
 

 

บทที่ 2 

ประวัติ แนวคิด หลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
แกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 การเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินของประเทศไทยและของตางประเทศ เปน
ผลมาจากการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในระดับชาติทุกประเทศ และรัฐบาลของประเทศตาง ๆ ก็มี
แนวคิดและคติทางการเมืองในแบบประชาธิปไตยรวมทั้งไดรับอิทธิพลจากลัทธิเสรีนิยมใหม ซ่ึง
เนนความคิดและวิสัยทัศนท่ีตองการจะเห็นการปกครองระดับตาง ๆ  ในประเทศของตน
ประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผลของการใหบริการสาธารณะแกประชาชนมากข้ึนกวาเดิม ตลอดจน
มีการวางหลักการบริหารงานท่ีประกอบดวยหลักธรรมาภิบาล (Good governance)  

ความเปนมาการจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
รัฐธรรมนูญของตางประเทศ 

 การรวมอํานาจ หมายถึง การที่ รัฐบาลกลางรวมเอาอํานาจการตัดสินใจและการ
บริหารงานท้ังหมดไวท่ีสวนกลาง โดยมีลักษณะดังนี้ มีลักษณะการรวมอํานาจบังคับบัญชาโดย
เจาหนาท่ีของรัฐทุกหนวยข้ึนอยูกับสวนกลาง สวนกลางมีอํานาจในการอนุมัติ อนุญาต ระงับเพิก
ถอนหรือการแกไขเปล่ียนแปลงเพื่อการบริหารราชการแตผูเดียว ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
รวมท้ังการบริหารงานบุคคลของขาราชการข้ึนอยูกับสวนกลาง 
 การแบงอํานาจ หมายถึง การแบงอํานาจของสวนกลางไปใหเจาหนาท่ี เพื่อปฏิบัติ ตาม
นโยบาย และงบประมาณท่ีทางสวนกลางเปนผูกําหนดการแบงอาจจะตองมีลักษณะดังนี้ สวนกลาง
เปนผูแตงตั้งเจาหนาท่ีและขาราชการออกไปประจําในพื้นท่ีตาง ๆ ของประเทศ ขาราชการและ
เจาหนาท่ีตาง ๆ จะตองอยูภายใตกฎหมายอันเดียวกัน เชนเดียวกับขาราชการและเจาหนาท่ีใน
สวนกลาง การบริหารงานท้ังหมดจะตกอยูภายใตนโยบายของสวนกลาง การบริหารงานหรือการ
ดําเนินงานตาง ๆ จะตองทําจากงบประมาณท่ีสวนกลางจัดสรรให คือ จะเก็บรายไดเพื่อนํามาใชจาย
เองไมไดการบริหารงานจะตองปลอดจากกิจกรรมทางการเมือง 
 การกระจายอํานาจ หมายถึง การที่สวนกลางใหอํานาจแกประชาชนในทองถ่ินไดมี
โอกาสในการใชอํานาจการบริหารและดําเนินกิจการตาง ๆ ในพื้นท่ีของตนเอง ซ่ึงจะตองยึดหลัก
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ดังตอไปนี้ มีการเลือกต้ังบุคคลในทองถ่ินข้ึนทําหนาท่ีบริหารและกําหนดนโยบาย ใหมีสภาทองถ่ิน
เพื่อเปนเครื่องมือของประชาชนไดมีโอกาสเขามาแสดงออกซ่ึงความตองการของทองถ่ินของตน 
หนวยการปกครองทองถ่ินมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดของตนเอง หนวยการปกครองทองถ่ินมี
อํานาจในการตรากฎหมาย เพื่อบังคับใชกับประชาชนในทองถ่ิน 
 การกระจายอํานาจทางการคลังใหแกทองถ่ินนั้น แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จะไดบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางดานการคลังโดยใหอิสระ กับทองถ่ิน
แตก็ยังมีการออกขอบังคับในการใชจายเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทากับวายัง
เปนการควบคุมจากสวนกลางเชนเดิมทําใหการกระจายอํานาจดังกลาวไมเปนไปตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายลําดับรอง 

 1. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองสาธารณรัฐครอบคลุมพื้นท่ี 4 เขต คือ ฝร่ังเศส 
เกาะ Corsica จังหวัดโพนทะเล (les départements d' outre-mer: DOM) และดินแดนโพนทะเล (Les 
territoires d' outre-mer: TOM) เฉพาะภายในฝรั่งเศส (Metropolitan France) มีพื้นท่ีท้ังหมด 
549,000 ตารางกิโลเมตร และใน ค.ศ.2000 มีจํานวนประชากรทั้งหมด 58,892 คน เฉล่ียจํานวน
ประชากร 108 คนตอตารางกิโลเมตร ประเทศฝร่ังเศสเปนรัฐเดี่ยว (Unitary state) และมีการ
จัดระบบบริหารราชการแผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ (Levels) ประกอบดวย การบริหารราชการ
สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
  1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
  ในเบ้ืองตนนี้ จะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหารในภาพรวมเพื่อใหเห็นถึงระบบการ
บริหารราชการแผนดินของฝรั่งเศสในระดับตาง ๆ กอนจะไดกลาวถึงการบริหารราชการสวน
ทองถ่ินเปนการเฉพาะตอไป  
   1.1.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
   โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการ “สวนกลาง” ประกอบไปดวย
องคประกอบท่ีสําคัญ 3 สวน ดังตอไปนี้ สวนท่ีหนึ่งประธานาธิบดี มาจากการเลือกต้ังโดยตรง ของ
ประชาชน มีฐานะเปนประมุขสูงสุดและเปนผูนําในฝายบริหารของประเทศ จะใชอํานาจทางการ
บริหารรวมกับนายกรัฐมนตรี สวนท่ีสอง นายกรัฐมนตรี มาจากหัวหนาพรรคการเมืองเสียงขางมาก
ในสภาผูแทนราษฎรมีฐานะเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรีในการบริหารกิจการตาง ๆ ของประเทศ สวน
ท่ีสาม รัฐมนตรีมีฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อรวมบริหารกิจการของประเทศกับ
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นายกรัฐมนตรีขณะเดียวกันก็เปนรัฐมนตรีประจํากระทรวงและกรมตาง ๆ เพื่อดูแลงานเฉพาะดาน
ตามท่ีไดรับมอบหมาย 
   1.1.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค 
   การบริหารราชการสวนภูมิภาคถือไดวาเปนการปกครองทองถ่ินโดยรัฐ (Local 
State Government) และเปนวิธีการจัดระเบียบบริหารราชการท่ีใชมานานในประเทศฝร่ังเศส สวน
ภูมิภาคนี้เปนการบริหารราชการท่ีสวนกลางไดมีการแบงอํานาจออกไป (Centralization) เพื่อให
ตัวแทนของรัฐเขาไปดูแลและบริหารกิจการตาง ๆ ในพื้นท่ีนอกศูนยกลาง 
   แตเดิมการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะแบงเขตการปกครองออกเปนสองระดับ
คือ จังหวัด (Département) และอําเภอ (Arrondissement) โดยมีขาราชการท่ีแตงต้ังจากสวนกลางคือ 
ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) และนายอําเภอ (Sub-préfet) เปนผูมีอํานาจดูแลการปกครอง ในระดับนี้ 
ตอมาในยุคทศวรรษท่ี 1960 ไดมีการจัดต้ังเขตพื้นท่ีทางปกครองในระดับภาค (Région) ข้ึน จึงได
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดประจําจังหวัดท่ีเปนเมืองหลวงของภาคทําหนาท่ีเปนผูวาราชการภาค
ประจําภาคนั้น ๆ ไปพรอมกัน เพื่อทําหนาท่ีประสานงานหนวยงานตาง ๆ ของราชการสวนกลางใน
ระดับภาค รวมถึงเปนหัวหนาผูบริหารหนวยงานพิเศษอ่ืน ๆ ท่ีรัฐจัดต้ังข้ึนเพื่อวัตถุประสงคดานการ
พัฒนา การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงมีเขตการปกครองเพ่ิมข้ึนเปนสามระดับ การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคนี้ มีองคประกอบท่ีสําคัญ 2 สวน กลาวคือ  
   1) ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดแบงออกเปน 
2 ประการ ดังนี้ ประการท่ีหนึ่ง เปนตัวแทนของรัฐในจังหวัด (Representant de l' Etat) ผูวาราชการ
จังหวัดมาจากการแตงต้ังของประธานาธิบดีตามมติของคณะรัฐมนตรี จึงมีหนาท่ีในฐานะตัวแทน
ของรัฐและคณะรัฐมนตรีในการดูแลผลประโยชนของชาติในพื้นท่ีนอกศูนยกลาง ใหการปฏิบัติ
ขององคกรและบุคคลตาง ๆ ชอบดวยกฎหมาย รวมถึงเปนผูแทนของรัฐในการทํานิติกรรมตาง ๆ 
นอกจากนี้ผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดท่ีเปนเมืองหลวงของภาค (Région) ก็จะทําหนาท่ีเปนผูวา
ราชการของภาคนั้น ๆ อีกตําแหนงหนึ่งดวย ประการท่ีสอง เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัด 
(Le chef des services de l' Etat dans le departement) แตเดิมผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตเพียงการ
ประสานงานและดูแลการปฏิบัติงานโดยท่ัวไปของขาราชการภายในจังหวัดเทานั้น แตภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ไดมีการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบังคับ
บัญชาขาราชการของกระทรวงตาง ๆ ท่ีมาประจําในจังหวัด (ยกเวนขาราชการทหาร, ครู, พนักงาน
การส่ือสาร และขาราชการตุลาการ)  
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   2) หนวยงานของกระทรวงประจําสวนภูมิภาค 
   1.1.3 การบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
   การปฏิวัติของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสในป ค.ศ.1789 (French Revolution 
1789) ถือไดวาเปนจุดเร่ิมตนการพัฒนาการของระบบการปกครองทองถ่ินสมัยใหมในประเทศ
ฝร่ังเศส รากฐานความคิดในการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุงขจัดความแตกตางใน หมู
หนวย หรือองคกรทางการเมืองในรูปแบบตาง ๆ (Political Entities) ท้ังในเขตเมืองและ เขตชนบท 
ใหอยูภายใตรากฐานของกฎหมายอันเดียวกัน ดังนั้น สิทธิพิเศษและความไดเปรียบตาง ๆ ท่ีเคยมี
จะตองขจัดใหหมดไป หนวยหรือองคกรทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนตาง ๆ จึงถูกแปรเปล่ียน
ไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีรูปแบบเดียวกันท่ัวท้ังประเทศ ซ่ึงไดแก “คอมมูน” หรือ
เทศบาล (Commune) กลาวอีกนัยหนึ่ง ลักษณะเดนของการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุง
สรางความเปนแบบแผนอันเดียวกันและความเสมอภาค (Standardization and Equalization) เพื่อ
เปนการลดชองวางระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินระดับพื้นฐานคือคอมมูนหรือเทศบาลกับ
รัฐบาลกลาง จึงไดมีการสรางหนวยการบริหารปกครองในรูปแบบใหมข้ึนมา ท่ีเรียกวา “เดอปารตม
อง” หรือจังหวัด (Département) และแขวง (District) ข้ึนมาเพื่อเปนองคกรเช่ือมโยง (Intermediate) 
ระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินดวยกันเองและระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินกับรัฐ โดย
เร่ิมแรกนั้นมีความพยายามท่ีจะจัดใหมีการเลือกต้ังเชนเดียวกันกับ คอมมูน แตเม่ือรัฐบาลของพวก
จาโคแบ็ง (Jacobin) ในขณะน้ันพบวาฝายตอตานซ่ึงยังคงมีอยูท่ัวไปในเขตชุมชนตาง ๆ ท่ัวประเทศ
อาจจะชนะการเลือกต้ังจึงไดมีการเปล่ียนแปลงไปสูรูปแบบ “ผูตรวจการ” (Commissioners) ซ่ึงเปน
ขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง โดยให/อางเหตุผลวา “สาธารณรัฐนั้นเปนหนึ่งเดียว
และแบงแยกไมได” (The one and indivisible Republic)  
    ในสมัยการปกครองของนโปเลียน (Napoleon) ไดเกิดความเปล่ียนแปลงอยางมาก
ในระบบการบริหารปกครองของประเทศ แตท้ังนี้ในสวนของการปกครองในระดับทองถ่ินนั้น เปน
ความเปล่ียนแปลงภายใตโครงสรางเดิม (New System, Old Structure) โดยท่ีใน ค.ศ.1800 การ
บริหารในระดับจังหวัดไดยกเลิกระบบคณะผูตรวจการ (Commissioners) ไปสูระบบการบริหาร 
ปกครองแบบภูมิภาคภายใตการดูแลของ “ผูวาราชการจังหวัด” (Préfet) ซ่ึงไดรับการแตงต้ังจาก
สวนกลาง (ลงนามแตงต้ังโดยตัวนโปเลียนเอง) โดยท่ีมีคณะของ “ชนช้ันนําทองถ่ิน” (Notables) 
ประมาณ 16-24 คนคอยชวยเหลือการบริหารในลักษณะท่ีคลายกับสภา (General Councils) สวน
เขตการปกครองในรูปของ “แขวง” (District) ก็ไดถูกเปล่ียนเปน “อาร็องดิสเซอม็อง” หรืออําเภอ 
(Arrondissement) โดยมีสภาท่ีได รับการแตงต้ังเปนองคกรบริหารภายใตการควบคุมของ 
“นายอําเภอ” (Sub-préfet) จากแนวคิดทางการปกครองในสมัยนโปเลียนท่ีมุงสถาปนาระบบ
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ราชการระดับชาติใหมีความแข็งแกรงเพื่อเปนกลไกหลักทางการบริหาร ของประเทศสงผลใหความ
เปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมีอยูอยางจํากัด ถูกแทนท่ีโดยระบบการบริหารท่ี
เขมแข็งของสวนกลางผานโครงสรางการปกครองสวนภูมิภาคหรือ การปกครองทองถ่ินโดยรัฐ 
โครงสรางการบริหารนอกศูนยกลางเชนนี้ดํารงอยูอยางตอเนื่องยาวนานจนกระท่ังใน ค.ศ.1982 ใน
สมัยรัฐบาลนําโดยพรรคสังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอํานาจ คร้ังใหญใน
ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงไดเกิดข้ึน 
    ในเบ้ืองแรกของการเขาสูตําแหนงประธานาธิบดีของนายฟรังซัวส มิตเตอร็อง 
(Francois Mitterrand) ไดริเร่ิมการปฏิรูประบบการปกครองทองถ่ินโดยกฎหมายลงวันท่ี 2 มีนาคม 
ค.ศ.1982 เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค กลายเปนเคร่ืองมือสําคัญในการ
ผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจ ซ่ึงหลังกฎหมายฉบับนี้ก็ไดมีกฎหมายอ่ืน ๆ ออกตามมาอีก
จํานวนหนึ่งเพื่อใหการปฏิรูปเปนไปโดยสมบูรณยิ่งข้ึน ความเปล่ียนแปลงสําคัญ ๆ จากการปฏิรูป
ขางตน ไดแก การถายโอนอํานาจหนาท่ีใหม ๆ ลงไปสูทองถ่ิน การถายโอนอํานาจทางการบริหาร
ในระดับจังหวัดท่ีเดิมอยูในมือของผูวาราชการจังหวัดไปสูสภาจังหวัด การจัดต้ังหนวยการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาค ยกเลิกอํานาจกํากับดูแลทางปกครองของ ผูวาราชการจังหวัด ให
เหลือเพียงอํานาจกํากับดูแลภายหลังการกระทํา (Posteriori) ของหนวยการปกครองทองถ่ิน จัดต้ัง
ศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดินภาค จัดต้ังระบบขาราชการ สวนทองถ่ิน  
    จากท่ีกลาวมาทําใหระบบการบริหารราชการสวนทองถ่ินของประเทศฝรั่งเศส ใน
สมัยปจจุบัน มีการจัดโครงสรางในแบบสามช้ัน (Three-tiers system) ซ่ึงประกอบไปดวย ภาค 
(Région) จังหวัด (Département) และเทศบาล (Commune) ครอบคลุมพื้นท่ีท้ังประเทศ 
นอกเหนือจากนี้จะมีหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบพิเศษ ซ่ึงประกอบไปดวย หนึ่ง การ
บริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) และสอง การ
ปกครองนอกแผนดินใหญ (Mainland) ประกอบดวย เกาะ (Cosica) จังหวัดโพนทะเล (DOM) และ
ดินแดนโพนทะเล (TOM)  
  1.2 รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปน
หนวยการปกครองขนาดเล็กท่ีมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารงานและปกครองตนเองโดย
อิสระ ประกอบไปดวย เทศบาล จังหวัด และภาค 
   1.2.1 เทศบาล (Commune)  
   คอมมูนหรือเทศบาล ถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับรากฐาน ท่ีมี
ความเกาแกและมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ปจจุบันมีจํานวนท้ังส้ินถึง 36,580 แหง 
(และอีก 183 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีจํานวนสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกต้ังถึงประมาณ 
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550,000 คน เทศบาลโดยสวนใหญถึงกวารอยละ 90 จะมีลักษณะเปนเมืองขนาดเล็กและอยูในพื้นท่ี
ชนบทซ่ึงมีจํานวนประชากรต่ํากวา 1,500 คน 
   การปกครองทองถ่ินในรูปแบบนี้ถือเปนสถาบันทางการเมืองท่ีเกาแกและฝงราก
ลึกมาอยางชานาน อีกท้ังยังสะทอนถึงลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมของชุมชน อยางแทจริง คอม
มูนหรือเทศบาลในสมัยปจจุบันมีพื้นฐานทางพัฒนาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ต้ังแต
ศตวรรษท่ี 10-12 และตอมาในสมัยหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสก็ไดมีการจัดเขต พื้นท่ีใหม แตโดยรวมก็
ยังคงอยูบนฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของคอมมูนในฐานะ ท่ีเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินสมัยใหมเกิดข้ึนใน ค.ศ.1884 อันเปนผลจากการออกกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล 
(Municipal Government Act, 1884) ครอบคลุมชุมชนตาง ๆ ท่ัวประเทศต้ังแตเมืองขนาดใหญไป
จนถึงหมูบานเล็ก ๆ ในชนบท โดยท่ัวไปแมเทศบาลหรือคอมมูน จะถูกมองวาเปนหนวยการ
ปกครองทองถ่ินท่ีมีขนาดเล็กและขาดศักยภาพทางการบริหาร แตในอีกดานหนึ่งประชาชนชาว
ฝร่ังเศสกลับมีความผูกพันและระบุตนเอง (Identify) เขากับ คอมมูนท่ีตนอยูอาศัยอยางแนบแนน 
เนื่องจากคอมมูนนั้นเปรียบเสมือนกับสัญลักษณ ของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (Symbol of 
Civic Identification) ดวยจํานวนท่ีมาก และความหลากหลายท่ีมีอยู ทําใหเปนการยากท่ีจะอธิบาย
ถึงลักษณะรวมของหนวยการ ปกครองทองถ่ินในระดับนี้ อยางไรก็ดี เราอาจจัดแบงคอมมูนหรือ
เทศบาลไดในสองลักษณะ ดังตอไปนี้ 
   1) เทศบาลขนาดเล็กและขนาดกลาง (ประชากรนอยกวา 20,000 คน)  
   เทศบาลขนาดเล็กและกลางเหลานี้จะมีลักษณะทางชุมชนเปนเมืองขนาด เล็กหรือ
เปนหมูบานตามชนบท ดวยขอจํากัดทางขนาดและทรัพยากรเทศบาลเล็ก ๆ เหลานี้ จึงตองพึ่งพา
และรับการปกปองจากองคกรทางปกครองในระดับท่ีสูงกวาโดยเฉพาะ อยางยิ่งจังหวัด นอกจากนี้
ยังตองอาศัยความรวมมือกันในระหวางเทศบาลผานองคกรความรวมมือหรือวิสาหกิจรวมเพ่ือจดัทํา
บริการสาธารณะตาง ๆ ท่ีเทศบาลแหงหนึ่งแหงใดจัดทําดวย ตนเองไมได 
   2) เทศบาลขนาดใหญ 
   เทศบาลเหลานี้จะอยูในชุมชนท่ีมีสภาพของความเปนเมืองสูงมีศักยภาพและ
ทรัพยากรทั้งในทางการเงินและบุคลากรไมตองพึ่งพาองคกรทางปกครองอ่ืน ๆ ดังเชนเทศบาล
ขนาดเล็กจึงสามารถจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ไดอยางหลากหลาย 
   1.2.2 จังหวัด (Département)  
   จังหวัดมิใชเขตการปกครองตามธรรมชาติดังเชนกรณีของเทศบาล หากแตเปนเขต
การปกครองท่ีถูกกําหนดข้ึนภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส โดยความมุงหวังให เปนองคกรระหวาง
กลาง (Intermediate) ท่ีเช่ือมโยงการปกครองในระดับทองถ่ิน เขากับรัฐสวนกลางกลายเปนการ
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ปกครองสวนภูมิภาคที่ดํารงอยูคูกับระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาชานานโดยอยูภายใต
การบริหารของผูวาราชการจังหวัดซ่ึงแตงต้ังจากสวนกลาง และศาลาวาการจังหวัดก็เปรียบเสมือน
กับเปนศูนยรวมหรือจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับทองถ่ินท่ีนักการเมืองทองถ่ินชนช้ันนํา
ทองถ่ิน และขาราชการสวนกลางจะเขามานั่งเจรจาตอรองและทําความตกลงท้ังทางการเมืองและ
การบริหารในระดับทองถ่ิน 
   ตอมาภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในตนทศวรรษท่ี 1980 พื้นท่ีจังหวัดก็ได
มีสถานะใหมเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีซอนทับอยูกับการปกครองสวนภูมิภาค เม่ือรัฐบาล
ไดมีการโอนอํานาจทางการบริหารกิจการสาธารณะตาง ๆ ใหอยูในความรับผิดชอบของสภา
จังหวัด (Conseil Générlal) ท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบริหารของ
ผูวาราชการจังหวัดก็ถูกแทนท่ีโดยประธานสภาจังหวัด (Président du Conseil Générlal) โดยมี
งบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากรและทรัพยสินเปนของตนเองแยกออกจากจังหวัดในฐานะการ
บริหารราชการสวนภูมิภาค 
   ปจจุบัน การปกครองทองถ่ินในรูปแบบจังหวัดมีจํานวนท้ังส้ิน 96 แหง (และอีก 4 
แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีอํานาจหนาท่ีในการใหความสนับสนุนการทํางานของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาล จัดทําบริการสาธารณะท่ีเกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือ
กิจการท่ีครอบคลุมพื้นท่ีขนาดใหญ รวมถึงบทบาทในฐานะผูประสานงานระหวางหนวยการ
ปกครองทองถ่ินหรือองคกรความรวมมือเพื่อจัดทําบริการตาง ๆ  
   1.2.3 ภาค (Région)  
   การจัดต้ังเขตการปกครองในรูปของภาคเปนผลมาจากความพยายามของรัฐบาล
กลางนับแตปลายยุคทศวรรษท่ี 1950 ซ่ึงตองการจัดต้ังเขตการบริหารขนาดใหญเพื่อกระจายภารกิจ
และอํานาจหนาท่ีซ่ึงรวมศูนยอยูท่ีสวนกลาง ขณะเดียวกันก็ตองสามารถรองรับนโยบายดานการ
พัฒนาขนาดใหญท่ีครอบคลุมพื้นท่ีเกินกวาจังหวัดท่ีมีอยูเดิม ดังนั้นใน ค.ศ.1956 รัฐบาลจึงได ริเร่ิม
โดยการจัดใหมี “เขตจัดต้ังในระดับภาค” (Programme régions) จํานวน 22 แหงข้ึน และเร่ิมมีความ
ชัดเจนในยุคทศวรรษท่ี 1960 เม่ือรัฐบาลตองการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค จึงไดมี
การรวบเอาจังหวัดตาง ๆ เขาไวดวยกัน โดยใหผูวาราชการจังหวัดในเขตจังหวัดศูนยกลางทําหนาท่ี
เปนผูวาราชการภาคเพ่ือคอยประสานงานหนวยราชการตาง ๆ ในระดับภาค รวมถึงเปนผูดูแล
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภาค (CODERs) ชุดตาง ๆ ซ่ึงเปนกลไกพิเศษท่ีรัฐจัดต้ังข้ึน
เพื่อผลดานการพัฒนา ความพยายามจัดต้ังภาคใหเปนเขตการปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนคร้ังแรกในป 
ค.ศ.1969 เม่ือนายพลเดอโกลล (Le Général Charles de Gaulle) ไดขอใหมีการออกเสียงประชามติ
เกี่ยวกับการจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาคแตกลับไมประสบ
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ความสําเร็จ ตอมาในป ค.ศ.1972 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติลงวันท่ี 5 กรกฎาคม จัดต้ังภาค
ข้ึนมาโดยไมไดมีสถานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินแตใหมีสถานะเปน “องคกรมหาชนอิสระ” 
(Etablissement public) ทําหนาท่ีสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีอยูในเขตภาค (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, หนา 58) อยางไรก็ดี ความพยายามจัดต้ังภาค
ใหเปนองคการปกครองสวนทองถ่ินยังคงมีอยูตอ โดยเหตุผลของความจําเปนปรากฏอยูในรายงาน
ท่ีมีความสําคัญยิ่งของคณะกรรมการท่ีรัฐบาลจัดต้ังข้ึนเพื่อศึกษาเกี่ยวกับการบริหารงานในภาครัฐ 
(the “Guichard Report”) ซ่ึงไดกลาววา “รัฐบาลกลางไดดูดซับเอากิจกรรมทางการบริหารเกือบ
ท้ังหมดเขามาอยูในมือของตนและเปนการเขาไปควบคุมดูแลแมแตเร่ืองท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย 
หนวยงานราชการสวนกลางก็เกิดการขยายตัวท้ังในแงจํานวนองคกรและขอบขายภารกิจของตน 
แตท้ังนี้ ก็เปนไปอยางกระจัดกระจายไรทิศทางจึงนําไปสูสภาพปญหาของการรวมศูนยอํานาจแต
ขาดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน (Centralisation without the benefits of unity) การบริหารกิจการ
สาธารณะในระดับทองถ่ินจึงมิไดเปนเร่ืองของชุมชนทองถ่ินท่ีจะจัดการกันเอง กลับถูกสวนกลาง
เขามาแทรกแซงท้ังในดานงบประมาณและการกํากับดูแลในรูปแบบตาง ๆ” ดังนั้น กระบวนการ
กระจายอํานาจท่ีเกิดข้ึนในตนทศวรรษ ค.ศ.1980 ภาคในฐานะหนวยการปกครองทองถ่ินจึงได
เกิดข้ึน โดยมีสภาภาค (Conseil régional) ท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังทําหนาท่ีฝายสภา มี
ประธานสภาภาค (Président du conseil régional) เปนผูนําฝายบริหาร และมีคณะกรรมการ
เศรษฐกิจและสังคม (Comité économique et social) ทําหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษา 
   ปจจุบันภาคมีจํานวนท้ังส้ิน 22 แหง (และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มี
ลักษณะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในโครงสรางสวนบน (Upper tier) เพื่อทําหนาท่ีดาน
ยุทธศาสตรและการวางแผนในระดับทองถ่ิน และถูกจัดวางบทบาทในฐานะองคกรพี่เล้ียงเพื่อทํา
หนาท่ีวางกรอบ สนับสนุน และจัดหาทรัพยากรท่ีจําเปนตาง ๆ ใหกับจังหวัดและเทศบาลซ่ึงถูกจัด
วางใหเปนองคกรในระดับปฏิบัติการ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 69-77)  
  1.3 โครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  การจัดโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ จะมีการแยก
ชัดเจนระหวางฝายนิติบัญญัติซ่ึงจะมีสภาทองถ่ินโดยสมาชิกจะมาจากการเลือกต้ัง และฝายบริหาร
จะมีนายกเทศมนตรีสําหรับการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมี
ประธานสภาทําหนาท่ีเปนผูบริหาร โดยจารีตทางการปกครองแลวการจัดโครงสรางภายในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินของฝร่ังเศสมีแนวโนมท่ีจะเนนความเขมแข็งของฝายบริหาร เนื่องจากสภา
ทองถ่ินไมมีอํานาจถอดถอนผูบริหาร และการทํางานของฝายสภาและฝายบริหารจะมีความใกลชิด
กันเปนอยางมากดังจะเห็นไดวา หัวหนาฝายบริหารจะมีตําแหนงท้ังในฐานะผูนําฝายบริหารและ
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ประธานสภาทองถ่ินไปพรอม ๆ กัน โดยถือวาผูนําทางการบริหารของทองถ่ินเปรียบเสมือนกับ
ผูนําขององคกรและชุมชนทองถ่ิน มีบทบาทในการระดมสรรพกําลังตาง ๆ ใหการบริหารกิจการ
สาธารณะเปนไปโดยเรียบรอยและตอบสนองตอความตองการของชุมชน (นครินทร เมฆไตรรัตน 
และคณะ, 2545, หนา 80)  
  1.4 องคประกอบของระบบการปกครองทองถ่ิน 
  หนวยทางการปกครองทองถ่ินจะมีการพัฒนา หรือยกฐานะ ข้ึนอยูกับปจจัยแวดลอม
หลายกรณี ซ่ึงชุมชนจะเปนผูพิจารณาถึงปจจัยดังกลาวเอง 
   1.4.1 เกณฑการจัดต้ังและการยกฐานะ 
    การจัดต้ังและยกฐานะหนวยการปกครองทองถ่ินในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส มี
ลักษณะรวมเชนเดียวกันกับหลาย  ๆ  ประเทศในยุโรป กลาวคือ  เปนเ ร่ืองของเหตุผลทาง
ประวัติศาสตร ขณะท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหม ๆ ก็มักจะพัฒนามาจากเขตพื้นท่ี
ทางการพัฒนาของรัฐบาลกลาง  
   สําหรับกรณีของเทศบาลนั้นเปนท่ีชัดเจนวาพัฒนามาจากชุมชนดั้งเดิมท่ีสามารถ
สืบยอนไปไดไกลถึงสมัยกลางของยุโรป โดยแตเดิมนั้นเปนเขตชุมชนทางศาสนา (Parishes) ดังนั้น
หนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบคอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนการจัดต้ังโดยอยูบนฐานของ
ชุมชนตาง ๆ ท่ีกระจายอยูท่ัวประเทศฝร่ังเศส กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ชุมชนเหลานี้เกิดข้ึนมากอนท่ีจะ
มีการจัดต้ังหรือ ยกฐานะเปนหนวยทางการปกครอง ดังจะเห็นไดวา หนวยการปกครองทองถ่ิน
รูปแบบนี้มีความแตกตางหลากหลายเปนอยางมาก ท้ังขนาดพ้ืนท่ี จํานวนประชากร ลักษณะทาง
ภูมิศาสตรและสังคมวิทยา สภาพของความเปนเมือง เหลานี้ลวนแตเปนผลมาจากความแตกตาง
หลากหลายในระหวางชุมชนนั่นเอง คอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
สะทอนลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมและเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกับชุมชนอยางแทจริง 
   สวนหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปของจังหวัดนั้น พัฒนาตนเองมาจากเขตพ้ืนท่ี
ทางการปกครองท่ีรัฐไดจัดต้ังข้ึนภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสในศตวรรษที่ 18 โดยเปนเขตการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคเพื่อเช่ือมโยงการบริหารปกครองในระดับทองถ่ินเขากับรัฐสวนกลาง 
ดังนั้น เขตพื้นท่ีระดับจังหวัดจึงมิใชเขตการปกครองท่ีสะทอนลักษณะทางชุมชน (Artificial 
community) หากแตถูกกําหนดโดยรัฐสวนกลางเพ่ือเหตุผลทางการปกครอง ซ่ึงภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 จังหวัดในฐานะหนวยการปกครองสวนภูมิภาคก็ไดรับ
การยกฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินอยูภายใตการบริหารของสภาจังหวัดท่ีมีสมาชิกมาจาก
การเลือกต้ัง 
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   ในกรณีของภาคนั้น กลาวไดวาเปนผลมาจากนโยบายของรัฐบาลในยุคทศวรรษที่ 
1970 โดยมีเหตุผลผลักดันสองประการ ไดแก ประการท่ีหนึ่ง เกิดจากสภาพปญหาของ การบริหาร
ราชการสวนกลางท่ีมีการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันจึงตองการที่จะ
กระจายภารกิจออกจากสวนกลางไปยังเขตพื้นท่ีหนึ่ง ๆ ท่ีเกินกวาเขตพื้นท่ีระดับจังหวัด ประการท่ี
สอง ความตองการในการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนอกศูนยกลาง โดยครอบคลุมพื้นท่ี
ขนาดใหญ ดวยเหตุนี้เขตพื้นท่ีในระดับภาคจึงไดเกิดข้ึน ดวยการ รวบเอาเขตของจังหวัดตาง ๆ เขา
ไวดวยกันกําหนดเปนเขตการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในระดับภาคข้ึนโดยใหหนวยงานราชการ
สวนกลางท่ีลงไปทํางานในพื้นท่ีระดับภาคข้ึนตรงตอผูวาราชการภาคขณะเดียวกันก็เปนเขตเพ่ือ
การวางแผนพัฒนาปรับปรุงพื้นท่ีท้ังทางดานกายภาพ เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมและ
เชนเดียวกันกับกรณีของจังหวัด เขตพ้ืนท่ีของภาคก็ไดรับการยกฐานะเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินท่ีอยูภายใตการบริหารของสภาภาคซ่ึงมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ัง 
   1.4.2 ภารกิจและอํานาจหนาท่ี 
   ขอบขายภารกิจและอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินฝร่ังเศส ในการ
ดําเนินกิจการตาง ๆ นั้น มีลักษณะเปนไปตามแนวคิดท่ีเรียกวา “หลักความสามารถท่ัวไป” (General 
competence) หรือ “การบริหารปกครองโดยอิสระ” (Free administration) ซ่ึงเปนกรอบแนวคิดทาง
กฎหมายท่ีใหอํานาจกับทองถ่ินในการกระทําการหรือจัดทํา/จัดหาบริการสาธารณะใด ๆ ก็ไดเพื่อ
ตอบสนองตอความตองการของชุมชนทองถ่ินของตนตราบเทาท่ีไมไปกาวลวงหรือกระทบตอ
อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองอื่น ๆ นอกจากน้ีโดยเหตุท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินใน
ฝร่ังเศสไดถูกกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังนั้นหนวยการปกครอง
ทองถ่ินจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิด เร่ืองเสรีภาพ
สาธารณะ ดังนั้น การปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศสจึงวางน้ําหนักไปท่ี “ชุมชน” ท่ีจะตองมีการบริหาร
จัดการ มิใช “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะท่ีจะตองจัดทํา ดังนั้น การปกครองทองถ่ินจึงมิใชการ
จัดทําภารกิจท่ีมีอยูหากแตหมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะ ท่ีอาจจะมีข้ึนในอนาคตตามความ
จําเปนของชุมชนทองถ่ินดวย ดวยเหตุนี้ อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินจึงมีอยูอยาง
กวางขวางและไมถูกจํากัดโดยบทบัญญัติทางกฎหมาย แมวาภายหลังการปฏิรูปใน ค.ศ.1982 เปน
ตนมาจะไดมีการออกกฎหมายตาง ๆ เพื่อสราง ความชัดเจนในอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน แตในทางปฏิบัติแลว หนวยการปกครองทองถ่ินยังคงสามารถริเร่ิมจัดทําบริการตาง ๆ ได
โดยอิสระ โดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาลและจังหวัด สวนภาคนั้นจะไมมีบทบาทในฐานะผูจัดทํา
บริการ หากแตจะเปนหนวยงานวางแผนและสนับสนุนการทํางานของหนวยการปกครองทองถ่ิน
หรือองคกรอ่ืน อยางไรก็ดี แมทองถ่ิน จะมีอํานาจหนาท่ีอยางกวางขวาง แตในทางปฏิบัติแลวก็มี
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ขอจํากัดอยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลท่ีมีขนาด
เล็กมาก ๆ ทําใหมีศักยภาพทางการบริหารและทรัพยากรคอนขางจํากัด ทําใหรัฐสวนกลางตองเขา
ไปชวยเหลือและแทรกแซง โดยการจัดต้ังศูนยการบริหารในระดับทองถ่ิน เพื่อระดมทรัพยากรจาก 
ทองถ่ินเล็ก ๆ เหลานี้เขาไวดวยกันในการรวมกันจัดทําบริการภายใตกรอบท่ีกําหนดโดยรัฐ 
   สําหรับกรณีของเทศบาลจะมีอํานาจหนาท่ีเพิ่มเติมซ่ึงตางจากหนวยการปกครอง
ทองถ่ินอ่ืน เนื่องจากกฎหมายกําหนดไววา นายกเทศมนตรีของเทศบาลนอกจากจะเปนผูบริหาร
ของทองถ่ินในระดับเทศบาล (Représentant de la Commune) แลว ยังมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐ 
(Agent de l' Etat) อีกดวย กลาวคือ มีหนาท่ีดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมายท้ังในดานของการ
กระทําและกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อเปนการดูแลรักษาประโยชน
ของประเทศชาติและมีภารกิจหนาท่ีผูกพันท่ีตองจัดทํา (Compulsory functions) อยูหลายประการ
ดวยกัน กลาวคือ มีหนาท่ีประกาศใหประชาชนในทองถ่ินตนทราบถึงกฎหมายและระเบียบตาง ๆ 
จัดทําบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเปนนายทะเบียนของเทศบาลมีหนาท่ีในการรักษาความ
สงบเรียบรอยและทําหนาท่ีเปน “ตํารวจยุติธรรม” (Police Judiciare) ดังนั้น ภารกิจดังกลาวจึงถือได
วาเปนภารกิจของเทศบาลท่ีถูกกําหนดใหจัดทํา 
   1.4.3 ขอบขายภารกิจหนาท่ี 
   การจัดแบงขอบขายภารกิจหนาท่ีระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินประเภทตาง 
ๆ และรัฐโดยสังเขป ซ่ึงจะเนนไปท่ีภารกิจท่ีทองถ่ินไดรับการโอนอํานาจเพ่ิมเติมภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจ โดยท่ัวไปแลว เทศบาลและจังหวัดจะมีฐานะเปนหนวยจัดทําบริการ
สาธารณะภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนขณะท่ีภาคจะเปนหนวยวางแผนและคอยใหการสนับสนุน
ท้ังทางดานการคลังและเทคนิคแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอ่ืน ๆ เพื่อผลดานการ
พัฒนาในระดับภาค 

   1.4.4 การบริหารกิจการสาธารณะในทองถ่ิน 
    ในการปฏิบัติภารกิจเพื่อจัดทําบริการสาธารณะหนวยการปกครองทองถ่ินมีอิสระ
ในการเลือกวิธีการจัดทําบริการไดหลากหลายวิธี ซ่ึงโดยท่ัวไปสามารถจัดแบงออกเปน 3 ประเภท 
ดังนี้ ประเภทที่หนึ่ง องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูจัดทําเองเปนการดําเนินการโดยอาศัย
ทรัพยากรทั้งทางดานการเงินและบุคลากรของทองถ่ินเอง โดยอาจจัดต้ังเปนแผนกตาง ๆ ภายใน
สํานักงานทองถ่ินเพื่อรับผิดชอบกิจการหนึ่ง ประเภทท่ีสองมอบใหองคกรอ่ืนจัดทําแทนเปนการ
มอบกิจการบางอยางใหกับองคกรอ่ืนเปนผูจัดทําแทนหนวยการปกครองทองถ่ิน โดยองคกร
ดังกลาวอาจจะเปนองคกรภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ไดซ่ึงก็มีอยูหลากหลายรูปแบบ แตโดยมาก
มักจะอยูในรูปขององคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถ่ิน หรือไมก็เปนบริษัท
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จํากัดท่ีทองถ่ินเขาไปถือหุนเพื่อดําเนินกิจการสาธารณะบางดาน ประเภทท่ีสาม การมอบภารกิจโดย
ใชสัญญาเปนการมอบภารกิจใหองคกรอ่ืน ๆ ทําการแทนโดยอาศัยการทําขอตกลงในรูปของสัญญา 
ซ่ึงจะตางจากประเภทท่ีสองตรงที่ทองถ่ินมิไดเขาไปเกี่ยวของใด ๆ ภายในองคกรผูรับมอบหากแต
อาศัยสัญญาเปนขอผูกมัดในการจัดทํากิจการ  เชน  การใหสัมปทาน  การใชสัญญาวาจาง
บริษัทเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ เปนตน 
   อยางไรก็ดี การบริหารกิจการในระดับทองถ่ินของฝร่ังเศสสวนใหญจะกระทําโดย
อาศัยองคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินตาง ๆ จัดทําแทนโดยเฉพาะอยางยิ่ง
เทศบาล เนื่องจากมีเทศบาลนอยแหงท่ีมีศักยภาพและความพรอมในการจัดทําภารกิจโดยสวนใหญ
ไดดวยตนเอง ขณะท่ีความพยายามในการยุบรวม (Amalgamation) เทศบาลขนาดเล็ก ๆ เขาไว
ดวยกันเปนประเด็นท่ีมีความออนไหวทางการเมืองและประสบกับความลมเหลวมาโดยตลอด 
รัฐบาลกลางจึงสงเสริมกลไกความรวมมือเพื่อแกปญหาดังกลาว ทําใหองคกรความรวมมือรูปแบบ
ตาง ๆ เพื่อรวมกันจัดทําบริการสาธารณะเกิดข้ึนมาเปนจํานวนมากท้ังในดานจํานวนและประเภท
ของ องคกร ตัวอยางเชน องคกรประเภทวิสาหกิจรวมเทศบาล (Syndicats Intercommunaux) ในป 
ค.ศ.1992 มีจํานวนถึงประมาณ 17,000 แหง แขวงพิเศษ (District) จํานวน 214 แหง ประชาคมนคร 
(Communauté urbaine) จํานวน 9 แหง องคกรกลุมวิสาหกิจรวม (Syndicat d'agglomération 
nouvelle) จํานวน 9 แหง ซ่ึงจากจํานวนท่ีมากมายและความหลากหลายในโครงสรางขององคกร ทํา
ใหใน ค.ศ.1992 รัฐบาลจึงไดพยายามปฏิรูประบบองคกรความรวมมือใหมเพื่อสรางมาตรฐานและ
ลดความสับสนขององคกรเหลานี้ โดยผลักดันใหทองถ่ินยอมรับรูปแบบองคกรใหมท่ีรัฐบาลได
จัดทําเปนขอเสนอใน 3 รูปแบบ ซ่ึงใชเคร่ืองมือทางการคลังเปนแรงจูงใจ แตก็ไมประสบ
ความสําเร็จนัก ตอมาใน ค.ศ.1999 ไดมีการผานกฎหมายเพื่อเรงรัดกระบวนการดังกลาวโดยเพิ่ม
แรงจูงใจและใชมาตรการอ่ืน ๆ เพิ่มข้ึนทําใหภายใน ค.ศ.2002 องคกรความรวมมือของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินจะอยูใน 3 รูปแบบดังตอไปนี้ 1) ประชาคมนคร 2) ประชาคมเมือง 3) ประชาคม
เทศบาล  
   องคกรท้ังสามรูปแบบนี้จะมีการจัดโครงสรางการบริหารเชนเดียวกันกับหนวย
การปกครองทองถ่ินกลาวคือมีสภาและผูบริหาร โดยสมาชิกจะมาจากหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
อยูในประชาคมนั้น นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาท่ี งบประมาณ และอํานาจในการจัดเก็บภาษีเปนของ
ตนเอง ความแตกตางขององคกรท้ังสามรูปแบบอยูท่ีขอบขายอํานาจหนาท่ีและอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษี พิจารณาในแงนี้ องคกรท้ังสามรูปแบบจึงมีสถานะคลายกับหนวยการปกครองทองถ่ินขนาด
ใหญท่ียุบรวมหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กเขาไวดวยกัน โดยในเดือนมกราคม ค.ศ.2002 ผล
จากนโยบายขางตนของรัฐบาลทําใหองคกรความรวมมือท้ังหมดลดจํานวนลงเหลือ 2,175 แหง โดย
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แบงเปนประชาคมนครจํานวน 14 แหง ประชาคมเมืองจํานวน 120 แหง ประชาคมเทศบาลจํานวน 
2,033 แหง  โดยยังคงเหลือองคกรในรูปแบบเกาคือ  องคกรกลุมวิสาหกิจรวม  (Syndicat 
d'agglomération nouvelle) จํานวน 8 แหง ครอบคลุมพื้นท่ีเมืองขนาดตาง ๆ จํานวน 26,748 แหง 
และใหบริการประชาชนมากกวา 45 ลานคน (คิดเปนรอยละ 75 ของประชากร ท้ังประเทศ)  
  1.5 ระบบการคลังทองถ่ิน 
   ระบบการคลังทองถ่ินในฝร่ังเศสกลาวไดวามีสัดสวนท่ีนอยเม่ือเทียบกับระบบ การ
คลังของภาครัฐเนื่องจากมีสัดสวนการใชจายเพียงประมาณรอยละ 20 ของการใชจายในภาครัฐ
ท้ังหมด แตอยางไรก็ดี องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มีอิสระเปนอยางมากในการใชจายเงิน
งบประมาณของตนโดยเฉพาะภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ทําใหการ
แทรกแซงและควบคุมทางการคลังจากรัฐบาลกลางมีขอจํากัดมากข้ึน เนื่องจากมีการจัดต้ังศาลตรวจ
เงินแผนดินภาค (Les Chambres régionales des comptes) ในทุก ๆ ภาคเพื่อทําหนาท่ีควบคุมบัญชี
และการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ทองถ่ินยังมี อิสระในการกําหนดอัตราภาษี
ภายในกรอบที่กําหนดไวและมีอิสระในการใชจายตามความจําเปนของตน  
 เทศบาลจะมีสัดสวนการใชจายองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดมากท่ีสุด กลาวคือ 
ประมาณรอยละ 52.4 รองลงมาไดแกจังหวัดคิดเปนรอยละ 28 และภาคจะมีสัดสวนการใชจายนอย
ท่ีสุด คือประมาณรอยละ 9.6 โดยสัดสวนการใชจายอีกรอยละ 10 จะเปนขององคกรความรวมมือ
ระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ  
  1.6 การงบประมาณ  
   องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทจะตองวางแผนงบประมาณรายรับรายจาย
เปนประจําทุกปโดยจัดทําเปนเอกสารคาดการณลวงหนาท่ีจัดทําข้ึนโดยฝายบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน โดยตองผานการพิจารณาอนุมัติจากสภาทองถ่ินเพื่อนําไปใชบังคับระบบ
บัญชีงบประมาณโดยท่ัวไปจะแยกออกเปนสองกลุม ไดแก กลุมท่ีหนึ่ง ระบบบัญชีงบประมาณเพ่ือ
การดําเนินการ (Fonctionement) ไดแก ระบบงบประมาณรายรับรายจายเพื่อใชในกิจการดานงบ
ประจํา การจัดซ้ือจัดจาง คาจางและคาตอบแทนบุคลากรและการใชจายเพื่อจัดทําภารกิจโดยท่ัวไป 
กลุมท่ีสอง ระบบบัญชีงบประมาณเพ่ือการลงทุน (Investissement) ไดแก ระบบงบประมาณรายรับ
รายจายเพื่อใชในกิจการท่ีเปนการลงทุนในโครงการขนาดใหญ หรือมีระยะเวลาดําเนินการยาวนาน 
เชน งานดานการกอสรางโครงสรางพื้นฐาน เปนตน โดยท่ัวไป รายจายเพื่อการดําเนินการจะเปน
สัดสวนหลักของการใชจายในภาคทองถ่ิน กลาวคือ ประมาณรอยละ 60-70 สวนท่ีเหลือจะเปน
รายจายเพื่อการลงทุน 
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  1.7 แหลงท่ีมาแหงรายได 
   ความเปนอิสระทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในฝร่ังเศส สวนหนึ่งเปน
ผลมาจากฐานรายได เนื่องจากรายไดสวนใหญกวารอยละ 60 จะมาจากภาษี อากรและคาธรรมเนียม
ตาง ๆ ท่ีทองถ่ินสามารถกําหนดอัตราการเรียกเก็บไดเอง ซ่ึงสัดสวนรายรับดานนี้เพิ่มข้ึนอยางมาก
ภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ซ่ึงเคยมีสัดสวนเพียงรอยละ 18.2 ขณะเดียวกัน
เงินอุดหนุนจากรัฐก็มีการเปล่ียนแปลงจากเงินอุดหนุนท่ีกําหนดเง่ือนไขไปสูระบบเงินอุดหนุน
ท่ัวไปที่ยืดหยุนและใหอิสระในการใชจายแกทองถ่ินมากข้ึนแหลงท่ีมาของรายรับขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอาจจัดแบงเปน 3 ประเภทกวาง ๆ ไดดังตอไปนี้ 
   1.7.1 ภาษีอากร 
   1) รายไดจากภาษีอากรถือเปนรายไดหลักขององคกรปกครองทองถ่ิน และถือเปน
แหลงรายไดสําคัญท่ีจะเปนหลักประกันความเปนอิสระทางการคลังของทองถ่ินซ่ึงมีอยูดวยกันสอง
ประเภท ดังตอไปนี้ 
    1.1) ภาษีอากรทางตรง มีอยูดวยกัน 4 ประเภท ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละแหงสามารถกําหนดอัตราภาษีสวนนี้ไดเอง แตการจัดเก็บจะกระทําโดยสํานักงานสรรพากร
แหงชาติ จากน้ันจึงจะจัดสรรคืนใหทองถ่ินแตละแหง อันไดแก ภาษีเพื่อการพักอาศัย (Taxe d' 
habitation) ซ่ึงภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณรอยละ 26.2 ของรายไดจากภาษีทางตรงท้ังหมด 
ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน (Taxe fonciere des Proprietes beties) ภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณ
รอยละ 25.1 ภาษีบํารุงทองท่ี (Taxe fonciere des Proprietes non beties) ภาษีบํารุงทองถ่ินจะอยูท่ี
ประมาณรอยละ 4.4 ภาษีวิชาชีพและธุรกิจ (Taxe professionnelle) ภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนสูงสุดคือ
ประมาณรอยละ 44.3 
    1.2) ภาษีอากรทางออมนอกเหนือจากภาษีทางตรงแลว หนวยการปกครอง
ทองถ่ินแตละแหงอาจเรียกเก็บคาอากรและคาธรรมเนียมตาง ๆ เพิ่มเติมได เชน คาระวางขนสง 
คาธรรมเนียมเพ่ือการลงทุน คาธรรมเนียมอาคารสูง ภาษีปาย คาธรรมเนียมการตอทะเบียนรถยนต 
คาธรรมเนียมใบอนุญาตขับข่ี เปนตน นอกจากนี้ยังอาจเรียกเก็บในรูปของคาบริการที่ทองถ่ินหรือ
องคกรความรวมมือในรูปวิสาหกิจตาง ๆ เปนผูจัดทําบริการ เชน คาบริการกําจัดขยะและของเสีย 
คาไฟฟา เปนตน 
   2) เงินอุดหนุนจากรัฐ ในทุกปองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไดรับการสนับสนุน
ทางการเงินจากรัฐ ซ่ึงโดยท่ัวไปจะมีอยูดวยกัน 3 รูปแบบ ดังตอไปนี้ 
    2.1) เงินอุดหนุนเพื่อการดําเนินงาน (Donation Globale de Fonctionnement-
DGF) เงินอุดหนุนประเภทนี้มีลักษณะเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป มีเปาหมายเพ่ือชดเชยรายไดของ
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หนวยการปกครองทองถ่ินในบัญชีงบประมาณเพ่ือการดําเนินงาน ซ่ึงในแตละปรัฐจะเปนผูกําหนด
สัดสวนเงินอุดหนุนนี้ตามฐานการคํานวณตาง ๆ เชน อัตราการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม จํานวนผูอยู
อาศัยและสภาพของชุมชน เปนตน ซ่ึงจากตัวเลขใน ค.ศ.1995 หนวยการปกครองทองถ่ินใน
รูปแบบเทศบาลจะไดรับเงินอุดหนุนสวนนี้มากท่ีสุด (รอยละ 78.9) รองลงมาไดแกจังหวัด (รอยละ 
16.9) และภาค (รอยละ 4.2) ตามลําดับ 
    2.2) เงินอุดหนุนเพื่อการลงทุน (Donation Globale d' Equipement-DGE) เงิน
อุดหนุนประเภทน้ีเปนลักษณะของการสนับสนุนทางการเงินในรายจายท่ีอยูในระบบบัญชีเพื่อการ
ลงทุนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงฐานการจัดสรรเงินสวนนี้จะแตกตางกันไปตามลักษณะ
และรูปแบบของหนวยการปกครองทองถ่ิน เชน เทศบาลท่ีมีประชากรมากกกวา 2,000 คน และ
องคกรความรวมมือระหวางเทศบาลจะไดรับตามสัดสวนของงบลงทุน สวนจังหวัดจะไดรับตาม
โครงการเพ่ือการลงทุนโดยตรง โดยจะวางน้ําหนักการพิจารณาไปท่ีจํานวนผูยากไรในจังหวัดนั้น ๆ 
รวมถึงความจําเปนในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกเทศบาล เปนตน โดยกวาคร่ึงหนึ่งของ
เงินอุดหนุนดานนี้จะจัดสรรใหกับเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมีสัดสวน ใกลเคียงกัน 
    2.3) เงินอุดหนุนเพื่อการกระจายอํานาจ (Donation Globale de 
Décentralisation: DGD) เงินอุดหนุนประเภทนี้ริเร่ิมมีข้ึนภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ 
เพื่อใหทองถ่ินมีเงินงบประมาณเพียงพอตอการดําเนินการตามอํานาจและภารกิจหนาท่ีใหม ๆ ท่ี
ไดรับการกระจายอํานาจมาโดยมากจะเปนเงินอุดหนุนดานการใชจายในภารกิจใหม ๆ การ
ฝกอบรมบุคลากร และการลงทุนในดานโรงเรียน โดยจังหวัดถือเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
ไดรับเงินอุดหนุนนี้มากท่ีสุด (เนื่องจากเปนองคกรท่ีรับภารกิจหนาท่ีเพิ่มข้ึนมากท่ีสุดภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจ) คือประมาณรอยละ 74.1 รองลงมาไดแกภาค สวนเทศบาลไดรับเงิน
อุดหนุนสวนนี้นอยมาก 
   3) เงินกูยืม (Emprunts) กอนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ทองถ่ิน มีขอจํากัด
เปนอยางมากในการกูยืมเงินเพื่อใชในการดําเนินกิจการของตน แตในปจจุบันทองถ่ินสามารถ
ดําเนินการกูยืมเงินไดอยางอิสระตามเง่ือนไขท่ีปรากฏในทองถ่ินท่ัว ๆ ไป โดยไมจําเปนตองขอ
อนุมัติหรือถูกกําหนดวงเงินกูยืมจากสวนกลาง โดยแหลงเงินทุนกูยืมท่ีสําคัญ จะมาจากองคกรท่ีรัฐ
จัดต้ังข้ึน คือ กองทุนเพื่อการออมทรัพยและกูยืม (The Caisse des Dépots et Consignations) หรือ 
CDC โดยจะทํางานในลักษณะของท่ีปรึกษาทางการเงินใหกับทองถ่ิน และทํางานประสานกับ
ธนาคารออมทรัพยและแหลงทุนอ่ืน ๆ ซ่ึงท่ีสําคัญไดแก กองทุนเพื่อการพัฒนาองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (The Caisse d' Aide à l'Équipement des Collectivités Locales-CAECL) ซ่ึงเปนสาขายอย
ของ CDC ในการจัดสรรเงินทุนเพื่อใหทองถ่ินกูยืม อยางไรก็ดี สัดสวนของรายรับจากการกูยืมแม
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จะเพิ่มข้ึนมากภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ แตก็ไมใชสัดสวนท่ีสูงเม่ือเทียบกับแหลงรายรับ
อ่ืน ๆ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 86-96)  
 
  1.8 ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
  ในอดีตมักจะมีการกลาวกันวาระบบการปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศสน้ัน มีอิสระ
คอนขางนอย เนื่องจากถูกควบคุมอยางใกลชิดจากสวนกลางผานทางตัวแทนของรัฐ ในโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค อยางไรก็ดีสภาพการณดังกลาวก็ไดเปล่ียนแปลงไปมากภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 โดยเร่ืองหน่ึงท่ีเปนประเด็นสําคัญ ในการกระจายอํานาจ
ไปสูทองถ่ินก็คือ การยกเลิกอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครอง (La Tutelle Administrative) ที่
สวนกลางมีเหนือหนวยการปกครองทองถ่ิน โดยตัวแทนของรัฐผูใชอํานาจดังกลาวซ่ึงไดแก ผูวา
ราชการจังหวัด สามารถควบคุมการตัดสินใจ “กอน” การกระทําของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
รวมถึงยังไดยกเลิกอํานาจในการ “ใหความเห็นชอบ” (Approbation) โดยแตเดิมหากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองทํานิติกรรมทางการปกครองจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐหรือตัวแทน
ของรัฐ นอกจากนี้อํานาจในการควบคุมทางการคลังท่ีผูวาราชการจังหวัดเคยมีก็ถูกถอดออกไป โดย
ในปจจุบันผูวาราชการจังหวัดสามารถดูแลทองถ่ินไดเฉพาะ “ภายหลัง” การกระทําโดยอํานาจใน
การกํากับดูแลดังกลาวจะถูกถายโอนไปอยูในอํานาจของศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดิน 
  นอกจากนี้ โดยสถานะทางกฎหมายแลวหนวยการปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศส ถือได
วามีสถานะตามหลักกฎหมายมหาชนท่ีกาวหนามากท่ีสุดประเทศหนึ่ง ดังนั้น ทองถ่ินจึงคอนขางมี
อิสระในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เพื่อประโยชนของชุมชนทองถ่ิน อยางไรก็ดี ผลจากการถายโอน
อํานาจหนาท่ีใหม ๆ เพิ่มข้ึนใหกับหนวยการปกครองทองถ่ินภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ ก็
ทําใหทองถ่ินจําตองพึ่งพิงสวนกลางมากข้ึน โดยเฉพาะในดานบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญ เนื่องจาก
หนวยการปกครองทองถ่ินโดยสวนใหญมักจะมีขนาดเล็กและขาดความพรอมในหลาย ๆ ดาน 
กระน้ันก็ดี การใชอํานาจในการเขามาควบคุมจากสวนกลางมักจะเปนไปอยางระมัดระวังโดยไมให
กระทบตอผลประโยชนของทองถ่ิน เนื่องจากระบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถ่ินในฝร่ังเศสมิไดมีแตเพียงความสัมพันธตามกรอบที่กําหนดไวในกฎหมาย หากแต
ยังมีระบบความสัมพันธในอีกดานหนึ่งซ่ึงมีความสําคัญไมนอยไปกวากัน ไดแก ความสัมพันธ
อยางไมเปนทางการในรูปของการ ใชอิทธิพล เนื่องจากในฝร่ังเศสจะมีระบบที่เรียกวา “การควบ
ตําแหนง” (Cumul des Mandats) โดยเปดโอกาสใหนักการเมืองสามารถดํารงตําแหนงทางการเมือง 
2 ตําแหนงไดในเวลาเดียวกัน ดังนั้นนายกเทศมนตรีของเทศบาล หรือสมาชิกสภาจังหวัด จึง
สามารถเขาไปนั่งในสภาระดับชาติในเวลาเดียวกันได หรือแมแตการเขาไปน่ังในตําแหนง
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็เคยปรากฏอยู ระบบดังกลาวจึงสรางชองทางการติดตอส่ือสาร
อยางไมเปนทางการที่เปดโอกาสใหนักการเมืองทองถ่ินสามารถเขาไปปกปองผลประโยชนของ
ทองถ่ินและเจรจาตอรองกับหนวยงานราชการสวนกลางได 
  นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถ่ินในระดับภูมิภาคก็มีลักษณะ
ของระบบความสัมพันธท่ีโดดเดนมาชานาน นั่นคือ ความสัมพันธท่ีเกิดข้ึนภายในศาลากลางจังหวัด 
ดังท่ีมักจะมีการกลาววา จังหวัดนั้นเปรียบเสมือนกับเปนจุดบรรจบของผลประโยชน ในระดับ
ทองถ่ิน เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว การบริหารปกครองภายในพื้นท่ีทองถ่ินของฝร่ังเศสลวนเปน
ผลมาจากการเจรจาตอรองอยางไมเปนทางการ โดยกลุมท่ีมีบทบาทสําคัญ ไดแกกลุม “ชนช้ันนํา
ทองถ่ิน” (Notables) ท่ีมีอิทธิพลทางการเมืองท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติซ่ึงจะเขามามี
ปฏิสัมพันธรวมกับกลุมบุคคลตาง ๆ ท้ังตัวแทนของรัฐสวนกลาง ขาราชการสวนภูมิภาคและ
นักการเมืองในระดับตาง ๆ ซ่ึงระบบเชนนี้ทําใหผลประโยชน และความตองการของท้ังฝายทองถ่ิน
และฝายสวนกลางสามารถมาบรรจบกันได ดังนั้น เราจึงอาจกลาวไดวาระบบความสัมพันธระหวาง
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินในฝร่ังเศส เปนระบบความสัมพันธท่ีมีลักษณะท่ีเรียกวา 
“การพึ่งพิงกันในเชิงอํานาจ” (Power-Dependence model) ท่ีแตละฝายตางก็มี “ทรัพยากร” ท่ีเปน
ฐานอํานาจของตนเองไมวาจะเปนในแงของกฎหมาย ทรัพยากรทางการคลัง อํานาจทางการเมือง 
ขอมูลขาวสาร เปนตน และก็ใชทรัพยากรดังกลาวใหเปนประโยชนในระบบความสัมพันธภายใต 
การเจรจาตอรอง กับองคกร หรือหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของและโดยเหตุท่ีตางฝายตางก็มีทรัพยากร
บางอยางท่ีอีกฝายไมมี ดังนั้นการพึ่งพาซ่ึงกันและกันภายใตกระบวนการของการเจรจาตอรองและ
การแลกเปล่ียนจึงเกิดข้ึน  
  1.9 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการโดยการควบคุมทางการคลัง 
  ในอดีตรัฐบาลและตัวแทนของรัฐมีอํานาจโดยตรงในการควบคุมทางการคลังและ
การงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตในปจจุบันไดมีการยกเลิกอํานาจดังกลาวไป 
โดยโอนใหอยูในความรับผิดชอบของกลไกท่ีสรางข้ึนมาใหม นั่นคือ ศาลตรวจเงินแผนดินภาค ซ่ึง
มีลักษณะเปนการควบคุมใหถูกตองหรือชอบดวยกฎหมายท้ังในดานระบบบัญชี ระบบงบประมาณ 
และการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาทางการคลังใหกับทองถ่ินเพื่อให
มีการปฏิบัติท่ีถูกตอง โดยเหตุท่ีอํานาจในการควบคุมของสวนกลางตอทองถ่ินโดยตรงไดถูกยกเลิก
ไป ดังนั้น องคกรผูใชอํานาจในการควบคุมดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบัน จึงมี
บทบาทหนาท่ีในสามลักษณะ กลาวคือ ในประการท่ีหนึ่ง มีบทบาทในการควบคุมทองถ่ินท่ีเปนแต
เพียงการ “ควบคุมใหชอบดวยกฎหมาย” มิใชการเขาไปแทรกแซง การทํางานท่ีอยูในอํานาจหนาท่ี
ของทองถ่ิน ประการท่ีสอง มีบทบาทในฐานะองคกรกลางในการพิจารณาและตัดสินขอขัดแยงทาง
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ปกครองระหวางองคกรปกครองทองถ่ินดวยกันเอง หรือระหวางองคกรปกครองทองถ่ินกับองคกร
ทางปกครองอื่น ๆ และประการที่สาม จะมีบทบาทในฐานะผูใหคําปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบัติ
ใหกับองคการปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปโดยถูกตอง ในปจจุบันองคกรท่ีมี
บทบาทดังกลาวมีอยูดวยกัน 3 องคกร ดังตอไปน้ี ผูวาราชการจังหวัด ศาลปกครอง และศาลตรวจ
เงินแผนดินภาค (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 98-103)  

 2. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศสหราชอาณาจักร 
  ประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) มีพื้นท่ี 244,800 ตารางกิโลเมตรและ มี
ประชากรประมาณ 60 ลานคน อังกฤษ (England) เปนเขตปกครองหน่ึงในส่ีเขตใหญของสหราช
อาณาจักร ซ่ึงประกอบดวย อังกฤษ เวลส (Wales) สก็อตแลนด (Scotland) และไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) การปกครองสวนกลางเปนการแบงอํานาจระหวางรัฐสภา (ประกอบดวย สภา
ผูแทนราษฎร และสภาขุนนาง) คณะรัฐมนตรี และระบบศาลสวนกลาง 
 แตเดิม เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือไมมีรัฐสภาเปนของตนเองแตประชาชน
เลือกผูแทนของตนเขามาทําหนาท่ีในรัฐสภาในกรุงลอนดอน การปฏิรูปการปกครองใน ค.ศ.1998 
ได ริเร่ิมใหมีการจัดต้ังรัฐสภาของเวลส สก็อตแลนดข้ึน ตามมาดวยการตระเตรียมทางกฎหมายและ
ทางการเมืองเพื่อจัดต้ังรัฐสภาไอรแลนดเหนืออีกดวย นอกจากน้ีก็ยังริเร่ิมใหมีการเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีมหานครลอนดอนโดยตรง แทนท่ีระบบเดิมซ่ึงใหสมาชิกสภาจังหวัด (London 
County Council) เลือกสมาชิกสภาคนใดคนหน่ึงข้ึนเปนนายกเทศมนตรี 
  2.1 การปกครองทองถ่ินกอนคริสตศตวรรษท่ี 20  
   ในเขตการปกครองของอังกฤษและเวลส การปกครองทองถ่ินเร่ิมตนจาก 3 แนวทางท่ี
ตางพัฒนาข้ึนตาม ธรรมชาติ แนวทางแรกเปนเขตปกครองโดยมีโบสถทองถ่ินเปนศูนยกลาง 
เรียกวา Church Vestry ซ่ึงก็คือท่ีประชุมของประชาชนในทองถ่ิน โดยมีพระเปนประธาน มีหนาท่ี
รับผิดชอบดูแลกิจการสาธารณกุศล ตลอดจนเปนผูนําในการสรางหรือซอมแซมถนน สะพาน 
อาคารโบสถ เปนตนแนวทางที่สองเปนการพัฒนาจากประชาชนในทองถ่ินโดยผูมีอิทธิพลหรือผูท่ี
ไดรับการเคารพนับถือในทองถ่ินเร่ิมมีอํานาจหนาท่ีปกครองทองถ่ินโดยความยินยอมจาก
ประชาชนในทองถ่ินและจากขุนนางระดับท่ีสูงกวา บุคคลหรือกลุมบุคคลนี้เรียกวา “Justices” ซ่ึง
ไมมีเงินเดือน แตมีความรับผิดชอบดูแลความสงบเรียบรอยในทองถ่ิน ตลอดจนเปนผูนําประชาชน
ในการริเร่ิมสรางหรือซอมแซมส่ิงกอสรางสาธารณะตาง ๆ แนวทางท่ีสามเปนการพัฒนาของเมือง
ในยุคตน โดยมีการจัดการปกครองเมืองในรูปของ “Town corporations” โดยมีอํานาจในขอบเขตท่ี
ชัดเจนและรับรองโดยสิทธิบัตรท่ีพระราชทานจากพระมหากษัตริย  
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   ในชวงเวลาหลายรอยป เมืองเล็ก ๆ จํานวนมากทยอยกันไดรับสิทธิการปกครอง
ตนเองจากขุนนางทองถ่ินและจากกษัตริย สิทธิดังกลาวไดพัฒนาข้ึนเปน Charters of Incorporation 
ตราบถึงส้ินศตวรรษท่ี 11 เขต (Shires) ก็ไดพัฒนาข้ึนเปนรูปรางในหนวยปกครองข้ันพื้นฐานทาง
ทหาร และไดกลายเปนรากฐานของจังหวัด (Counties) ในปจจุบัน ในศตวรรษท่ี 13 กษัตริยเร่ิม 
แตงต้ังบุคคลสําคัญและไดรับความเคารพนับถือจากประชาชนในทองถ่ิน ข้ึนเปน “Justices of The 
Peace” ใหมีหนาท่ีบริหารตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งคือ รักษาความสงบในทองถ่ิน 
   การพัฒนาอุตสาหกรรมของอังกฤษท่ีเร่ิมมาต้ังแตศตวรรษท่ี 16 ทําใหการปกครอง
ทองถ่ินอังกฤษเร่ิมมีการเปล่ียนแปลงไปในทิศทางกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึนไปอีก เพราะการเติบโต
ของเมืองเล็กและเมืองใหญ ตลอดจนการเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วของประชากรทําใหองคการปกครอง
ทองถ่ินท่ีมีอยูเดิมไมสามารถสนองความตองการบริการสาธารณะไดอยางพอเพียง ในหัวเมืองใหญ
ท่ีมีการพัฒนาอุตสาหกรรมอยางรวดเร็ว เชน ลิเวอรพูล เบอรมิงแฮม เร่ิมไดรับมอบอํานาจในรูป
ของพระราชบัญญัติเฉพาะผานโดยรัฐสภาในลอนดอน ใหมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการเพื่อการ
ปรับปรุง (Improvement Commissioners) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในทองถ่ินอยางกวางขวางเทียบเทา
เทศบาลทองถ่ินสมัยใหม 
   การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินเมืองใหญดังกลาวไดกระตุนใหเกิดการปฏิรูป การ
ปกครองทองถ่ินท่ัวประเทศในเวลาตอมาองคกรปกครองทองถ่ินท่ีพัฒนาข้ึน ในชวงนี้ประกอบดวย
สภาทองถ่ิน โดยมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนในทองถ่ิน และมีหัวหนาฝายบริหาร 
ตอมา การปกครองทองถ่ินท่ัวอังกฤษและเวลสจึงไดรับการปฏิรูป ใหมีโครงสรางท่ีเปนแบบแผน
เดียวกันดวยพระราชบัญญัติจัดต้ังเทศบาลใน ค.ศ.1835 และ 1882 (Municipal Corporation Acts of 
1835 and 1882) เขตปกครองทองถ่ินโบราณจํานวนมาก ไดถูกยุบรวมกับเทศบาลใกลเคียง ตามมา
ดวยการออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังแขวง (Boroughs) ข้ึนเปนจํานวนมาก 
   ใน ค.ศ.1888 มีการจัดต้ังสภาจังหวัด (County Councils) โดยมีหนาท่ีบริหารงาน
ทองถ่ินในขอบขายอํานาจแทนท่ี “Justices of the Peace” ในชวงเวลาเดียวกัน แขวง (Boroughs) 
ขนาดใหญก็ถูกเรียกใหมวา แขวงจังหวัด (County Boroughs) ซ่ึงมีอํานาจในการปกครองทองถ่ิน
แยกยอยภายใตสภาจังหวัด ตอมาใน ค.ศ.1894 ไดมีการจัดต้ังสภาเขต (District Councils) ข้ึนแทนท่ี
สุขาภิบาลเมืองและชนบทภายในพ้ืนท่ีท่ีอยูนอกแขวงจังหวัด (County Boroughs) ตอมาก็ยัง
แบงยอยเขต (Districts) ในชนบทเปนสภาประชาคม (Parish Councils) เปนจํานวนมาก 
   ในชวงตนศตวรรษท่ี 20 ถึงกอนสงครามโลกคร้ังท่ีสองการปกครองทองถ่ินอังกฤษยิ่ง
มีการกระจายอํานาจมากข้ึนไปอีก เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลกลางสงมอบใหองคกรปกครองทองถ่ินเร่ิม
มีปริมาณมากข้ึนและมีความสําคัญมากข้ึนในรายรับทองถ่ิน องคกรปกครองทองถ่ินท่ีสําคัญท่ีสุด
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และมีอํานาจหนาท่ีมากท่ีสุดในยุคนี้คือ จังหวัด (County) แตหนาท่ีการจัดเก็บภาษีและ
คาธรรมเนียมทองถ่ินคือ เขต (District) แตโครงสรางลําดับช้ันขององคกรปกครองทองถ่ิน
โดยท่ัวไปยังคงเหมือนกับปลายศตวรรษท่ี 19 
   ในชวงหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองเร่ิมมีแนวโนมท่ีจะปรับปรุงการปกครองทองถ่ิน
ใหมีเอกภาพและประสิทธิภาพมากข้ึน เชน การกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินท่ีสัมพันธกับราคาที่ดิน
และอสังหาริมทรัพย เร่ิมรวมศูนยเขามาท่ีกรมท่ีดินในสวนกลางเพ่ือใหระบบการจัดเก็บภาษี
ทองถ่ินท่ัวประเทศมีเอกภาพและเปนมาตรฐานเดียวกัน เปนตน นอกจากนี้ รัฐบาลกลางก็เร่ิมเขามา
มีอิทธิพลตอองคการปกครองทองถ่ินมากยิ่งข้ึนโดยผานเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลกลางจัดสรรใหแก
ทองถ่ินตาง ๆ ท่ัวประเทศ 
   สวนการปกครองทองถ่ินในสก็อตแลนดนั้น เร่ิมตนในตนศตวรรษที่ 12 เม่ือมีการ
พัฒนาเมือง (Burghs) ซ่ึงเปนชุมชนการคาในภูมิภาค ในชวงศตวรรษท่ี 15-16 สมาคมพอคา 
(Merchant Guilds) และสภาชาวเมือง (Councils of Burgesses) ก็เร่ิมใชอํานาจในการบริหารงาน
ทองถ่ินของตน และไดกลายเปนรากฐานการปกครองทองถ่ินของสก็อตแลนดในปจจุบันตราบถึง
ศตวรรษที่ 19 มีการจัดต้ังองคกรทองถ่ินมากมายหลายประเภท โดยแบงงานการใหบริการ
สาธารณูปโภคในทองถ่ิน ในป 1889 มีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินดวยการยุบรวมองคกร
ทองถ่ินเหลานี้เขามาและจัดต้ังเปนสภาจังหวัด (County Councils) คลายกับในอังกฤษและเวลส การ
ปฏิรูปอีกคร้ังใน ค.ศ.1929 ไดยุบรวมองคกรปกครองทองถ่ินเล็ก ๆ เขามาอีกและ ทําใหโครงสราง
การปกครองทองถ่ินสก็อตแลนดลดความซับซอนลงไปมาก 
  ในไอรแลนดเหนือ การปกครองทองถ่ินไดเร่ิมข้ึนโดยพระราชบัญญัติจัดต้ังเทศบาล
ในป 1835 การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินในป 1898 ทําใหการพัฒนาการปกครองทองถ่ินของ
ไอรแลนดเหนือมีแบบแผนอยางเดียวกับอังกฤษและเวลส 
  2.2 การปกครองทองถ่ินอังกฤษกอนการปฏิรูป พ.ศ.2515  
   2.2.1 จังหวัด (Counties) เทศบาลเมือง (Urban municipalities) และการปกครอง
ทองถ่ินในชนบท การปกครองทองถ่ินในอังกฤษประกอบดวย จังหวัด (Counties) และแขวงจังหวัด 
(County boroughs) แตละแขวงจังหวัดจะมีสภาแขวงจังหวัด (County borough councils) ซ่ึงมี
อํานาจหนาท่ีดูแลบริการสาธารณะทองถ่ินทุกชนิดภายในทองท่ีของตน สวนจังหวัด (Counties) นั้น 
แบงยอยเปนแขวง (Non-county boroughs) เขตเมือง (Urban districts) และ เขตชนบท (Rural 
districts) โดยท่ีเขตชนบทก็ยังแบงยอยเปนประชาคม (Parishes) สําหรับมหานครลอนดอนน้ัน มี
สภาจังหวัดลอนดอน (London County Council) เปนของตนเองและแบงยอยเปนแขวงนคร 
(Metropolitan boroughs) ซ่ึงเทียบเทากับแขวง (Non-county borough) ในจังหวัดอ่ืน ๆ  
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    สภาจังหวัด (County councils) มีหนาท่ีรับผิดชอบบริการสาธารณะเปนบางสวน
ภายในจังหวัดของตน แตไมรวมถึงแขวงจังหวัด (County boroughs) สวนสภาแขวง (Borough 
council’s หรือสภาแขวงนคร ในลอนดอน Metropolitan borough councils) สภาเขตเมือง (Urban 
district councils) และสภาเขตชนบท (Rural district councils) จะรับผิดชอบบริการสาธารณะอ่ืน ๆ 
ท่ีอยูนอกเหนือหนาท่ีของสภาจังหวัด องคกรปกครองทองถ่ินภายใตจังหวัดเหลานี้ มีความเปน
อิสระ เอกเทศจากกันและกัน 
   2.2.2 สภาจังหวัด (County councils)  
    สามในส่ีของสมาชิกสภาจังหวัดไดมาจากการเลือกต้ังโดยมีวาระคราวละ 3 ป 
สวนอีกหนึ่งในส่ีเปนผูอาวุโสหรือบุคคลดีเดนในทองถ่ิน ท่ีไดรับเลือกจากสมาชิกสภาจังหวัดให
เขามาทําหนาท่ีเปนสมาชิกสภาจังหวัด สมาชิกสภาอาวุโสเหลานี้มีวาระคราวละ 6 ป โดยทุก ๆ สาม
ป จะมีสมาชิกสภาอาวุโสครึ่งหนึ่งท่ีส้ินสุดวาระแตท้ังสมาชิกสภาจังหวัดจากการเลือกต้ัง และ
สมาชิกสภาอาวุโส มีศักดิ์และอํานาจหนาท่ีเทาเทียมกันทุกประการ 
    ประธานสภาจังหวัดไดรับเลือกจากสมาชิกสภาจังหวัด โดยอาจมาจากคนใดคน
หนึ่งในหมูสมาชิกสภาหรือเลือกจากบุคคลภายนอกก็ได ประธานสภาจังหวัดมีวาระคราวละหน่ึงป 
และมีฐานะในทางกฎหมายเปน Justice of the Peace ดวย สภาจังหวัดยังแตงต้ังรองประธานสภา
จํานวนสมาชิกสภาจังหวัดอยูในระหวาง 28-162 คน 
    สภาจังหวัดมีหนาท่ีรับผิดชอบบริการสาธารณะหลายประการ ไดแก การศึกษา 
สาธารณสุข ประชาสงเคราะห (เด็ก คนชรา คนจรจัด) หองสมุด การวางผังเมือง ถนนสายหลัก และ
สถานีตํารวจดับเพลิง สําหรับมหานครลอนดอน สภาจังหวัดยังมีอํานาจครอบคลุมถึง การระบายนํ้า 
และอาคารสงเคราะห อยางไรก็ตาม สภาจังหวัดสามารถแบงอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใน
ดานการสรางและบํารุงรักษาถนน ใหแกสภาแขวง (Non-county boroughs) และ สภาเขตเมือง 
(Urban districts) ท่ีมีประชากรมากกวา 20,000 คนข้ึนไป ตลอดจนอาจมอบอํานาจหนาท่ีดาน
การศึกษา สาธารณสุข และสวัสดิการ ใหแกสภาแขวงและสภาเขตเมืองท่ีมีประชากรมากกวา 
60,000 คนข้ึนไปอีกดวย 
    สภาจังหวัดจะแตงต้ังเจาหนาท่ีฝายบริหารคือ เลขาธิการเมือง (Town Clerk) เปน
หัวหนาฝายบริหาร ตําแหนงบริหารสําคัญอ่ืน ๆ คือ เจาหนาที่การเงินท่ีเรียกวา “สมุหบัญชี” 
(Treasurer) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีดูแลงบประมาณและกระบวนการทางการคลังทองถ่ินท้ังหมด 
นอกจากนี้ ตําแหนงสําคัญไดแก ผูอํานวยการการศึกษา (Director of Education) เจาพนักงาน
สาธารณสุข (Medical Officer of Health) ผูบัญชาการตํารวจ (Chief Constable) วิศวกรจังหวัดหรือ
แขวง (County or Borough Engineer) เปนตน 
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    การทํางานในระดับทองถ่ินอยูในรูปคณะกรรมการโดยท่ีชุดท่ีสําคัญท่ีสุดคือ 
คณะกรรมการการเงิน (Finance Committee) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีคลายคลึงกับคณะรัฐมนตรีระดับ
ทองถ่ินโดยทําหนาท่ีกํากับดูแลคณะกรรมการชุดอ่ืน ๆ ท้ังหมดใหทํางานประสานกันอยางเปน
เอกภาพ อยางไรก็ตาม อํานาจท่ีแทจริงยังคงอยูท่ีสภาจังหวัด ท้ังนี้ การทํางานและการตัดสินใจลง
มติท้ังหมดของคณะกรรมการทั้งหลายจะตองไดรับความเห็นชอบจากสภาจังหวัดในท่ีสุดถึง
กระน้ัน ความสัมพันธระหวางสภาจังหวัดกับคณะกรรมการปฏิบัติการก็มีความแตกตางกันใน
ทองท่ีตาง ๆ เชน ในบางทองท่ี สภาจังหวัดจะมีอํานาจมากและกํากับดูแลคณะกรรมการชุดตาง ๆ 
อยางใกลชิด ในขณะท่ีในทองท่ีอ่ืน ๆ สภาจังหวัดจะปลอยใหคณะกรรมการมีความเปนอิสระ
คอนขางมาก เปนตน 
    รัฐบาลกลางมีอิทธิพลตอจังหวัดใน 3 แนวทางคือ โดยผานระบบเงินอุดหนุนท่ี
จัดสรรแกทองถ่ินตาง ๆ ท่ัวประเทศ นอกจากนี้ รัฐบาลกลางยังสงเจาหนาท่ีตรวจเงินแผนดิน (Audit 
officers) เขามาตรวจกระบวนการรายรับรายจายของทองถ่ินอยางสม่ําเสมอ ประการสุดทายคือ 
รัฐบาลกลางโดยรัฐสภามีขอกําหนดท่ีจํากัดการกูยืมสาธารณะโดยองคการปกครองทองถ่ิน 
    2.2.3 สภาแขวงจังหวัด (County boroughs) แขวง (Non-county boroughs) และ 
แขวงนคร (Metropolitan borough councils) โดยท่ัวไปแลว แขวง (Non-county boroughs) เปน
หนวยการปกครองทองถ่ินภายใตจังหวัด (Counties) แตแขวงท่ีมีประชากรเกินกวา 75,000 คน จะ
สามารถยกระดับข้ึนเปนแขวงจังหวัด (County boroughs) ไดดวยการผานพระราชบัญญัติในสภา 
โดยท่ีแขวงจังหวัดจะมีอํานาจหนาท่ีเปนเอกเทศแยกไปจากจังหวัด แมวา แขวงจังหวัดจะมีอํานาจ
และหนาท่ีแตกตางไปจากแขวง แตท้ังสองก็มีโครงสรางภายในท่ีเหมือนกันสภาแขวงจังหวัด
ประกอบดวยสมาชิกสภา 48-160 คนในขณะท่ีสภาแขวงมีสมาชิกสภา 12-48 คน สามในส่ีของ
สมาชิกสภา มาจากการเลือกต้ังและมีวาระคราวละ 3 ป โดยสมาชิกสภาหน่ึงในสามจะพนสมาชิก
ภาพทุก ๆ สามป สวนอีกหนึ่งในส่ีของสภา เปนบุคคลในทองถ่ินท่ีไดรับการแตงต้ังจากสภา โดยมี
วาระคราวละ 6 ป และคร่ึงหนึ่งของสมาชิกสวนนี้จะหมดสมาชิกภาพทุก ๆ 3 ป สําหรับสภาแขวง
นคร (ในลอนดอน) นั้น มีสมาชิกสภาจํานวน 30-60 คน โดยมีเพียงหนึ่งในเจ็ดเทานั้นท่ีเปนบุคคล
แตงต้ังจากทองถ่ิน สมาชิกสภาจากการเลือกต้ังและแตงต้ังมีศักดิ์และสิทธ์ิท่ีเทาเทียมกัน  
    สภาแขวงจั งหวั ดและสภาแขวงจะ เ ลือกสมา ชิกสภาคนห น่ึง ข้ึน เปน
นายกเทศมนตรี (Mayor or Lord Mayor) โดยมีวาระคราวละ 1 ป แตมีสิทธ์ิไดรับการเลือกต้ังใหม
ได นายกเทศมนตรีมีอํานาจการบริหารสูงสุดภายในแขวงจังหวัดและแขวงของตน ตลอดจนมี
ตําแหนงเปน Justice of the Peace นายกเทศมนตรีมีอํานาจแตงต้ังรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงสามารถ
ทําการแทนนายกเทศมนตรีได 
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    สภาแขวงจังหวัด (County borough councils) มีอํานาจหนาท่ีครอบคลุมกวางขวาง
เชนเดียวกับสภาแขวง (Non-county borough councils) และมีอํานาจหนาท่ีเทียบเทาสภาจังหวัด 
(County councils) อีกดวย สภาแขวงจังหวัดยังมีอํานาจควบคุมตํารวจในเขตของตน ยกเวนสภา
แขวงนครสามแหงในมหานครลอนดอน ซ่ึงไมมีอํานาจควบคุมตํารวจ โดยท่ีตํารวจในพื้นท่ีเหลานี้
อยูภายใตการควบคุมของ London Metropolitan Police District แยกเปนเอกเทศ สวนแขวง (Non-
county boroughs) แขวงนคร (Metropolitan boroughs) เขตเมือง (Urban districts) เขตชนบท (Rural 
districts) นั้น มีอํานาจหนาท่ีรวมกับสภาจังหวัด (County councils) ดูแลบริการสาธารณะในเขต
รับผิดชอบของตน 
    บริการสาธารณะท่ีดูแลโดยสภาแขวง ไดแก การเคหะสงเคราะห น้ําประปา การ
ระบายนํ้า ถนนสายยอยและสะพาน ควบคุมตึกอาคาร สวนสาธารณะ หองน้ําสาธารณะ พิพิธภัณฑ 
และหองสมุด ตลอดจนการรักษาความสงบเรียบรอยโดยท่ัวไป 
    2.2.4 สภาเขตเมืองและสภาเขตชนบท (Urban and Rural district councils)  
    สมาชิกท้ังหมดของสภาเขตเมืองและสภาเขตชนบท ไดมาจากการเลือกต้ัง โดยมี
วาระคราวละ 3 ป และจะมีสมาชิกจํานวนหนึ่งในสามท่ีหมดวาระลงทุกป สภาจะเลือกสมาชิกสภา
หนึ่งคนเปนประธาน (Chairman) โดยมีวาระคราวละ 1 ป แตมีสิทธ์ิไดรับเลือกต้ังใหม ตลอดจน
ดํารงตําแหนง Justice of The Peace อีกดวย สภาเขตเมืองและสภาเขตชนบทมีหนาท่ีใหบริหาร
สาธารณะคลายคลึงกับแขวง (Non-county boroughs) ยกเวนแตวา สภาเขตชนบทไมมีหนาท่ี
รับผิดชอบถนนหลวง สะพาน และหองสมุด 

   2.2.5 สภาประชาคม (Parish councils) และท่ีประชุมประชาคม (Parish meetings)  
    ดังกลาวแลววา เขตชนบท (Rural districts) ยังแบงยอยเปนประชาคม (Parishes) 
ในแตละประชาคม จะมีการประชุมประชาคม (Parish meetings) ประกอบดวยชาวบานท้ังหมดใน
ประชาคมนั้น แตถาประชาคมมีประชากรมากกวา 300 คน ก็จะมีการเลือกต้ังสภาประชาคม (Parish 
councils) โดยมีวาระคราวละ 3 ป สวนประชาคมท่ีมีประชากรนอยกวา 300 คน ก็สามารถเลือกต้ัง
สภาประชาคมของตนไดถาท่ีประชุมประชาคมลงมติเห็นชอบ แตถาประชาคมนั้นมีประชากรนอย
กวา 200 คนแลว สภาจังหวัด (County councils) มีอํานาจปฏิเสธไมใหมีการจัดต้ังสภาประชาคมก็
ไดแมวาประชาคมนั้นจะรองขอ 
    สภาประชาคมมีสมาชิกสภา 5-21 คน และจะเลือกสมาชิกคนหนึ่งข้ึนเปนประธาน 
(Chairman) ในกรณีท่ีประชาคมนั้น ไมมีสภา ก็จะมีการประชุมประชาคมปละ 2 คร้ังและท่ีประชุม
ดังกลาวก็จะมีอํานาจหนาท่ีคลายคลึงกับสภาประชาคม สภาประชาคมมีหนาท่ีรับผิดชอบส่ิงอํานวย
ความสะดวกในทองถ่ิน เชน หอประชุมประจําหมูบาน สนามเด็กเลน เกาอ้ีและมานั่งสาธารณะ ปาย
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หยุดรถประจําทาง ไฟฟาตามถนนหนทาง และการดูแลรักษาบาทวิถี สภาประชาคมมีอํานาจนอย
มากในดานการเงินการคลัง 
 
  2.3 การปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน พ.ศ.2515 
   การปกครองทองถ่ินอังกฤษและเวลสได รับการปฏิรูปคร้ังใหญดวยการออก
พระราชบัญญัติการปกครองทองถ่ินใน ค.ศ.1972 (พ.ศ.2515) โดยมีผลบังคับใชใน พ.ศ.2517 การ
ปฏิรูปคร้ังนี้ไดลดความสลับซับซอนของโครงสรางสรางการปกครองทองถ่ินลงมาอยางมาก จาก
แตเดิมท่ีมีกฎหมายวาดวยการปกครองทองถ่ินมากมายถึงกวา 1,000 ฉบับ ก็ไดทยอยและปรับปรุง
ใหมจนปจจุบันเหลืออยูเพียง 50 ฉบับ ผลของการปฏิรูปอีกประการหนึ่งก็คือ องคกรปกครอง
ทองถ่ินของสหราชอาณาจักรซ่ึงมีความสลับซับซอนแยกยอยหนวยงานมากมายก็ไดลดจํานวนลง
ถึง 1,400 แหง เหลือเพียงประมาณ 420 แหงในปจจุบัน 
  จากการปฏิรูปใน พ.ศ.2515 องคกรปกครองทองถ่ินอังกฤษประกอบดวย สภานคร 
(Metropolitan councils) 6 แหง สภาจังหวัด (County councils) 47 แหง ท้ังนี้ ภายใตสภาจังหวัด จะ
มีองคกรปกครองทองถ่ินระดับยอยคือ สภาเขตนคร (Metropolitan district councils) 36 แหง และ
สภาเขตจังหวัด (County district councils) อีก 333 แหง สําหรับกรุงลอนดอนน้ัน ยังคงจัดต้ังเปน
สภาจังหวัดลอนดอน (London County Council) ซ่ึงแบงยอยเปนแขวง (Metropolitan boroughs) 
จํานวน 32 แหง องคกรทองถ่ินระดับลางสุดและเปนแบบประชาธิปไตยทางตรงของอังกฤษ ยังคง
เปน ประชาคม (Parishes) ซ่ึงไดรับอํานาจหนาท่ีมากข้ึนจากการปฏิรูป พ.ศ.2515 คือสามารถจัดต้ัง
สภาประชาคมเปนของตนเองไดถามีประชากรเกินกวา 200 คน 
   ใน พ.ศ.2527 และ พ.ศ.2528 ไดมีการออกกฎหมายยกเลิกสภาจังหวัดลอนดอน และ
สภานคร โดยมีผลบังคับใชต้ังแตวันท่ี 1 เมษายน พ.ศ.2529 และไดกระจายอํานาจหนาท่ีขององคกร
เหลานี้ไปสูองคกรระดับลางคือ แขวงนคร (Metropolitan boroughs) และเขตนคร (Metropolitan 
districts)  
   ใน พ.ศ.2535 ไดมีการออกพระราชบัญญัติปกครองทองถ่ินฉบับใหม (Local 
Government Act, 1992) จัดต้ังคณะกรรมการปกครองทองถ่ินเพื่อวางกรอบและรูปแบบการปฏิรูป
การปกครองทองถ่ินข้ึนใหม แตกระบวนการไดยืดเยื้อมาถึง พ.ศ.2538 จึงสามารถจัดต้ังรูปแบบการ
ปกครองทองถ่ินใหมขึ้นเรียกวา องคการปกครองเอกภาพ (Unitary Authorities) จํานวน 56 แหงใน
ระหวางเดือนเมษายน พ.ศ.2538 ถึงเดือนเมษายน พ.ศ.2541 ครอบคลุมประชากรประมาณรอยละ 
35 ของประเทศ ในขณะท่ีสวนท่ีเหลือก็ยังคงมีรูปแบบการปกครองทองถ่ินแบบจังหวัด (Counties) 
และแขวง (Districts) ตอไป (มานิตย ผิวขาว, 2554, หนา 1-8)  
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   2.4 การปกครองทองถ่ินอังกฤษปจจุบัน 
   อํานาจหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติปกครองทองถ่ิน พ.ศ.
2515 ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินทุกระดับไวอยางละเอียด ทําใหองคการ
เหลานี้มีอํานาจหนาท่ีอยางกวางขวาง ใหบริการสาธารณะแกประชากรในพ้ืนท่ีอยางรอบดานท่ัวถึง 
ยิ่งกวานั้นคือ วิธีการใหบริการสาธารณะแกประชาชน ก็มีความยืดหยุน ในบางกรณี องคการ
ปกครองทองถ่ินอาจไมตองลงมือใหบริการดวยตนเอง แตใหเอกชนประมูลรับเหมาโครงการ
ใหบริการไป เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การทําความสะอาดถนนและบาทวิถี เปนตน 
  อํานาจหนาท่ีขององคการมหานครลอนดอน จังหวัดนคร (Metropolitan counties) 
และองคการปกครองเอกภาพ (Unitary authorities) มีดังนี้ หอจดหมายเหตุและหองสมุดประชาชน 
พิพิธภัณฑและหอศิลป การควบคุมการกอสราง ศาลจังหวัด ศาลเขต และศาลแขวง สงเสริมและ
ฝกอบรมอาชีพ การปองกันและระงับอัคคีภัย การกําจัดขยะมูลฝอย ฌาปนกิจสงเคราะห 
สวนสาธารณะ การทองเท่ียว การศึกษา การจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ สวัสดิการคน
วางงาน เด็ก สตรี และคนชรา อนามัยและส่ิงแวดลอม ทะเบียนผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกต้ัง การเคหะ
ชุมชน บริการขนสงสาธารณะ การวางผังเมืองและการกําหนดพื้นท่ีใชประโยชน (Zoning) การ
ตํารวจ ทางหลวงทองถ่ินและการจราจร 
  อํานาจหนาท่ีของสภาจังหวัด (County councils) มีดังนี้ หอจดหมายเหตุและหองสมุด
ประชาชน พิพิธภัณฑและหอศิลป สงเสริมฝกอบรมอาชีพ ควบคุมการกอสรางอาคาร การปองกัน
และระงับอัคคีภัย ทางหลวงทองถ่ินและการจราจร ฌาปนกิจสงเคราะห การกําจัดขยะมูลฝอย
การศึกษา การตํารวจ บริการขนสงสาธารณะ การทองเที่ยว การวางผังเมืองและการกําหนดพ้ืนท่ีใช
ประโยชน (Zoning) ศาลจังหวัด สวัสดิการคนวางงาน เด็ก สตรี และคนชรา 
  อํานาจหนาท่ีของสภาเขต (District councils) มีดังนี้ ควบคุมการกอสรางอาคาร หอ
จดหมายเหตุทองถ่ิน พิพิธภัณฑและหอศิลป การเคหะสงเคราะห อนามัยและส่ิงแวดลอม
สวนสาธารณะ การกําจัดขยะมูลฝอย การทองเท่ียว ทะเบียนผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกต้ัง สนามเด็กเลน 
และสนามกีฬา จัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียม การวางผังเมืองและการกําหนดพื้นท่ีใชประโยชน 
(Zoning)  
  อํานาจหนาท่ีของสภาประชาคม (Parish councils) สนามเด็กเลน สวนสาธารณะ
หมูบาน สระวายน้ํา หอประชุมประชาคม ท่ีพักผูโดยสารรถประจําทาง เกาอ้ีสาธารณะ สวม
สาธารณะ ตูโทรศัพทสาธารณะ สุสานประจําหมูบาน จดหมายขาวหมูบาน 
   อยางไรก็ตาม อํานาจหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินระดับจังหวัดและระดับเขต ก็
มิไดแยกขาดจากกันท้ังหมด แตมีบริการสาธารณะหลายประเภทท่ีจะตองรวมมือกันจัดทําข้ึน เชน 



36 

 

การจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ การปองกันและระงับอัคคีภัย การตํารวจ การกําจัดขยะมูล
ฝอยและรักษาส่ิงแวดลอม การขนสงสาธารณะ 
 
  2.5 การคลังทองถ่ินดานรายรับ 
   องคการปกครองทองถ่ินมีงบประมาณรายรับสองแหลงใหญ ๆ คือ ประมาณรอยละ 
40 มาจากการจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมในทองถ่ิน สวนอีกรอยละ 60 เปนเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลกลางผานกระทรวงการคลัง (The Treasury)  
   รายรับจากทองถ่ิน ประกอบดวยภาษี คาธรรมเนียมใหบริการสาธารณะตาง ๆ และ คา
เชา (เชน คาเชาอาคารสงเคราะห เปนตน) ในสวนของรายรับภาษีนั้น รายการสําคัญท่ีสุดคือ ภาษี
สภา (Council tax) และภาษีธุรกิจมาตรฐาน (Uniform business tax)  
  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางมีสองประเภทคือ ประเภทเจาะจง และประเภททั่วไป 
  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางประเภทเจาะจง เปนการใหเงินงบประมาณโดยเจาะจง
รายการใชจาย เชน ใหเงินอุดหนุนรอยละ 90 ของเงินอุดหนุนนักเรียนในทองถ่ิน รอยละ 50 ของ
คาใชจายการตํารวจ หรือเงินชวยเหลือคาเชาท่ีอยูอาศัยสําหรับผูเชาท่ีมีรายไดนอย เปนตน 
  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางประเภทท่ัวไป เปนเงินท่ีรัฐบาลกลางสงใหองคการ
ปกครองทองถ่ินท่ีจัดเก็บภาษีทรัพยสินไดนอยดวยสาเหตุทางเศรษฐกิจสังคมหรือทางกายภาพ (เชน 
พื้นท่ีหางไกล มีการพัฒนาเศรษฐกิจลาชา เปนตน) จํานวนเงินท่ีจายอุดหนุนในแตละปจะถูก
กําหนดโดยกระทรวงการคลังรวมกับกระทรวงส่ิงแวดลอมตามหลักการ Standard Spending 
Assessment: SSA ท้ังนี้อาศัยหลักการพิจารณาจากจํานวนและโครงสรางทางประชากร ตลอดจน
ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจของพื้นท่ีนั้น ๆ  
  เกือบท้ังหมดของรายรับขางตนจะถูกนําไปใชจายในคาใชจายประจําดานตาง ๆ ของ
ทองถ่ิน เชน เงินเดือน เงินอุดหนุนสวัสดิการ การศึกษา สาธารณสุข อัคคีภัย ฯลฯ อยางไรก็ตาม 
หากองคการปกครองทองถ่ินใดตองการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานใหม ๆ เชน สรางถนน สะพาน 
พิพิธภัณฑ อาคารสํานักงาน เปนตน องคการปกครองทองถ่ินก็มักจะใชวิธีกูยืมเงินเพื่อมาดําเนิน
โครงการดังกลาว 
  2.6 การคลังทองถ่ินดานรายจาย 
   องคการปกครองทองถ่ินท่ัวท้ังอังกฤษมีงบประมาณรายจายเปนประมาณรอยละ 25 
ของงบประมาณภาครัฐท้ังหมด และคิดเปนรอยละ 11 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ 
(Gross Domestic Product: GDP)  
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  ในชวงทศวรรษ 2510 งบประมาณรายจายขององคการปกครองทองถ่ินมีการขยายตัว
อยางมากจนปราศจากการควบคุม ทําใหเกิดปญหางบประมาณรัฐบาลขาดดุลเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 
รัฐบาลกลางในชวงทศวรรษ 2520 จึงไดบังคับใชมาตรการกฎหมายจํานวนมากเพ่ือจํากัดและ
ลดทอนงบประมาณรายจายทองถ่ินลงมา เปนผลใหองคการปกครองทองถ่ินสูญเสียความเปนอิสระ
ในการบริหารการคลังของตนเองลงไปอยางมาก นอกจากนั้น รัฐบาลกลางยังไดมีมาตรการปฏิรูป
การปกครองทองถ่ินเพื่อใหการบริหารงานและการใหบริการสาธารณะในทองถ่ินมีประสิทธิภาพ
มากข้ึน มีการปรับเปล่ียนข้ันตอนวิธีการจัดซ้ือจัดจางในทองถ่ินเพื่อลดคาใชจาย 
  ตลอดจนเพิ่มมาตรการตรวจสอบทางการคลังจากสวนกลางท่ีเขมงวด อํานาจของ
รัฐบาลกลางท่ีเพิ่มข้ึนในการควบคุมการใชจายในทองถ่ินเกิดจากการเพ่ิมสัดสวนเงินอุดหนุนท่ี
รัฐบาลกลางจายใหแกทองถ่ิน ซ่ึงทําใหองคการปกครองทองถ่ินตองพึ่งพาเงินงบประมาณจาก
รัฐบาลกลางเพ่ิมข้ึนเร่ือย ๆ ยิ่งกวานั้นคือ การกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินบางรายการ เชน ภาษีธุรกิจ
มาตรฐาน (Uniform business tax) ก็เปนอํานาจของรัฐบาลกลาง ท่ีสําคัญท่ีสุดคือ รัฐบาลกลางยัง
สามารถเสนอใหองคการปกครองทองถ่ินตัดทอนรายจาย (Capping) ใหลงมาอยูในขอบเขตท่ี
กําหนดหากเห็นวา งบประมาณรายจายปนั้นมีจํานวนสูงผิดปกติ อยางไรก็ตาม หากองคการ
ปกครองทองถ่ินไมปฏิบัติตาม รัฐบาลอาจขอใหสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบในคําส่ังของตน
เพื่อบังคับใหองคการปกครองทองถ่ินปฏิบัติตาม 
  กลาวโดยสรุปคืออํานาจของรัฐบาลกลางท่ีเพิ่มข้ึนในการควบคุมรายจายในทองถ่ินมา
จากวิธีการดังตอไปนี้ 
   1) รัฐบาลกลางเพ่ิมสัดสวนเงินอุดหนุนจากสวนกลางท่ีใหแกทองถ่ิน 
   2) การกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินบางรายการ 
   3) ขอเสนอและคําส่ังใหองคการปกครองทองถ่ินตัดทอนรายจายลงมาท่ีระดับ
เหมาะสม (Capping) โดยความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร 
   4) การใชจายเพื่อโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐบาล
กลาง 
  2.7 การกํากับควบคุมการคลังทองถ่ิน 
  ในอดีตองคการปกครองทองถ่ินอังกฤษมีความเปนอิสระสูงมากในการบริหารการเงิน
การคลังของตนเองนัยหนึ่งสามารถจัดเก็บภาษี กําหนดอัตราภาษีและแบบแผนการใชจายของ
ตนเองไดโดยปราศจากการแทรกแซงควบคุมจากรัฐบาลกลาง ท้ังหมดนี้มีผลใหเกิดปญหาขัดแยง
ในทองถ่ินเม่ือองคการปกครองทองถ่ินมีแนวโนมจัดเก็บภาษีในอัตราสูงมากและมีรายการใชจาย
มากมายเกินตัว (สวนใหญเปนรายจายดานสวัสดิการประชาชน) ตราบจนถึงทศวรรษ 2520 รัฐบาล
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กลางจึงไดเร่ิมพยายามท่ีจะลดอํานาจและความเปนอิสระทางการคลังขององคการปกครองทองถ่ิน
ลง เชน หามมิใหกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินสูงเกินไป และบังคับใหมีการตัดทอนรายจายตาง ๆ ลง
เปนจํานวนมาก 
  อยางไรก็ตาม องคการปกครองทองถ่ินอังกฤษปจจุบันก็ยังมีความเปนอิสระสูงและ มี
หนาท่ีรับผิดชอบท่ีกวางขวางมากโดยท่ีการคลังทองถ่ินไดถูกกํากับควบคุมจากรัฐบาลกลางใน
รูปแบบตาง ๆ มากข้ึน 
   1) รายงานการเงินและงบประมาณประจําปท้ังดานรายรับและรายจายขององคการ
ปกครองทองถ่ินจะตองถูกตรวจสอบและรับรองโดยผูตรวจบัญชีท่ีแตงต้ังโดยคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน (Audit Commission)  
    2) รัฐบาลกลางแตงต้ังผูตรวจการปกครองทองถ่ิน (Commissioners for Local 
Government or Local Government Ombudsmen) เขาดําเนินการสอบสวนกรณีกลาวหารองทุกข
ตาง ๆ ท่ีประชาชนมีตอองคการปกครองทองถ่ินใด ๆ  
   3) รัฐบาลกลางมีการกําหนดเพดานงบประมาณรายจายประจําปสําหรับองคการ
ปกครองทองถ่ินแตละแหง เพดานดังกลาวกําหนดดวยวิธีการประเมินแบบมาตรฐาน (Standard 
Spending Assessment) ซ่ึงกระทําทุกปโดยพิจารณาจากปจจัยทางประชากร ตลอดจนสภาวะทาง
เศรษฐกิจและสังคมของทองท่ีนั้น 
   4) รัฐบาลกลางใหเงินอุดหนุนแกองคการปกครองทองถ่ิน และติดตามตรวจสอบ
การใชเงินอุดหนุนนั้น 
   5) รัฐบาลกลางกําหนดใหองคการปกครองทองถ่ินจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะ 
(Uniform business tax) ในอัตราท่ีไมเกินกวาอัตราเงินเฟอแตละป 
    6) การใชจายเพื่อการลงทุนในทองถ่ินถูกกํากับควบคุมจากรัฐบาลกลางอยาง
เขมงวด รัฐบาลกลางหามมิใหองคการปกครองทองถ่ินกูยืมเงินจากสาธารณชนอยางเปนเอกเทศ 
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจัดต้ังข้ึนใน พ.ศ.2526 มีอํานาจหนาท่ีแตงต้ังผูตรวจ
บัญชีจากภายนอกเพื่อเขาไปตรวจสอบการเงินการคลังขององคการปกครองทองถ่ินโดยเฉพาะ 
จุดมุงหมายของคณะกรรมการคือ การปรับปรุงประสิทธิภาพการทํางานขององคการปกครอง
ทองถ่ิน ใหมีการประหยัดรายจาย และมีการใชเงินท่ีคุมคาเม่ือเทียบกับคุณภาพของบริการสาธารณะ 
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิจํานวน 20 คนจากสาขา
อาชีพตาง ๆ เชน ภาคธุรกิจเอกชน สาธารณสุข องคการปกครองทองถ่ิน สหภาพแรงงาน และ
ผูตรวจบัญชีเอกชน เปนตน คณะกรรมการมีสํานักงานกลางในกรุงลอนดอน และมีเจาหนาท่ีประจํา
จํานวนนอย ทําหนาท่ีวิจัยศึกษาแนวทางการเงินการคลังทองถ่ิน และคอยใหการสนับสนุนผูตรวจ
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บัญชีในทองถ่ิน ท่ีสําคัญคือคณะกรรมการเนนการจางผูตรวจบัญชีอิสระท่ีมิใชขาราชการเขามา
ตรวจสอบบัญชีในทองถ่ิน ผูตรวจบัญชีอิสระเหลานี้เขามาทํางาน โดยสัญญาวาจางเปนคราว ๆ 
ภายใตเง่ือนไขที่คณะกรรมการกําหนด หนวยงานสําคัญของคณะกรรมการคือผูตรวจบัญชีเขต 
(District Audit) ซ่ึงมีสํานักงานในทองถ่ินกระจายอยูท่ัวอังกฤษและเวลส 
  คณะกรรมการมีรายรับจากคาธรรมเนียมตรวจบัญชีและมีการทํางานท่ีเปนอิสระจาก
รัฐบาลกลาง คณะกรรมการมีฐานะเปนองคกรสาธารณะท่ีเปนอิสระจากกระทรวงทบวงกรมและ
จากรัฐบาล โดยไดรับเงินอุดหนุนบางสวนจากกระทรวงส่ิงแวดลอมและสํานักงานรัฐเวลส 
  คณะกรรมการอาจใหขอเสนอแนะตอผูตรวจบัญชีอิสระ แตไมมีอํานาจในการส่ังการ
ใด ๆ ท่ีเกี่ยวกับกระบวนการตรวจบัญชีในทองถ่ิน แตคณะกรรมการก็ยังมีอํานาจเลิกจางผูตรวจ
บัญชีหากพบวา มีการละเมิดกฎระเบียบและจรรยาบรรณในการตรวจบัญชี ผูตรวจบัญชีอิสระมี
สิทธ์ิเสนอขอคิดเห็นแกองคการปกครองทองถ่ินในประเด็นการใชจายตาง ๆ แตไมมีอํานาจบังคับ
ใหองคการปกครองทองถ่ินปฏิบัติตาม ท้ังนี้เพราะองคการปกครองทองถ่ินตองรับผิดชอบตอผูมี
สิทธ์ิเลือกต้ังในพื้นท่ีของตน มิใชรับผิดชอบตอผูตรวจบัญชี 
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมีหนาท่ีศึกษาและออกแบบดัชนีวัดผลงาน 
(Performance Indicators) เพื่อใชวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการคลังและการใหบริการ
ทองถ่ิน ท้ังนี้ องคการปกครองทองถ่ินมีหนาท่ีจะตองปรับปรุงการทํางานของตนใหไดมาตรฐาน
ข้ันตํ่าของดัชนีวัดคุณภาพดวย 
  องคการปกครองทองถ่ินมิไดอยูภายใตอํานาจควบคุมโดยตรงจากองคการรัฐบาล
กลางหรือหนวยงานภายนอกใด ๆ หากแตตองรับผิดชอบตอประชาชนผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกต้ัง
ภายในทองถ่ินของตนเองเปนหลัก ตลอดจนอาจถูกฟองรองเอาผิดไดตามกฎหมายแพงและ
กฎหมายอาญาเชนเดียวกับองคกรนิติบุคคลท่ัว ๆ ไป  
  หนวยงานรัฐบาลกลางท่ีประสานรวมมือกับองคการปกครองทองถ่ินอยูตลอดเวลาคือ 
กระทรวงส่ิงแวดลอม (Department of The Environment) นอกจากน้ี ก็ยังมีผูตรวจการรัฐสภา 
(Ombudsmen) ซ่ึงรับเร่ืองราวรองทุกขและสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติมิชอบของรัฐบาล
กลางและองคการปกครองทองถ่ิน (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 11-22) 

 3. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน 
 ประเทศญ่ีปุนถือไดวาเปนประเทศหนึ่งในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
มีพระมหากษัตริยเปนประมุขเชนเดียวกับประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศของญ่ีปุนใน
ปจจุบันนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
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ซ่ึงญ่ีปุนพายแพสงครามใหกับประเทศสัมพันธมิตรท้ังหลาย และสหรัฐอเมริกา ไดเขาครอบครอง
พรอมกับปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมืองและการบริหารของญ่ีปุน โดยใหความสําคัญกับการ
กระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน ใหทองถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย การปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชมาต้ังแตสมัยเมจิ จึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดวยระบบ
ใหมท่ีประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน (รศ.นครินทร เมฆไตรรัตน
และคณะ, 2545, หนา 149)  
  3.1 การปกครองทองถ่ินจากการฟนฟูเมจิถึงส้ินสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
   จุดเปล่ียนสําคัญของการเมืองการปกครองญ่ีปุนคือ ค.ศ.1868 (พ.ศ.2411) ซ่ึงเปนการ
เร่ิมตนของกระบวนการฟนฟูเมจิ (Meiji Restoration) และเปนการปฏิรูปทางการเมืองการปกครอง
ท้ังระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
   การปกครองญ่ีปุนกอนการฟนฟูเมจิ เปนรูปแบบปกครองศักดินาท่ีรวมศูนยอํานาจไป
ท่ีผูนําทางทหารท่ีเรียกวา โชกุน โดยมีองคพระจักรพรรดิ์เปนประมุขสูงสุดแตในนาม การปกครอง
ทองถ่ินญ่ีปุนแบงออกเปนหนวยเล็ก ๆ จํานวนมาก เรียกวา Han ซ่ึงโดยท่ัวไปจะมีขนาดเล็กกวา
จังหวัด (Prefectures) ในปจจุบัน สวนวิธีการปกครองก็เปนลักษณะศักดินา คือปกครองโดยตระกูล
ขุนนางทองถ่ินซ่ึงมีอํานาจเปนอิสระจากรัฐบาลกลางอยางมาก ระบบปกครองทองถ่ินแบบศักดินา
ดังกลาว ถูกยกเลิกใน ค.ศ.1871 (พ.ศ.2414) และแทนท่ีดวยการปกครองแบบจังหวัด (Prefectures) 
ตอมาใน ค.ศ.1888 (พ.ศ.2431) ไดมีการแจกแจงการปกครองทองถ่ินเพิ่มข้ึน มีการจัดต้ัง นคร (Shi 
หรือ City) เมือง (Sho หรือ Town) และหมูบาน (Son หรือ Village) โดยแบงตามขนาดและความ
หนาแนนของประชากร ตลอดจนระดับการพัฒนาความเปนเมือง กระท่ังใน ค.ศ.1890 (พ.ศ.2433) 
จึงไดมีการปรับปรุงเพิ่มเติมโดยการจัดระบบจังหวัดเดิมเสียใหมใหเปนจังหวัด (Prefectures) และ
แขวง (Counties) ผลของการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินก็คือ ไดเกิดมีเมืองและหมูบานท่ีรับรองโดย
รัฐบาลกลางเปนจํานวนมากถึง 70,000 แหงท่ัวประเทศ แตการปฏิรูปการปกครองหลังสงครามโลก
คร้ังท่ีสองก็ไดคอย ๆ ลดจํานวนเมืองและหมูบานลงมา 
   ลักษณะการปกครองทองถ่ินในยุคนี้มีลักษณะรวมศูนยอํานาจอยางมากโดยรัฐบาล
กลางสามารถเขาไปแทรกแซงและส่ังการบริหารในระดับทองถ่ินไดอยางกวางขวาง แมแตหัวหนา
ฝายบริหารทองถ่ิน เชน ผูวาราชการจังหวัด นายกเทศมนตรีก็ยังไดรับการแตงต้ังจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
   สาเหตุท่ีญ่ีปุนจําตองยกเลิกระบบศักดินาและหันมาปฏิรูปการปกครองท่ัวประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหการปกครองทองถ่ินในยุคนี้มีการรวมศูนยอํานาจมากเพราะประเทศญ่ีปุน
กําลังเผชิญกับการคุกคามจากมหาอํานาจตะวันตกท่ีบังคับใหญ่ีปุนเปดประเทศทําใหญ่ีปุนตอง
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เรงรัดพัฒนาการเมืองการปกครองและเศรษฐกิจของตนอยางรีบดวน จึงจําเปนตองยกเลิกการ
ปกครองทองถ่ินแบบศักดินา ซ่ึงลาหลังและไมสามารถระดมสรรพกําลังเพื่อการพัฒนาประเทศได
อยางพรอมเพรียง หันมาสูการรวมอํานาจในสวนกลางเพื่อท่ีจะสามารถระดมกําลังคนและ
ทรัพยากรไปสูการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไดอยางรวดเร็วใหไลทันมหาอํานาจตะวันตก ในท่ีสุด  
  3.2 การปกครองทองถ่ินหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองถึง พ.ศ.2508 
   เม่ือญ่ีปุนแพสงครามโลกคร้ังท่ีสองและถูกยึดครองโดยฝายสัมพันธมิตร รัฐบาลญ่ีปุน
หลังสงครามไดรวมกับฝายสัมพันธมิตร โดยเฉพาะอยางยิ่ง คือ สหรัฐอเมริกาทําการปฏิรูปการเมือง
การปกครองอยางท่ัวดาน โดยเนื้อหาหลักคือการทําใหโครงสรางการปกครองของญ่ีปุนท้ังใน
สวนกลางและสวนทองถ่ินมีลักษณะประชาธิปไตยแบบเต็มรูปเพื่อขจัดลัทธิทหารใหหมดส้ินไป
จากสังคมญ่ีปุนและเปนการปองกันมิใหญ่ีปุนกลายเปนมหาอํานาจทางทหารที่จะกอสงครามไดอีก
ตอไป 
   การปกครองทองถ่ินญ่ีปุนไดรับการปฏิรูปอยางถาวร โดยเร่ิมมีการกระจายอํานาจสู
ทองถ่ิน ตลอดจนใหมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญใหการคุมครองการปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย 
รัฐธรรมนูญญ่ีปุนมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 3 พฤษภาคม พ.ศ.2490 โดยเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีมี
บทบัญญัติวาดวยการปกครองทองถ่ินอยางชัดเจนวาองคการรัฐระดับทองถ่ินมีสิทธิบริหาร
ทรัพยสิน กิจการภายในการปกครอง ตลอดจนมีสิทธ์ิรางกฎระเบียบของตนเองภายใตบทบัญญัติ
ของกฎหมายรายละเอียดระบุในหมวดท่ี 8 เชน 
   มาตรา 92 ระเบียบตาง ๆ เกี่ยวกับองคการและการดําเนินงานของหนวยปกครอง
ทองถ่ินตองกําหนดเปนกฎหมายโดยสอดคลองกับหลักการปกครองตนเองของทองถ่ิน 
   มาตรา 93 หนวยการปกครองทองถ่ินตองมีสภาเปนองคกรท่ีเสนอขอคิดเห็นตาง ๆ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ผูบริหารสูงสุดขององคการปกครองทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ินและ
พนักงานทองถ่ินตองไดรับการเลือกต้ังโดยประชาชนในเขตชุมชนของตนตามท่ีกฎหมายกําหนด 
   มาตรา 94 องคการปกครองทองถ่ินมีสิทธ์ิจัดการทรัพยสิน ดําเนินกิจกรรม และ
บริหาร ตลอดจนออกกฎเกณฑหรือบทบัญญัติตาง ๆ ไดตามท่ีกฎหมายกําหนด 
   มาตรา 95 รัฐสภาไมอาจตรากฎหมายพิเศษเพื่อใชกับองคการปกครองทองถ่ินหนวย
ใดหนวยหนึ่งเปนเฉพาะหากไมไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญของผูมีสิทธ์ิลงคะแนนเสียง
ในเขตปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
   บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญวาดวยการปกครองทองถ่ินไดรับการขยายความโดย
กฎหมายลูกท่ีประกาศใชในปเดียวกันคือ พระราชบัญญัติการปกครองตนเองในระดับทองถ่ิน 
(Local Autonomy Act, 1947) ซ่ึงเปนการวางรากฐานโครงสรางการปกครองทองถ่ินของญ่ีปุนใน
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ปจจุบัน แมวาจะมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินเพิ่มเติมอีกหลายคร้ังดวยการออกพระราชบัญญัติ
การปกครองตนเองในระดับทองถ่ินฉบับใหม ๆ อีกหลายฉบับ แตการปฏิรูปเหลานี้ยังคงอาศัย
โครงสรางเดิมท่ีระบุไวใน พ.ศ.2490 เปนหลัก ประการสําคัญ คือ กฎหมาย พ.ศ.2490 ระบุใหการ
ปกครองทองถ่ินมีสองระดับคือ จังหวัด (Prefectures) และ (Municipalities) โดยผูวาราชการจังหวัด 
สมาชิกสภาจังหวัด นายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาเทศบาล ลวนมาจากการเลือกต้ังในพ้ืนท่ีท้ังส้ิน 
นอกจากนี้กฎหมายฉบับดังกลาวยังระบุรายละเอียดถึงองคประกอบ การทํางาน ขอบขายความ
รับผิดชอบ การเงินการคลังทองถ่ินและความสัมพันธกับรัฐบาลกลางอีกดวย 
   อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติการปกครองตนเองในระดับทองถ่ิน พ.ศ.2490 ไดทํา
การกระจายอํานาจทางการปกครองและการคลังไปสูทองถ่ินอยางมาก กระท่ังทําใหองคการ
ปกครองทองถ่ินมีอํานาจและความเปนอิสระอยางสูงแมวากฎหมายจะยินยอมใหมีการเปล่ียนแปลง
เขตทางภูมิศาสตรของเขตการปกครองทองถ่ินไดแตก็หามมิใหมีการจัดต้ังเขตปกครองทองถ่ินใหม
ข้ึน ตลอดจนหามยุบเลิกเขตปกครองทองถ่ินเดิมอีกดวย 
   การกระจายอํานาจสูทองถ่ินในชวงนี้ประกอบดวยการเพิ่มอํานาจใหกับสภาทองถ่ิน 
(ท้ังสภาจังหวัดและสภาเทศบาล) ใหสามารถออกกฎระเบียบของตนเอง ตลอดจนมีอํานาจแตงต้ัง
เจาหนาท่ีปกครองทองถ่ินในตําแหนงสําคัญตาง ๆ นอกจากนี้ รัฐบาลกลางก็ไดถายโอนงานบริหาร
หลายประการไปใหองคการปกครองทองถ่ิน เชน การปองกันอัคคีภัย งานตํารวจ การบริหาร
การศึกษาภาคบังคับ เปนตน 
  ในชวงทศวรรษ 2490 การปกครองทองถ่ินญ่ีปุนเร่ิมประสบปญหาหลายประการ ท่ี
สําคัญคือ การที่องคการปกครองทองถ่ินมีหนาที่ใหบริการทองถ่ินมากมาย ทําใหมีรายรับไมพอกับ
รายจาย แมวาจะไดมีการปฏิรูประบบภาษี และมีการจัดเก็บภาษีทองถ่ินเพิ่มข้ึนก็ตาม รายรับก็ยังไม
เพียงพอ เปนผลใหองคการปกครองทองถ่ินจํานวนมากประสบภาวะขาดแคลนเงินทุนบริหาร ในป 
2496 จึงไดมีการออกกฎหมายปฏิรูปการปกครองทองถ่ินอีกคร้ัง โดยใหมีการยุบรวมเทศบาล 
(Municipalities) ท่ีมีประชากรนอยกวา 8,000 คนเขาดวยกัน เพื่อลดจํานวนเทศบาลใหนอยลงและ
เพิ่มขนาดเทศบาลใหใหญข้ึน เปนผลใหเมืองและหมูบานของญี่ปุนมีจํานวนลดลงถึงหนึ่งในสาม 
(ลดลงประมาณ 3,000 แหงจากจํานวนกวาหนึ่งหม่ืนแหงทั่วประเทศ) การเพิ่มขนาดเทศบาล
สามารถแกปญหาการคลังทองถ่ินไดบางสวนเม่ือฐานการจัดเก็บภาษีในทองถ่ิน (จํานวนประชากร) 
ไดเพิ่มข้ึนมากขณะท่ีสามารถประหยัดรายจายจากการดําเนินงานซํ้าซอนในเทศบาลขนาดเล็ก ๆ ได 
หลังจากนี้ก็ยังมีการปฏิรูปอีกหลายคร้ังซ่ึงทําใหองคการปกครองทองถ่ินมีจํานวนลดลงเร่ือย ๆ  
   ในชวงทศวรรษ 2500 การปกครองทองถ่ินญ่ีปุนมีการพัฒนาเพิ่มข้ึน โดยหันมาเนน
การเสริมสรางการประสานรวมมือกันระหวางรัฐบาลกลางกับองคการปกครองทองถ่ินไดมีการ
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ปรับปรุงและจัดต้ังหนวยงานสาขาของรัฐบาลกลางในระดับทองถ่ินมากข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หนวยงานสาขารัฐบาลกลางในระดับจังหวัด เพื่อเปนองคกรติดตามดูแลและประสานงานระหวาง
รัฐบาลกลางกับเทศบาลที่อยูในพื้นท่ีจังหวัดนั้น ๆ   
  3.3 การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินญ่ีปุน พ.ศ.2508 และ พ.ศ.2541 
   ประเทศญ่ีปุนมีโครงสรางการปกครองแบบรัฐเดี่ยว คือมีรัฐบาลกลางท่ีมีอํานาจ
ครอบคลุมกวางขวาง และมีการปกครองทองถ่ินท่ีข้ึนกับรัฐบาลกลาง 
   รัฐบาลกลางของญ่ีปุนมีการปกครองในรูปแบบรัฐสภาท่ีมีพระจักรพรรดิเปนประมุข
และอยูเหนือการเมือง อํานาจรัฐบาลกลางแบงออกเปนรัฐสภาไดเอ็ท คณะรัฐมนตรีและศาล
ยุติธรรม โดยโครงสรางหลัก ๆ ก็คลายคลึงกับประเทศเสรีประชาธิปไตยท่ัวไปคือ รัฐสภา
ประกอบดวยสภาผูแทนราษฎรและสภาสูง นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรีและเปนผู
ไดรับเสียงสนับสนุนเกินกวากึ่งหนึ่งในรัฐสภา 
   รัฐธรรมนูญญ่ีปุนกําหนดไวอยางแจงชัดใหมีการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน 
ตลอดจนใหองคการบริหารสวนทองถ่ินมีสิทธ์ิจัดการทรัพยสินและกิจการภายในของตนไดอยาง
อิสระ ตลอดจนสามารถออกกฎระเบียบตาง ๆ ภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจไวอีกดวย 
ยิ่งกวานั้น รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติคุมครองการปกครองทองถ่ินโดยหามมิใหรัฐสภาผาน
กฎหมายท่ีใชบังคับกับองคการปกครองทองถ่ินแหงใดแหงหนึ่งเปนเฉพาะเวนแตจะไดรับ
ความเห็นชอบตามกระบวนการทางกฎหมายจากประชาชนสวนใหญในเขตปกครองนั้น ๆ  
   การปกครองทองถ่ินปจจุบันอาศัยพื้นฐานการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินหลายคร้ัง
ต้ังแตส้ินสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ท่ีสําคัญท่ีสุดคือ การออกพระราชบัญญัติการปกครองตนเองใน
ระดับทองถ่ิน พ.ศ.2508 (Local Autonomy Act, 1965) การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินคร้ังลาสุดเร่ิม
ข้ึนในชวง พ.ศ.2538-2541 และยังคงดําเนินการอยูในปจจุบัน 
   3.4 คณะกรรมการสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (Local Government Promotion 
Committee)  
   ใน พ.ศ.2538 รัฐสภาญ่ีปุนไดผานกฎหมายการปกครองทองถ่ินฉบับใหมและแตงต้ัง
คณะกรรมการสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (Local Government Promotion Committee) 
ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิ 7 คน ไดแก อาจารยมหาวิทยาลัย 3 คน นักธุรกิจ 1 คน อดีตพนักงาน
องคการปกครองทองถ่ิน 3 คน คณะกรรมการดังกลาวมีหนาท่ีพิจารณารางขอเสนอวาดวยการ
ปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน ตลอดจนนําขอเสนอดังกลาวยื่นตอรัฐบาล คณะกรรมการมีสํานักงาน
และเจาหนาท่ีประจําสนับสนุน 22 คน คณะกรรมการไดทําการศึกษาองคประกอบและปญหา
องคการปกครองทองถ่ินของญ่ีปุนและไดทําขอเสนอรูปธรรมแกรัฐบาลท้ังหมด 5 ฉบับ คือ 
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   3.4.1 ฉบับวันท่ี 20 ธันวาคม พ.ศ.2539 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับรัฐบาลทองถ่ิน การจัดระบบบริหารราชการทองถ่ิน การสราง
ชุมชนและการกระจายอํานาจในทองถ่ิน การสรางคุณภาพชีวิตและการกระจายอํานาจในทองถ่ิน 
   3.4.2 ฉบับวันท่ี 8 กรกฎาคม พ.ศ.2540 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้การแบง
หนาท่ีระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินการทบทวนกฎระเบียบและโครงสรางหนวยงานของ
รัฐบาลกลางในระดับทองถ่ิน การทบทวนระบบภาษีอากรทองถ่ิน และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง 
ความสัมพันธระหวางองคการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ ระหวางจังหวัด เทศบาล อําเภอ หมูบาน 
การจัดระบบบริหารราชการทองถ่ินใหม มาตรการกระตุนการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินใหมาก
ข้ึน 
   3.4.3 ฉบับวันท่ี 2 กันยายน พ.ศ.2540 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ ทบทวนการ
บริหารเจาหนาท่ีพิเศษในระดับทองถ่ิน ความสัมพันธระหวางกองทัพกับองคการปกครองทองถ่ิน 
   3.4.4 ฉบับวันท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ.2540 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ การยกเลิก
ภาระงานที่รัฐบาลกลางมอบหมายใหองคการปกครองทองถ่ิน กฎเกณฑวาดวยการแทรกแซงของ
รัฐบาลกลางตอองคการปกครองทองถ่ิน การแกไขขอขัดแยงระหวางรัฐบาลกลางและองคการ
ปกครองทองถ่ิน การกระจายอํานาจหนาท่ีใหแกองคการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ  
   3.4.5 ฉบับวันท่ี 19 พฤศจิกายน พ.ศ.2541 ครอบคลุมประเด็นตาง ดังนี้ทบทวน
การใหบริหารสาธารณูปโภคในทองถ่ิน ทบทวนการใหบริการท่ีไมใชสาธารณูปโภคในทองถ่ิน
ทบทวนแนวทางการพัฒนาทองถ่ินท่ีทําโดยรัฐบาลกลาง 
  ท้ังหมดนี้ประกอบกันเปนโครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 (Decentralization 
Action Program, 1998) ซ่ึงเปนแนวทางในการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินท่ีกําลังดําเนินการอยูใน
ญ่ีปุนปจจุบัน จุดมุงหมายของการปฏิรูปการปกครองคร้ังลาสุดนี้อยูท่ีการกระจายอํานาจหนาท่ีไปสู
องคการบริหารสวนทองถ่ินใหมากท่ีสุด ตลอดจนใหอํานาจแกทองถ่ินมากข้ึนในการตัดสินใจเชิง
นโยบายและเชิงปฏิบัติโดยไมตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐบาลกลางยิ่งกวานั้นคือยังมุง
ปรับเปล่ียนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคการปกครองทองถ่ิน จากการส่ังการใหเปน
การปรึกษาหารือและประสานงานกันใหมากข้ึน 
   สาเหตุท่ีตองมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินอีกคร้ังใน พ.ศ.2538-2541 ก็เพราะวา 
ระบบการปกครองทองถ่ินกอนหนานี้ ยังใหอํานาจแกรัฐบาลกลางคอนขางมากในการกํากับควบคุม
และแทรกแซงการดําเนินงานขององคการปกครองทองถ่ิน ตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจญ่ีปุนใน
ระยะ 50 ปมานี้ ไดรวมศูนยอยูท่ีเมืองใหญเชน โตเกียว โยโกฮามา โดยใหน้ําหนักการพัฒนา
เศรษฐกิจในทองถ่ินไมมากเทาท่ีควร ตลอดจนการเปล่ียนแปลงทางประชากร คือ การมีจํานวน
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ประชากรในวัยชราเพิ่มสูงข้ึนอยางมากขณะท่ีอัตราการเกิดกลับลดลงโดยตลอดจนเปนผลให
องคการปกครองทองถ่ินตองมีภาระรับผิดชอบในดานสวัสดิการและประชาสงเคราะหเพิ่มสูงข้ึน
มาก เปนตน 
  3.5 โครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 (Decentralization Action Program, 1998)  
  โครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 ประกอบดวยหัวขอการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน
ท่ีครอบคลุมกวางขวางมากท่ีสุดยิ่งกวาทุกคร้ังท่ีผานมา ไดแก  
   3.5.1 การเปล่ียนจากระบบมอบหมายหนาท่ีเปนระบบใหอํานาจบริหารอิสระใน
อดีตท่ีผานมารัฐบาลกลางไดมอบหมายงานใหองคการปกครองทองถ่ินไปปฏิบัติเปนจํานวนมากถึง 
561 เร่ือง ซ่ึงผูบริหารในระดับทองถ่ิน เชนผูวาราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรีจะตองทําตาม
ขอกําหนดของรัฐบาลกลางในภาระงานดังกลาว แตการปฏิรูปท่ีเร่ิมใน พ.ศ.1998 จะลดจํานวนงาน
ท่ีมอบหมายใหผูบริหารทองถ่ินลงเหลือเพียง 132 เร่ือง นอกนั้นใหเปล่ียนวิธีการโดยเปนการมอบ
อํานาจเต็มใหองคการปกครองทองถ่ินทําโดยอิสระ 398 เร่ือง ยกเลิก 11 เร่ือง และรัฐบาลกลางรับ
ไปทําเอง 20 เร่ือง 

   3.5.2 กฎเกณฑใหมท่ีจํากัดและลดการแทรกแซงของรัฐบาลกลางตอองคการ
ปกครองทองถ่ิน  มีการดําเนินการปฏิรูปกฎหมายท่ีเกี่ยวของหลายฉบับโดยอาศัยหลักการ
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและองคการปกครองทองถ่ิน ดังนี้ กฎหมายหรือคําส่ังใด ๆ ของ
คณะรัฐมนตรีท่ีแทรกแซงองคการปกครองทองถ่ิน จะตองมีกฎหมายท่ีผานรัฐสภาใหการรับรองวา
กระทําไดเทานั้น การแทรกแซงกฎหมายดังกลาวตองมีกฎระเบียบในข้ันรายละเอียดรับรองเปน
มาตรฐานกลางท่ีใชกับองคการปกครองทองถ่ินอยางเสมอหนากัน การแทรกแซงใด ๆ ของรัฐบาล
กลางตอองคการปกครองทองถ่ินตองเปนไปตามกระบวนการและข้ันตอนปฏิบัติท่ียุติธรรมและ
โปรงใส การแทรกแซงของรัฐบาลกลางท่ีมีตอภาระงานขององคการปกครองทองถ่ินสามารถ
กระทําไดในรูปของการใหคําแนะนําทางเทคนิค การเรียกรองใหรายงาน การใหขอคําปรึกษา
ลวงหนากอนปฏิบัติและเรียกรองใหดําเนินมาตรการท่ีเหมาะสมเม่ือเกิดการกระทําผิดกฎหมายข้ึน 
การแทรกแซงของรัฐบาลกลางในภาระงานท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายใหผูบริหารทองถ่ินกระทําได
ในรูปของการใหคําแนะนําทางเทคนิค การเรียกรองใหรายงาน การใหขอคําปรึกษาลวงหนากอน
ปฏิบัติการอนุมัติหรือไมอนุมัติในกรณีเฉพาะ การใหคําช้ีแนะเชิงปฏิบัติการในกรณีจําเปน และการ
แทรกแซงโดยผานตัวแทนของรัฐบาลกลางในระดับทองถ่ินตามกระบวนการที่กฎหมายอนุญาต ให
มีการจักต้ังคณะกรรมการพิเศษขึ้นเพื่อพิจารณาขอขัดแยงตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนระหวางรัฐบาลกลางและ
องคการปกรองทองถ่ินโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นการแทรกแซงของรัฐบาลกลางท่ีกอใหเกิด
ความขัดแยงนั้น ๆ ใหมีการถายโอนอํานาจจากรัฐบาลกลางไปสูจังหวัดและจากจังหวัดไปสู



46 

 

เทศบาลใหมากข้ึนในประเด็นรูปธรรมหลายประเด็นใหทบทวนและลดกฎเกณฑของรัฐบาลกลางท่ี
กําหนดใหองคการปกครองทองถ่ินตองมีหนวยงานหรือตําแหนงพิเศษ ซ่ึงขัดขวางการปฏิรูป
โครงสรางบริหารขององคการปกครองทองถ่ิน 
    3.5.3 การปฏิรูปการคลังทองถ่ิน โครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 ยังครอบคลุม
ถึงการปฏิรูปอํานาจทางการคลังขององคการปกครองทองถ่ิน คือ ทบทวนปรับปรุงระบบการ
จัดสรรเงินสนับสนุนท่ีรัฐบาลกลางใหแกองคการปกครองทองถ่ิน โดยใหทองถ่ินมีสวนมีเสียงใน
การกําหนดการจัดสรรดังกลาวมากข้ึนปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีทองถ่ิน โดยใหองคการปกครอง
ทองถ่ินมีอํานาจจัดเก็บภาษีไดมากข้ึนและกวางขวางข้ึน ใหยกเลิกอํานาจของรัฐบาลกลางท่ีจะ
อนุมัติหรือไมอนุมัติการกูยืมเงินโดยองคการปกครองทองถ่ิน 
     3.5.4 การปฏิรูประบบการบริหารงานทองถ่ินโครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 
ไดวางแนวทางในการปฏิรูปโครงสรางและวิธีการบริหารงานขององคการปกครองทองถ่ิน ไดแก 
ใหมีการวางแผนและศึกษารายละเอียดการปฏิรูปการบริหารงานในองคการปกครองทองถ่ิน ใหมี
การรวมเทศบาลเล็ก ๆ เขามาเปนเทศบาลท่ีมีขนาดใหญข้ึนเพื่อความมีประสิทธิภาพในการบริหาร 
ปฏิรูปการทํางานของสภาจังหวัดและสภาเทศบาล ศึกษาหาทางขยายหนทางและวิธีการท่ีประชาชน
ในทองถ่ินจะมีสวนรวมในการบริหารงานทองถ่ินโดยตรง สงเสริมความเปนธรรมและความ
โปรงใสของการบริหารงานในทองถ่ิน ศึกษาทบทวนขอกําหนดวาระการดํารงตําแหนงและการ
ทํางานของผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรี (มานิตย ผิวขาว, 2554, หนา 1-9)  
  3.6 การคลังทองถ่ิน 
  ในท่ีนี้จะแยกพิจารณาออกเปน 2 ดาน คือ รายไดและรายจาย แหลงท่ีมาของรายได
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในญ่ีปุนนั้นมีดวยกันหลายประเภท แตเราสามารถจําแนกไดเปน 3 
ประเภทใหญ ๆ คือ รายไดจากภาษีทองถ่ิน รายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลกลาง และรายไดจาก
เงินกูยืม 
    3.6.1 รายได  
     1) รายไดจากภาษี  
    รายไดจากภาษีถือไดวาเปนแหลงรายไดท่ีมีความสําคัญอยางมากตอหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ิน เพราะเปนรายไดท่ีทองถ่ินหามาไดเอง มิใชรายไดท่ีมาจากรัฐบาลกลาง หรือ
มาจากการกูยืม โดยทองถ่ินมีอํานาจท่ีจะกําหนดประเภทและอัตราภาษีเอง ภายใตกรอบกําหนดของ
กฎหมายภาษีทองถ่ิน (Local Tax Law) และการใหคําปรึกษาอยางใกลชิดจากสํานักภาษีทองถ่ิน 
(Local Tax Bureau) ของกระทรวงกิจการภายใน 
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    ในสวนรายไดท่ีมาจากภาษีของจังหวัดมีประเภทหลัก ๆ คือ ภาษีเพื่อการอยู
อาศัย (Prefectural Inhabitants Tax) ภาษีการคา (Enterprise Tax) ภาษีบริโภคทองถ่ิน (Consumption 
Tax) ภาษีรถยนต (Automobile Tax) ภาษีคาน้ํามันเบา (Light Oil Delivery Tax) และภาษี
อสังหาริมทรัพย (Real Estate Acquisition Tax) เปนตน  
    ในสวนของเทศบาลภาษีประเภทหลัก ๆ ท่ีจัดเก็บ คือ ภาษีอสังหาริมทรัพย 
(Fixed Assets Tax) ภาษีเพื่อการอยูอาศัย (Municipal Inhabitants Tax) ภาษีผังเมือง (City Planning 
Tax) และภาษีบุหร่ีทองถ่ิน (Tobacco Consumption Tax) เปนตน  

    2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง  
    เงินอุดหนุนจากรัฐบาล คือ เงินรายไดท่ีรัฐบาลกลางมอบหรือโอนใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะชวยลดชองวางระหวางรายรับและรายจายท่ี
เกิดข้ึนทําใหทุกทองถ่ินสามารถที่จะมีงบประมาณเพียงพอในการรักษามาตรฐานในการใหบริการ
สาธารณะของตนเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางน้ีจะแบงออกเปน 2 ประเภท ไดแก ประเภทท่ีหนึ่ง 
เงินอุดหนุนแบบท่ัวไป (General grants) เปนเงินอุดหนุนท่ีรัฐจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยไมมีเง่ือนไข ดังนั้นทองถ่ินจึงสามารถใชดุลยพินิจในการจายเงินอุดหนุนประเภทนี้ได
อยางเต็มท่ี สําหรับเงินอุดหนุนแบบท่ัวไปนี้ยังสามารถแบงออกไดอีก 2 ชนิดดวยกันชนิดท่ีหนึ่ง คือ 
ภาษีอุดหนุนสวนทองถ่ิน (Local Allocation Tax Grant/LAT) เปนภาษีท่ีทางรัฐบาลกลางจัดเก็บ
แลวแจกจายกลับไปยังสวนทองถ่ินตามสวนแบงท่ีคํานวณไวเพื่อท่ีจะลดความแตกตางของศักยภาพ
ทางการคลังของแตละสวนทองถ่ิน เงินอุดหนุนประเภทนี้จึงเปนเงินอุดหนุนท่ีรัฐนํามาใชในการ
สรางความเทาเทียมระหวางทองถ่ินตาง ๆ สําหรับประเภทภาษีและอัตราสวนท่ีรัฐบาลกลางจะ
นํามาจัดสรรใหกับภาษีอุดหนุนสวนทองถ่ินนี้ ในปจจุบันกฎหมายไดกําหนดไวดังนี้ คือ รอยละ 32 
ของยอดภาษีรายไดสวนบุคคลและภาษีสุรา (Income Tax and Liquor Tax) รอยละ 35.8 ของภาษี
นิติบุคคล (Corporation Tax) (นับต้ังแต ค.ศ.1997) รอยละ 29.5 ของภาษีผูบริโภค (Consumption 
Tax) (นับต้ังแตป ค.ศ.1997) และรอยละ 25 ของภาษีบุหร่ี (Tobacco Tax) ยอดรวมของภาษีอุดหนุน
ทองถ่ินนี้รัฐบาลไดจัดแบงออกเปนสองสวน คือ รอยละ 94 ของยอดรวมเปนสวนท่ีจะนําไปใช
อุดหนุนทองถ่ินท่ัวไปและรอยละ 6 ของยอดรวม เปนสวนท่ีจัดไวเปนพิเศษท่ีจะนํามาใหกับทองถ่ิน
ท่ีประสบกับเหตุการณท่ีกอใหเกิดปญหาการคลังอยางหนัก อยางเชน ทองถ่ิน ท่ีประสบกับปญหาภัย
ธรรมชาติ ในสวนของการคํานวณการแบงสรรเงินอุดหนุนประเภทนี้ใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตาง ๆ ข้ึนอยูกับสัดสวนของ ยอดประมาณการรายจายลบยอดประมาณการรายรับเทากับ
งบประมาณสวนท่ีไมเพียงพอตอรายจาย ซ่ึงทองถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังที่ตํ่าก็จะไดรับภาษี
อุดหนุนทองถ่ินในอัตราสวนท่ีสูงกวาทองถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังท่ีสูงกวาโดยใน ค.ศ.1997 
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ทองถ่ินในระดับเมืองและหมูบาน (Towns and Villages) มีรายไดจากภาษีอุดหนุนทองถ่ินในอัตรา 
รอยละ 32.8 ของรายไดท้ังหมด ในขณะท่ีเมืองมหานคร (Designated Cities) ไดรับเพียงรอยละ 4.7 
ของรายไดท้ังหมด อยางไรก็ดี ในชวงไมกี่ปท่ีผานมาองคกรปกครองสวนทองถ่ินของญ่ีปุนพึ่งพา
รายไดจากภาษีอุดหนุนทองถ่ินในปริมาณท่ีมากข้ึน ดังจะเห็นไดจาก รายไดของทองถ่ินในระดับ
จังหวัดจํานวน 24 แหง จาก 47 แหง พึ่งพาเงินภาษีอุดหนุนทองถ่ินมากกวาเงินภาษีทองถ่ิน และ
จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังสูง ซ่ึงไมไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน
ประเภทนี้มีจํานวนลดลง โดยในป ค.ศ.1998 มีเพียง 120 แหง จากประมาณท้ังส้ิน 3,200 แหงเทานั้น 
ท่ีไมไดรับเงินภาษีอุดหนุนทองถ่ินสภาวการณเชนนี้ในสวนหน่ึงเปนผลมาจากรายไดจากภาษี
ทองถ่ินท่ีลดลงอยางรวดเร็ว อันเนื่องมาจากสภาพเศรษฐกิจท่ีถดถอยของญ่ีปุนในชวงท่ีผานมา ซ่ึงก็
ทําใหการคลังทองถ่ินยังไมเปนอิสระเทาใดนัก ชนิดท่ีสอง ภาษีท่ีรัฐโอนใหทองถ่ิน (Local Transfer 
Tax Grant) เปนเงินภาษีท่ีรัฐโอนใหกับทองถ่ิน เงินอุดหนุนประเภทนี้จะมีความสําคัญนอยกวาภาษี
อุดหนุนสวนทองถ่ินมาก เม่ือเทียบกับรายไดท่ีไดมาจากเงินอุดหนุนท่ัวไป (General grants) 
ประการท่ีสองเงินอุดหนุนพิเศษ (Specific grants หรือ National Treasury Reimbursements) เปน
เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลกลางจายใหเพื่อนําไปใชในโครงการหรือกิจการตามนโยบายของรัฐสวนกลาง 
(ซ่ึงการจัดสรรเงินอุดหนุนพิเศษนี้สัมพันธกับกลุมอํานาจหลายฝาย ไมวาจะเปน รัฐมนตรี
นักการเมืองหรือกลุมผลประโยชนตาง ๆ ) โดยเงินอุดหนุนประเภทนี้ทองถ่ินไมสามารถใชดุลพินิจ
ในการใชจายเงินไดมากนักทําใหทองถ่ินไมมีอิสระในการบริหารการคลังของตนเองไดอยางเต็มท่ี  
    3) เงินกูยืม  

     โดยท่ัวไปแลว รายไดจากแหลงอ่ืน ๆ ท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนมักจะเปน
รายไดท่ีตองใชจายเพื่อคงสถานะภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอาไวเปนรายปการลงทุน
ดําเนินกิจการในโครงการระยะยาวหรือโครงการเพ่ือพัฒนาทองถ่ินใหม ๆ จึงจําเปนตองแสวงหา
ดวยการกูยืมจากแหลงเงินทุน หรือรัฐบาลกลาง หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันหรือออก
พันธบัตรเงินกู (Bonds) ขายใหกับเอกชนและประชาชน สําหรับการออกพันธบัตรเงินกูของญ่ีปุน
นั้นผูท่ีทําหนาท่ีออกพันธบัตรคือ หนวยงานระดับชาติเทานั้น  

     จากท่ีกลาวมาขางตนจะเห็นไดวา แหลงท่ีมาของรายไดของทองถ่ินท่ีสําคัญ
ท่ีสุดคือ ภาษีทองถ่ิน แตรายไดท่ีมาจากภาษีทองถ่ินเพียงอยางเดียวนั้นก็ไมสามารถท่ีจะนํามาใชจาย
ในกิจการตาง ๆ ของทองถ่ินไดอยางเพียงพอ ประกอบกับในชวงไมกี่ปท่ีผานมาสภาพเศรษฐกิจ
ของประเทศประสบกับภาวะถดถอย ทําใหรายไดจากภาษีทองถ่ินลดลงอยางรวดเร็ว สงผลให
ทองถ่ินตองอาศัยรายไดจากแหลงอ่ืน ๆ เพิ่มมากข้ึน เพื่อทดแทนรายไดจากภาษีท่ีทองถ่ินสูญเสียไป 
ไมวาจะเปน เงินอุดหนุนของรัฐบาลหรือเงินกูยืม  
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     อยางไรก็ดี การที่ทองถ่ินพยายามแสวงหาแหลงรายไดอ่ืนเขามาทดแทนรายได
จากภาษีทองถ่ิน โดยเฉพาะในสวนของเงินกูยืมนั้น กลับสงผลใหปริมาณหนี้คางชําระของทองถ่ิน
เพิ่มสูงข้ึนอยางรวดเร็ว โดยในป ค.ศ.1998 หนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีหนี้คางชําระเพิ่มข้ึนถึง 
150 ลานลานเยน (หรือประมาณ รอยละ 30 ของ GDP) ซ่ึงลักษณะสภาวะฝดเคืองทางการคลังของ
ทองถ่ินเชนนี้ สงผลใหในอนาคตหนวยการปกครองทองถ่ินท้ังหลาย ตองพิจารณาหามาตรการลด
คาใชจายและปรับปรุงการจัดเก็บภาษีเพื่อใหการคลังของตนเองเขาสูสภาวะสมดุลมากข้ึน  
    3.6.2 รายจาย 
   รายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินคิดเปน รอยละ 60.4 ของรายจายของรัฐ
ซ่ึงนับวามีความสําคัญมาก รายจายจํานวนมากเหลานี้เพิ่มปริมาณข้ึนทุกป ท้ังนี้สวนหน่ึงเปนผลมา
จากการขยายภารกิจหนาท่ีของทองถ่ินใหมีความหลากหลายมากข้ึน โดยหนาท่ีหลัก ๆ ของทองถ่ิน
ท่ีขยายออกไปจะอยูในสวนตาง ๆ ดังนี้ การศึกษา (Education) สวัสดิการสังคม (Social Welfare) 
การใหบริการดานสุขภาพอนามัย (Public Health Service) โครงสรางพื้นฐาน  
   ดังนั้นรายจายสวนใหญของทองถ่ินก็จะถูกนําไปใชในกิจการสาธารณะตาง ๆ 
เหลานี้เปนหลัก ไมวาจะเปนกิจการเกี่ยวกับ การศึกษา, สวัสดิการ, โครงสรางพื้นฐาน, การบริการ
สาธารณสุขและอนามัย, การบริการดานตํารวจ, การบริการดานอัคคีภัย, การบริการดาน
เกษตรกรรม ปาไม และประมง, การบริการดานการพาณิชยและอุตสาหกรรม นอกจากรายจายท่ี
เกี่ยวกับกิจการสาธารณะตาง ๆ แลว ทองถ่ินยังมีรายจายในสวนของการใชหนี้พันธบัตร โดย
สัดสวนของรายจายในดานตาง ๆ เหลานี้ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 167-172)  
   3.7 ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและสวนทองถ่ิน 
   ตามหลักการทั่วไปแลว รัฐบาลกลางกับสวนทองถ่ินตางตองพึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกัน 
รัฐบาลกลางตองเคารพความเปนอิสระของทองถ่ินโดยรัฐบาลกลางตองเขาแทรกแซงทองถ่ินให
นอยท่ีสุด และควรเปนในเร่ืองของการใหคําแนะนํา สนับสนุนและการใหความชวยเหลือทาง
วิชาการหรือทางเทคนิคเทานั้น ตามปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ิน แตใน
ความเปนจริงรัฐบาลกลางกลับเขามามีบทบาทในกิจการสวนทองถ่ินอยางกวางขวางไมวาจะเปนใน
เร่ืองการกําหนดกฎหมายท่ีวางมาตรฐานในการบริหาร การกําหนดใหทองถ่ินตองขออนุมัติในบาง
เร่ือง การมอบหมายหนาท่ีของสวนกลางไปใหทองถ่ินดําเนินการ การใหเงินสนับสนุนหรือการให
ความเห็นชอบในการกูยืมเงินของทองถ่ิน และการแตงต้ังเจาหนาท่ีไปประจําในทองถ่ิน เปนตน ซ่ึง
ลักษณะตาง ๆ เหลานี้สามารถประมวลการเขาแทรกแซงของรัฐบาลกลางได 3 วิถีทางใหญ ๆ คือ 
   3.7.1 การแทรกแซงโดยกฎหมายโดยหนวยการปกครองสวนทองถ่ินถูกกฎหมาย
หามไมใหออกกฎหมายและกฎระเบียบใด ๆ ท่ีขัดแยงกับกฎหมายแหงชาติ ซ่ึงลักษณะเชนนี้
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แตกตางจากของสหรัฐอเมริกาท่ีระบุวาอํานาจท่ีไมไดระบุวาเปนของรัฐบาลกลางใหเปนอํานาจของ
ทองถ่ิน 
   3.7.2 การแทรกแซงโดยฝายบริหาร โดยทองถ่ินจะถูกกําหนดใหดําเนินการตาง ๆ 
ตาม “การชี้แนะเชิงบริหาร” ท่ีกฎหมายเขียนไวอยางกวางขวาง ซ่ึงในบางคร้ังมีลักษณะเปนการกาว
ลวงเขาสูความเปนอิสระของทองถ่ิน  
   นอกจากในเร่ืองของการช้ีแนะเชิงบริหารแลว หนวยงานในระดับชาติบาง
หนวยงานก็พยายามเขาไปมีบทบาทในทองถ่ิน โดยสวนหนึ่งมักจะลงไปจัดต้ังสํานักงานสาขาของ
ตนในพื้นท่ีระดับภาคหรือเขต (Region) ซ่ึงในปจจุบันนี้ญ่ีปุนมีพื้นท่ีระดับภาครวมท้ังส้ินประมาณ 
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)  
    โดยหนวยงานเหลานี้ไดแก กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตร 
ปาไมและประมง กระทรวงการกอสราง สุขภาพ และสวัสดิการ และกระทรวงไปรษณียและ
โทรคมนาคม เปนตน ซ่ึงสํานักงานยอยของกระทรวงตาง ๆ เหลานี้ก็จะมีอํานาจในการบริหาร
จัดการท่ีข้ึนตรงตอเจาสังกัดท่ีสวนกลางเทานั้น และอีกบางสวนก็จะเขาไปมีบทบาทโดยการ
มอบหมายหนาท่ีใหแกฝายบริหารของทองถ่ินในฐานะท่ีเปนตัวแทนของหนวยงานระดับชาติ
เหลานั้น ซ่ึงฐานะการเปนตัวแทนนี้ฝายบริหารของทองถ่ินจะผูกพันกับหนวยงานระดับชาติใน
ลักษณะท่ีเปนแขนขาหรือเคร่ืองมือในการบริหารที่ตองฟงคําส่ังจากหนวยงานท่ีสังกัดเทานั้น  
   3.7.3 การแทรกแซงทางการคลัง 
   ทองถ่ินจะถูกควบคุมจากสวนกลางอยางมากในดานการคลังโดยเฉพาะในทองถ่ิน
ท่ีมีรายไดไมเพียงพอตอรายจาย ซ่ึงจําเปนตองพึ่งพาการเงินจากรัฐบาลกลางในรูปของเงินอุดหนุน
และการกูยืมเงินตาง ๆ โดยรัฐบาลกลางจะเปนผูตัดสินใจในการแบงสรรเงินอุดหนุน และอนุมัติ
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การกูยืมตาง ๆ ของทองถ่ิน ซ่ึงทําใหทองถ่ินไมเปนอิสระในการดูแลการใชจายของตนไดอยาง
เต็มท่ี  
   อยางไรก็ดี กระบวนการแทรกแซงตาง ๆ เหลานี้ ก็ไมไดเกิดข้ึนจากความตองการ
ของรัฐบาลกลางเพียงอยางเดียว แตยังเกิดข้ึนจากความตองการของทองถ่ินเองดวยท่ีตองการขอ
ความชวยเหลือทางการเงิน ขอโครงการพัฒนาตาง ๆ และขอคําช้ีแนะเชิงบริหารจากกระทรวงและ
หนวยงานระดับชาติตาง ๆ เพื่อมาแกไขขอจํากัดทางการคลังท่ีเปนอยูของทองถ่ิน ในลักษณะเชนนี้
ทองถ่ินบางแหงก็พยายามเขาไปโนมนาวและกดดันใหขาราชการหรือหนวยงานตาง ๆ เสนอ
นโยบายและโครงการท่ีเปนประโยชนแกทองถ่ินของตน วิธีการกดดันทางการเมืองท่ีทองถ่ินนิยม
ปฏิบัติคือ การเรียกรองผานพรรคการเมืองในเวทีระดับชาติ ซ่ึงในระยะหลังท่ีอิทธิพลและความรอบ
รูดานนโยบายของฝายนักการเมืองมีสูงข้ึนทัดเทียมหรือในบางดานมากกวาฝายขาราชการ เสียง
เรียกรองจากนักการเมืองและทองถ่ินจึงเปนเสียงท่ีขาราชการสวนกลางจะตองรับฟง ดังนั้นทองถ่ิน
ท่ีมีศักยภาพทางการเมืองมากพอก็สามารถเปนผูสรางและผูเรียกรองโครงการสวัสดิการสังคมตาง 
ๆ ในฐานะท่ีเปน “หุนสวน” มากกวาท่ีจะเปน “ตัวแทน” ของรัฐบาลกลางและความสัมพันธ
ระหวางทองถ่ินและรัฐบาลกลางในเง่ือนไขเชนนี้ ก็มีลักษณะเปนการรวมมือและตอบสนองซึ่งกัน
และกันอยางมาก (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 175-176)  
   3.8 การควบคุมจากสวนกลาง 
   การบริหารการปกครองทองถ่ินในประเทศญ่ีปุนก็เหมือนกับการปกครองทองถ่ินใน
ประเทศอ่ืน ๆ ในแงท่ีวารัฐบาลกลางจําเปนท่ีจะตองเขามามีบทบาทในการควบคุม การปกครองใน
ระดับทองถ่ิน เพราะอยางนอยท่ีสุดก็เพื่อจะไดเกิดความม่ันคงและความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
ภายในชาติเปนสําคัญ และในเร่ืองของการควบคุมหนวยการปกครองสวนทองถ่ินก็เปนความ
รับผิดชอบของกระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน บริการไปรษณีย และโทรคมนาคม 
(Ministry of Publice Management, Home Affairs, Postal Service and Telecommunication) ซ่ึงมี
รัฐมนตรีรับผิดชอบดูแลและควบคุมการใชอํานาจขององคกรตาง ๆ ในการบริหารการปกครอง
ทองถ่ินโดยท่ัวไป และมีหนาท่ีสําคัญในการประสานงานกับกระทรวงและหนวยงานตาง ๆ ท่ี
เกี่ยวของกับกิจการของทองถ่ิน ดังเชน กระทรวงการคลัง (Ministry of Finance) และกระทรวง
กอสราง สุขภาพ และสวัสดิการ (Ministry of Construction, Health and Welfare) เปนตน 
นอกจากนี้ยังตองรายงานผลการดําเนินงานเก่ียวกับทองถ่ินตอนายกรัฐมนตรีอีกดวย อยางไรก็ดี 
อาจสรุปบทบาทการควบคุมจากสวนกลางท่ีสําคัญ ๆ ดังนี้ 
   1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายในมีอํานาจใหคําปรึกษาหารือ เรียกขอมูล
ตรวจสอบการดําเนินการ หรือขอใหสงรายงานในกิจการตาง ๆ ของทองถ่ิน 
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    2) ในกรณีท่ีพบวาการดําเนินการของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินผิดกฎหมาย 
ละเลยการเก็บรายไดอยางมาก ใชเงินรายไดของทองถ่ินอยางไมเหมาะสม บกพรองในการ
ใหบริการ นายกรัฐมนตรีอาจเรียกรองใหแกไขความบกพรองผิดพลาด และหากผูบริหารของ
ทองถ่ินยังไมสามารถท่ีจะแกไขกระทําการใหถูกตองเหมาะสมแลว นายกรัฐมนตรีโดยการรับรอง
ของศาลสูงสามารถถอดถอนฝายบริหารได ท้ังนี้นายกรัฐมนตรีอาจจะมอบหมายใหผูวาราชการ
จังหวัดดําเนินการแทนสําหรับในกรณีของเทศบาลก็ได 
   3) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายในอาจขอใหผูวา
ราชการจังหวัดดําเนินการสอบสวนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับเทศบาล เม่ือไดรับอํานาจดังกลาว รัฐมนตรีหรือ
ผูวาราชการจังหวัดอาจใหผูสอบบัญชีทองถ่ินตรวจสอบ ในกรณีนี้ผูสอบบัญชีทําหนาท่ีภายใน
กรอบคําส่ัง และการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี (นครินทร เมฆ
ไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 179)  

 4. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย  
  4.1 วิวัฒนาการของการปกครองสวนทองถ่ินของไทย 
  กอนท่ีจะมีการปฏิรูประบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินเขาสูระบบ
การกระจายอํานาจการปกครองใหแกทองถ่ินนั้น ประเทศไทยไดมีวิวัฒนาการระบบการปกครองมา
เปนลําดับ โดยสมัยกอนกรุงสุโขทัยมีหลักฐานอางอิงจากพงศาวดารวา การปกครองของไทยแตเดิม
มีลักษณะการรวมกลุมเปนหมูเหลาหรือชุมชน มีหัวหนาเปนผูปกครองดูแลรับผิดชอบใหความ
คุมครองปองกันภยันตรายแกผูอยูใตปกครอง เปนการปกครองแบบหัวหนาปกครองลูกนอง 
(Master and Slave) และเม่ือมีพลเมืองเพ่ิมมากข้ึน ในสมัยนานเจาไดแบงเขตการปกครองออกเปน
สวนกลางและสวนภูมิภาค การปกครองในสวนกลางมีการกําหนดผูปกครอง ผูบังคับบัญชา
ตามลําดับ สวนการปกครองในสวนภูมิภาคมีการแบงเขตการปกครองออกเปน มณฑล แตละ
มณฑลมีเมืองเอก โท ตรี จัตวา แตละเมืองแบงเปนแขวง แตละแขวงแบงเปนแควน และแตละ
แควนแบงเปนหมูบาน โดยแตละหนวยการปกครองจะมีหัวหนาปกครองลดหล่ันกันไป 
  เม่ือเขาสู พ.ศ.1800 พอขุนบางกลางทาว เจาเมืองบางยาง และพอขุนผาเมือง เจาเมือง
ราด ไดรวมกันยกทัพไปตีเมืองสุโขทัย ปลดอํานาจการปกครองของขอม และไดสถาปนาอาณาจักร
สุโขทัยข้ึน มีพอขุนบางกลางทาวซ่ึงปราบดาภิเษกเปนกษัตริยทรงพระนามวา พอขุนศรีอินทราทิตย
เปนผูปกครอง ระบบการปกครองในสมัยสุโขทัยนี้ยังคงเปนรูปแบบการปกครองของไทยแตเดิม 
โดยเปนการปกครองในระบบพอปกครองลูก (Paternal Government) และมีการแบงเขตการ
ปกครองออกเปนช้ัน ๆ ไดแก ราชธานี หัวเมืองช้ันใน หัวเมืองช้ันนอก และหัวเมืองประเทศราช 
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  เมืองราชธานี คือ เมืองท่ีเปนเขตท่ีต้ังของกรุงสุโขทัยซ่ึงเปนนครหลวง มีหัวเมือง
ช้ันใน เรียกวา เมืองลูกหลวงหรือเมืองหนาดานซ่ึงพระมหากษัตริยมอบใหราชโอรสหรือราชนัดดา
ปกครองดูแลต้ังลอมรอบราชธานีท้ังส่ีทิศ โดยยึดหลักวาจะตองเปนเมืองท่ีอยูในระยะไมเกินท่ีจะ
เดินติดตอกันไดภายใน 2 วัน ไดแก เมืองศรีสัชนาลัย (สวรรคโลก) เมืองสองแคว (พิษณุโลก) เมือง
สระหลวง (พิจิตร) และเมืองกําแพงเพชร ถัดจากเมืองลูกหลวงเปนหัวเมืองช้ันนอก เรียกวา เมือง
พระยามหานคร มีเจาเมืองท่ีครองเมืองนั้นอยูเดิมหรือขาราชกาช้ันผูใหญท่ีพระมหากษัตริยไววางใจ
เปนผูปกครองดูแล สําหรับหัวเมืองประเทศราชหรือเมืองข้ึนนั้นเปนเมืองท่ีกรุงสุโขทัยยกทัพไปตี
ไดอยูในอํานาจ เชน เมืองเวียงจันทน เมืองทะวาย เปนตน ซ่ึงการจัดเขตการปกครองเชนนี้เปนการ
จัดเพื่อประโยชนในทางยุทธศาสตรสมัยนั้นเปนสําคัญ 
  ใน พ.ศ.1893 อาณาจักรสุโขทัยเส่ือมอํานาจลง พระเจาอูทองจึงไดประกาศอิสรภาพ
และสถาปนาอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาข้ึน ทรงพระนามวาสมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1 ในสมัยนี้มีการ
จัดระบบกรปกครองในลักษณะใกลเคียงกับสมัยกรุงสุโขทัย มีเมืองราชธานี เมืองลูกหลวง เมือง
ช้ันนอกซ่ึงแบงเปนเมืองช้ันเอก โท ตรี จัตวา และเมืองประเทศราช มีผูปกครองเมืองตาง ๆ ตาม
แบบสุโขทัย เวนแตการปกครองเมืองราชธานีไดปรับปรุงเปนแบบจตุสดมภโดยพระมหากษัตริยจะ
แตงต้ังขุนเมือง ขุนวัง ขุนคลัง และขุนนา ทําหนาท่ีชวยพระองคอํานวยการบริหารงานในราชธานี
ดานตาง ๆ  
  ตอมาในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ไดมีการปรับปรุงรูปแบบการจัดระเบียบ
การปกครองใหมโดยขยายราชธานีออกไป ยกเลิกเมืองลูกหลวงท้ังส่ีดานจัดใหเปนหัวเมืองจัตวา
ท้ังหมด รวมอํานาจการปกครองไวท่ีสวนกลางใหมากท่ีสุด โดยพระมหากษัตริยทรงอํานาจการ
ปกครองราชธานีดวยพระองคเอง และมีเสนาบดีเปนผูชวยปกครองบริหารราชธานี สวนหัวเมือง
ช้ันในหรือเมืองจัตวามีการจัดแบงเขตการปกครองเปนแขวง แขวงแบงเปนตําบล และตําบล
แบงเปนหมูบาน พระมหากษัตริยจะแตงต้ัง “ผูร้ัง” ท่ีไมใชเจาเมืองอยางเชนในสมัยกรุงสุโขทัยหรือ
กรุงศรีอยุธยาตอนตนเปนผูปกครองดูแลเมืองผูร้ังจะดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป และผูร้ังก็จะเปนผู
แตงต้ังหม่ืนแขวงเปนผูปกครองแขวง กํานันเปนผูปกครองตําบล และผูใหญบานเปนผูปกครอง
หมูบาน สําหรับหัวเมืองช้ันนอกหรือเมืองพระยามหานครเดิมนั้น ไดมีการจัดแบงเขตปกครองเปน
เมืองช้ันเอก โท ตรี จัตวา ตามขนาดและความสําคัญของเมือง โดยแตละเมืองจัดแบงเขตการ
ปกครองออกเปนแขวง ตําบล และหมูบาน เชนเดียวกับหัวเมืองช้ันใน ซ่ึงการปรับปรุงรูปแบบการ
ปกครองในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนี้นับเปนการปฏิรูปการปกครองคร้ังสําคัญคร้ัง
หนึ่งของประเทศไทย โดยไดยึดถือเปนแบบฉบับของการปกครองในสมัยตอ ๆ มา แมจะมีการ
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เปล่ียนแปลงไปบางก็แตเพียงรายละเอียดเทานั้นแตโครงสรางท่ีกําหนดข้ึนในรัชสมัยนี้ยังคงใช
ตอมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
  ในสมัยกรุงธนบุรีมีการจัดระเบียบการปกครองตามแบบสมัยกรุงศรีอยุธยาเนื่องจาก
นับต้ังแตพระเจาตากสินทรงปราบดาภิเษกข้ึนเปนกษัตริย เหตุการณบานเมืองในชวงเวลาดังกลาว
ไดมีการทําศึกสงครามอยูเสมอ จึงไมมีโอกาสปรับปรุงการจัดระเบียบการปกครองเลย 
  ใน พ.ศ.2325 พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกไดทรงสถาปนาราชวงศจักรี
ข้ึนและไดยายราชธานีมาอยูท่ีกรุงเทพมหานคร การจัดระเบียบการปกครองตามแบบกรุงศรีอยุธยา
ท่ีสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงวางรูปแบบไวจนกระท่ังรัชสมัยของสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวซ่ึงนับเปนชวงเวลาท่ีเรียกไดวาเปนหัวเล้ียวหัวตอของประเทศไทย เนื่องจากในรัชสมัยนี้ 
ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากจักรวรรดินิยมตะวันตก ประเทศไทยจึงเร่ิมมีแนวคิดในการปรับปรุง
ประเทศตามแบบตะวันตกในดานตาง ๆ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรง
วางรากฐานการปรับปรุงประเทศโดยเปดสัมพันธทางการทูตกับประเทศตะวันตกอยางกวางขวาง 
การปรับปรุงประเทศในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวนี้จึงเปนรากฐานให
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการปฏิรูปประเทศในเวลาตอมา 
  ใน พ.ศ.2435 ในรัชสมัยสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเล็งเห็นปญหาการ
ขาดเอกภาพและความม่ันคงของประเทศ จึงไดทรงปฏิรูปการเมืองและการบริหารราชการแผนดิน
อยางมากเพ่ือนําประเทศเขาสูความอารยะตามแบบประเทศตะวันตกท่ีกําลังแผอิทธิพลลาอาณานิคม
อยูในขณะน้ัน โดยพระองคไดทรงจัดระเบียบการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจสําหรับใน
สวนกลางมีการยกเลิกระบบจตุสดมภ จัดต้ังเปนกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ โดยถือเอางานท่ีจะ
ปฏิบัติเปนหลัก ในสวนภูมิภาคไดทรงยกเลิกการปกครองแบบ “ผูร้ัง” มาเปนการจัดระเบียบการ
ปกครองแบบเทศาภิบาล มีขาหลวงเทศาภิบาลหรืสมุหเทศาภิบาลทําหนาท่ีในฐานะเปนตัวแทนของ
สวนกลางควบคุมการบริหารราชการตาง ๆ ในหัวเมือง ซ่ึงในแตละหัวเมืองยังคงมีการแบงเขตการ
ปกครองเปนหมูบาน ตําบล และอําเภอใหมีผูใหญบานเปนผูปกครองหมูบาน กํานันเปนผูปกครอง
ตําบล และกรมการอําเภอเปนผูปกครองอําเภอ แตตําแหนงกํานันและผูใหญบานนั้นมิไดเปนผูท่ี
เปนเจาเมืองดังเชนสมัยกอน การปฏิรูปการปกครองแบบใหมนี้ ราษฎรจะเปนผูเลือกต้ังกํานันและ
ผูใหญบานข้ึนเอง โดยทําการทดลองเลือกต้ังกํานันและผูใหญบานคร้ังแรกที่บานเกาะ บางประอิน 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา และเม่ือทรงเห็นวาระบบการปกครองแบบเทศาภิบาลประสบผลสําเร็จ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะการปกครอง
ทองท่ีอยางชัดเจน และยังคงยึดถือเปนหลักในการปกครองทองท่ีดังปรากฏอยูในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 ท่ีใชอยูในปจจุบัน 
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   4.1.1 การจัดต้ังสุขาภิบาล ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) จุดเร่ิมตนของการปกครองสวน
ทองถ่ินไทย 
   นอกจากการปฏิรูปการจัดระเบียบราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคแลว
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไดทรงเล็งเห็นถึงความสําคัญของการจัดกิจการบริการ
สาธารณะในเขตทองท่ีตาง ๆ ท้ังนี้ สืบเนื่องมาจากการท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ไดทรงมีโอกาสไปดูกิจการตาง ๆ ในยุโรป ประกอบกับเจาพระยาอภัยราชา (โรแล็ง ยาคแม็งส) ท่ี
ปรึกษาราชการท่ัวไปของประเทศไทยในขณะน้ันไดกราบทูลกับพระบาทสมเด็จ พระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัววา ชาวตางประเทศมักติเตียนวากรุงเทพฯสกปรก ไมมีถนนหนทางสมควรแกฐานะเมือง
หลวง พระองคจึงทรงโปรดเกลาฯใหจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนภายในบริเวณตั้งแตปากคลอง
บางลําภูจนถึงปากคลองโองอาง และไดมีพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116  ออกใช
บังคับ โดยกําหนดใหกรมสุขาภิบาลเปนผูจัดการดําเนินงานภายใตการบังคับบัญชาของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย โดยอาศัยงบประมาณจากสวนกลางท้ังหมด และใหสุขาภิบาลกรุงเทพมีหนาท่ี
ในการทําลายขยะมูลฝอย จัดใหมีสวมสําหรับประชาชนท่ัวไป ควบคุมอาคาร ส่ิงปลูกสราง รวมท้ัง
ยักยายส่ิงสกปรกโสโครกและส่ิงกอความรําคาญแกประชาชน ในการจัดสุขาภิบาลกรุงเทพนี้
ประชาชนในเขตสุขาภิบาลยังไมไดมีสวนรวมในการจัดการแตอยางใด 
   4.1.2 การปกครองสวนทองถ่ินในชวง พ.ศ.2440 ถึงชวงการเปล่ียนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ.2475 
   หลังจากท่ีไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเม่ือ พ.ศ.2440 แลวพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงมีความคิดริเร่ิมในการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองท่ีตาง ๆ โดยความคิดริเร่ิมดังกลาวไดเร่ิมข้ึนต้ังแต
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเดินชมตลาดและทรงมีพระราชปรารภวา ตลาดทา
ฉลอมสกปรกมาก เจาหนาท่ีทางราชการและราษฎรชาวตลาดจึงไดรวมมือกันทําความสะอาดตลาด
ทาฉลอม แลวเชิญเสด็จเปดถนนท่ีทําการใหม จึงทรงเล็งเห็นลูทางที่จะจัดใหราษฎรชวยกันดําเนิน
กิจการของทองถ่ินได จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหยกเขตตําบลทาฉลอมข้ึนเปนสุขาภิบาล มี
การตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลทาฉลอม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน กําหนดใหกํานันและ
ผูใหญบานที่อยูในเขตจัดการสุขาภิบาลรวมเปนกรรมการดวย ใหสุขาภิบาลมีหนาท่ีดําเนินการ
ซอมแซมถนนหนทางจุดโคมไฟ การรักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอันเปนประโยชนแกราษฎร
ในทองถ่ินโดยในการทํากิจการใด ๆ คณะกรรมการตองไดรับการอนุมัติจากเทศาภิบาล การออกกฎ
ขอบังคับคณะกรรมการก็จะตองเสนอความเห็นไปยังกระทรวงมหาดไทยผานผูวาราชการเมือง
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จนถึงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯแลวเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
จึงออกกฎเสนาบดีข้ึนใชบังคับในเขตสุขาภิบาลได นอกจากนี้ยังไดมีการประกาศแกภาษีโรงรานจัด
สุขาภิบาลตลาดทาฉลอมเมืองสมุทรสาคร ลงวันท่ี 18 มีนาคม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน พรอม
พระราชทานเงินภาษีโรงรานท่ีเก็บไดในเขตสุขาภิบาลเปนทุนดําเนินการแกสุขาภิบาล สุขาภิบาล
ทาฉลอมจึงมีงบประมาณในการดําเนินงานเปนของตนเอง กําหนดใหมีการนําภาษีท่ีเก็บไดหลังจาก
หักคาใชจายในการจัดเก็บแลวไปใชในการดําเนินกิจการของสุขาภิบาลโดยอยูภายใตการควบคุม
ของเทศาภิบาลที่จะคอยตรวจสอบบัญชีรายจาย รวมทั้งทักทวงหามปรามการจายเงินในทางท่ีไม
สมควรของสุขาภิบาล 
   ใน พ.ศ.2451 เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นวาการจัดการ
ปกครองรูปแบบสุขาภิบาลที่ตําบลทาฉลอมเปนประโยชนแกทองถ่ินมาก พระองคจึงมีพระราชดําริ
ใหขยายกิจการสุขาภิบาลใหแพรหลายไปยังทองถ่ินอ่ืน ๆ แตโดยท่ีทรงเห็นวาทองท่ีท่ีจะจัดการ
สุขาภิบาลตามหัวเมืองตาง ๆ มีความแตกตางกันซ่ึงไมเหมาะสมท่ีจะใชรูปแบบสุขาภิบาลอยาง
เดียวกัน จึงไดทรงโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลอยางเดียวกัน จึง ๆ ไดทรง
โปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) ข้ึน 
กําหนดใหมีสุขาภิบาล 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลท่ีจัดต้ังในทองท่ีท่ีเปนเมืองและมีความเจริญ
รองลงมา เรียกวาสุขาภิบาลตําบล โดยใหจัดต้ังสุขาภิบาลทั้งสองประเภทดังกลาวข้ึนในทองท่ีท่ี
ประชาชนมีความพรอม ซ่ึงการจัดต้ังจะไดรับความเห็นชอบจากขาหลวงเทศาภิบาล กํานัน และ
ผูใหญบานในทองท่ีท่ีจะจัดต้ังสุขาภิบาลตามหัวเมืองนี้มีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาดและ
ความเปนระเบียบเรียบรอยในเขตสุขาภิบาลปองกันและรักษาความเจ็บไขในทองท่ีและบํารุงและ
รักษาทางไปมาในทองท่ีและจัดการศึกษาข้ันตนใหแกราษฎร 
   ใน พ.ศ.2461 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว พระองคไดมี
พระราชประสงคใหประชาชนชาวไทยไดรูจักการปกครองตนเองตามครรลองของการปกครอง
ระบบประชาธิปไตย จึงไดทรงจัดต้ัง “ดุสิตธานี” ข้ึนเพื่อเปนการทดลองโดยใหขาราชการช้ันผูใหญ
และขาราชการในสํานักเปนสมาชิก เรียกวา “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนูญลักษณะการปกครอง 
คณะผูบริหารเรียกวา “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลนี้มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใตการ
กํากับดูแลของสวนกลาง มีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและมีอํานาจจําหนายจายโอนทรัพยเพื่อ
ประโยชนของตนเองได อํานาจหนาท่ีของของนคราภิบาลดุสิตธานีเปนอํานาจหนาท่ีในการดูแล
ทุกขสุขของราษฎร จัดการบํารุงรักษาทางบกทางน้ํา รักษาความสะอาด กําจัดส่ิงสกปรก จัดการ
สาธารณสุข จัดการศึกษา สวนสาธารณะ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีทํานองเดียวกับสุขาภิบาลและ
เทศบาลในสมัยตอ ๆ มา ในการจัดการกิจการของนคราภิบาลดุสิตธานีอาศัยรายไดจากการเก็บภาษี
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ในเขตนคราภิบาล ซ่ึงการกําหนดและการเปล่ียนแปลงอัตราภาษี จะตองเรียกประชุมทวยนาครเพื่อ
ทําความตกลงทุกคร้ัง นอกจากนี้ นคราภิบาลยังมีรายไดจากการออกใบอนุญาต ยานพาหนะราน
จําหนายสุรา และโรงละคร อีกท้ังยังมีรายไดจากการต้ังกิจการท่ีทํากําไร เชน ธนาคาร โรงรับจํานํา 
ตลาด เปนตน 
   ใน พ.ศ.2469 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงมี
พระราชดําริท่ีจะใหประชาชนชาวไทยไดปกครองตนเองอยางจริงจังตามรูปแบบการปกครอง
ตนเองในตางประเทศ จึงไดทรงตราพระราชบัญญัติการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก
ข้ึนใชบังคับในเขตตําบลบานชะอําไปจนถึงหัวหิน ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหมีการ
จัดต้ังสภาจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลใหมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดจากเงินจังกอบท่ีเก็บจาก
ท่ีดินและโรงเรือนในเขตชายทะเลตะวันตกตามพระราชบัญญัติจังกอบ พ.ศ.2471 มีหนาท่ีจัดทํา
บริการสาธารณะ เชน ทําถนน จัดใหมีประปา ไฟฟา การสาธารณสุขในเขตชายทะเลตะวันตก โดย
มีกรรมการของสภาซ่ึงพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวโปรดเกลาฯ แตงต้ังข้ึนจากเหลา
ขาราชการเปนผูดําเนินการ ซ่ึงการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลตะวันตกนี้ถือไดวาเปนการทดลอง
การปกครองในรูปแบบของเทศบาลเปนคร้ังแรก แตการดําเนินงานไมไดผลมากนัก ตอมาจึงได
ลมเลิกไป 
   ตอมาใน พ.ศ.2470 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวยังทรงมุงม่ันท่ีจะให
ทองถ่ินไดจัดการปกครองตนเองเพ่ือเปนแนวทางพัฒนาไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
พระองคจึงไดทรงแตงต้ังคณะกรรมการชุดหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล” มีนาย
อาร.ดี.เครก ท่ีปรึกษากระทรวงเกษตราธิการในขณะน้ันเปนประธาน คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ี
ศึกษาการกดําเนินกิจการทองถ่ินในประเทศตาง ๆ เพื่อใหไดขอมูล มาพิจารณาจัดต้ังเทศบาลขึ้นใน
ประเทศไทย ซ่ึงปรากฏผลการศึกษาในสาระสําคัญ 5 ประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง ควรต้ังกรม
เทศบาลอยูในกระทรวงมหาดไทย ประการท่ีสอง การตราขอบัญญัติและการทํางบประมาณตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ประการท่ีสาม ควรแบงเทศบาลออกเปน 3 ช้ัน 
โดยอาศัยหลักรายไดและจํานวนราษฎร ใหมีบทบัญญัติยกฐานะหรือลดฐานะของเทศบาลได เม่ือ
รายไดและจํานวนราษฎรในเทศบาลเพ่ิมข้ึนหรือลดลง ประการ ท่ีส่ีควรใหมีการเลือกต้ังสมาชิกท่ี
ไมไดเปนขาราชการ กําหนดคุณสมบัติผูท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังตองเปนผูท่ีอยูในเขตเทศบาลไม
นอยกวา 1 ป และเสียภาษีถึงจํานวนท่ีกําหนด ประการ ท่ีหา ใหสภาเทศบาลมีผูวาราชการจังหวัด
เปนประธาน ปลัดจังหวัด สาธารณสุขจังหวัด นายอําเภอ กํานัน และสมาชิกอีก 4 คน ซ่ึงเลือกต้ังข้ึน
เปนกรรมการ 
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   ผลจากการศึกษาของคณะกรรมการการจัดการประชาภิบาลดังกลาวมีผลใหในป 
พ.ศ.2473 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวไดทรงแตงต้ังคณะกรรมการข้ึนอีกชุดหนึ่ง เรียกวา 
“คณะกรรมการรางพระราชบัญญัติเทศบาล” มีหมอมเจาสกลวรรณากรเปนประธานแตการ
ดําเนินการเพ่ือรางกฎหมายวาดวยเทศบาลยังไมทันแลวเสร็จเปนพระราชบัญญัติ ก็ไดมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 เสียกอน การดําเนินการจัดต้ังเทศบาลในครั้งนั้นจึงถูก
ยกเลิกไป 
   4.1.3 จากการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 ไปสูการกระจายอํานาจ
ปกครองใหแกสวนทองถ่ินเปนคร้ังแรกดวยการจัดต้ังเทศบาลใน พ.ศ.2476 
   ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 โดยคณะราษฎรยึดอํานาจและ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญประเทศไทยก็ไดมีการจัดระเบียบการ
ปกครองและการบริหารราชการแผนดินใหม โดยใน พ.ศ.2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติ วาดวย
ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ข้ึน กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหาร
ออกเปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงการจัดระเบียบราชการบริหารเชนนี้เปนการนําหลักการกระจายอํานาจปกครองใหแก
ทองถ่ินมาใชอยางเปนทางการเปนคร้ังแรก โดยมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 
ข้ึนใชบังคับ มีการยกฐานะสุขาภิบาลที่มีอยูในขณะนั้นข้ึนเปนเทศบาลหลายแหง กําหนดให
เทศบาลมีหนาท่ีในการจัดทําภารกิจตาง ๆ ในเขตเทศบาลดวย งบประมาณของเทศบาลเอง แต
พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ไดถูกยกเลิกในเวลาตอมา จากนั้นก็ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2481 จนกระท่ังใน พ.ศ.2486 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481 โดย
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2486 
   หลังจากนั้นใน พ.ศ.2496 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 
2486 และไดประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ข้ึนใชบังคับ พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคง
ใชบังคับอยูในปจจุบัน มีการแกไขเพ่ิมเติมท้ังส้ินรวม 12 คร้ัง โดยในคร้ังสุดทายท่ีมีการแกไข
เพิ่มเติม คือ พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 รูปแบบและโครงสรางของเทศบาลกอน
การปรับโครงสรางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) เปนดังนี้ (นันทวัฒน บร
มานันท, 2552, หนา 25-32)  
   4.1.4 จากเทศบาลไปสูการจัดต้ังสุขาภิบาลในป พ.ศ.2495 (ในปจจุบันสุขาภิบาล
ถูกยกเลิกแลว)  



59 

 

   ใน พ.ศ.2495 มีการตรากฎหมายจัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนใชบังคับท่ัวประเทศเพ่ือ
รองรับการกระจายอํานาจ โดยกฎหมายฉบับดังกลาวไดยกเลิกพระราชบัญญัติจัดต้ังสุขาภิบาลตาม
หัวเมือง ร.ศ.127 กฎหมายวาดวยสุขาภิบาลนี้ไดรับการแกไขเพิ่มเติม 2 คร้ัง คือ ใน พ.ศ.2511 และ
ใน พ.ศ.2528 และใชเร่ือยมาจนกระท่ัง พ.ศ.2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะ
ของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 ข้ึน เพื่อเปล่ียนฐานะของสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวย
สุขาภิบาลใหมีฐานะเปนเทศบาลตําบลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล การเปล่ียนแปลงฐานะดังกลาว
เนื่องมาจากการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลมีโครงสรางไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลเองก็ยังมีความไม
เหมาะสมที่จะรองรับการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีเพิ่มข้ึน (นครินทร เมฆไตรรัตน และ
คณะ, 2545, หนา 44)  
   4.1.5 จากสุขาภิบาลไปสูการจัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดใน พ.ศ.2498 
   รูปแบบการปกครองประเภทองคการบริหารสวนจังหวัดไดปรากฏข้ึนคร้ังแรกใน 
พ.ศ.2477 โดยปรากฏมีการจัดต้ังสภาจังหวัดข้ึน ซ่ึงสภาจังหวัดท่ีจัดต้ังข้ึนนี้เปนการจัดต้ังตาม
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ท่ีกําหนดใหสภาจังหวัดทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของ
ผูวาราชการจังหวัดเกี่ยวกับงบประมาณท่ีต้ังทางจังหวัด ตลอดจนการแบงสรรเงินอุดหนุนของ
รัฐบาลระหวางเทศบาลในจังหวัด ตอมาไดมีพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ.2481 ใหสภาจังหวัด
แยกออกจากกฎหมายเทศบาล ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาคณะกรรมการจังหวัด จากนั้นใน พ.ศ.2498 จึง
มีการจัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ.
2498 ท้ังนี้ เนื่องจากจอมพล ป.พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีในขณะน้ันเห็นวาประชาชนท่ีอยูนอก
เขตเทศบาลและสุขาภิบาลควรจะไดมีการปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตยเชนเดียวกับ
ประชาชนในเขตเทศบาลและสุขาภิบาลดวยกฎหมายดังกลาวไดมีการแกไขเพ่ิมเติม มาโดยตลอด 
จนครั้งสุดทายแกไขเพ่ิมเติมใน พ.ศ.2523 และใชบังคับมาจนกระท่ังป พ.ศ.2540 (นครินทร เมฆ
ไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 47)    
    4.1.6 จากองคการบริหารสวนจังหวัดไปสูการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล ใน 
พ.ศ.2499 
   ใน พ.ศ.2495 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2495 ข้ึนใชแทนพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ตอมาใน
ป พ.ศ.2499 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ.2499 ข้ึน
ใชบังคับ ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดเพ่ิมการปกครองทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวน
ตําบลข้ึนอีกรูปแบบหนึ่ง ในคร้ังนี้จึงเกิดมีเกิดการปกครองในรูปแบบ “สภาตําบล” ข้ึน โดยมี
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แนวคิดมาจากการท่ีการปกครองทองท่ีตําบล หมูบาน ยังไมมีลักษณะเปนชุมชนท่ีมีความเจริญ
พอจะยกระดับข้ึนเปนการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได ดังนั้นการจะ
พัฒนาระบอบประชาธิปไตยใหเกิดข้ึนจึงจําเปนจะตองฝกสอนและใหประชาชนสวนใหญของ
ประเทศไดมีโอกาสรวมฝกปฏิบัติดวยกระทรวงมหาดไทยจึงมีคําส่ังท่ี 222/2499 ใหจัดต้ังสภาตําบล
ข้ึน 
   ตอมาใน พ.ศ.2499 ไดมีการตราพระราชบัญญัติบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ.
2499 จัดต้ังหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เรียกวา “องคการบริหารสวนตําบล” ข้ึน ใหมี
ฐานะเปนนิติบุคคลและอยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัด 
   ใน พ.ศ.2509 ไดมีการจัดรูปแบบการบริหารงานในตําบลใหมกระทรวง 
มหาดไทยจึงไดมีคําส่ังท่ี 275/2509 มายกเลิกคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499 โดยปรับปรุง
สภาตําบลที่เคยกําหนดแยกเปนฝายสภาและฝายบริหาร เปล่ียนเปนรูปแบบการบริหารในรูป
คณะกรรมการ เรียกวา “คณะกรรมการสภาตําบล” 
   ใน พ.ศ.2515 ไดมีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 
ธันวาคม พ.ศ.2515 ข้ึน ยกเลิกหนวยการปกครองแบบองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลเดิม
เปล่ียนเปน “สภาตําบล” มีคณะกรรมการสภาตําบลท่ีมีกํานันเปนประธาน มีผูใหญบานแพทย
ประจําตําบล  และกรรมการผูทรงคุณวุฒิคลายคลึงกับคณะกรรมการสภาตําบลตามคําส่ัง
กระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 
   ใน พ.ศ.2537 ไดมีการยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 
พ.ศ.2515 และตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 ข้ึนใชบังคับ 
โดยเหตุผลหลักในการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้เนื่องจากสภาตําบลตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับ
ท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 2515 ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลจึงไมสามารถบริหารและดําเนินกิจการได
อยางมีประสิทธิภาพ กฎหมายฉบับนี้ยังคงใชบังคับอยูจนถึงปจจุบันมีการแกไขเพิ่มเติมในบาง
มาตรา (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 56-57)  
   4.1.7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กลาวถึงการกระจายอํานาจ
การปกครองไปสูทองถ่ิน ใหมีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง มีการจัดทําบริการสาธารณะ
ใหตรงกับความตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ อีกท้ังยังใหประชาชนสามารถเขามามีสวน
รวมในการบริหารทองถ่ินของตนใหเจริญรุงเรือง โดยใชบุคลากรท่ีมีความสัมพันธกับทองถ่ินของ
ตน ดังนี้ ประเด็นท่ัวไป (หมวด 14 มาตรา 281-283) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน การกํากับดูแล
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนและมีหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจน 
สอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการกํากับดูแลใหมีการ
กําหนดมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเลือกไปปฏิบัติไดเอง โดย
คํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางในระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหาร
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีความเปนอิสระ
ในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง 
และมีอาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัด
และประเทศเปนสวนรวมดวย ประเด็นท่ีเกี่ยวของ (หมวด 14 มาตรา 283 และหมวด 15 มาตรา 303 
(5)) ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ เพื่อกําหนดการแบงอํานาจหนาท่ี
และจัดสรรรายไดระหวางราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึน
ตามระดับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ รวมท้ังกําหนดระบบ
ตรวจสอบ และประเมินผล ใหมีกฎหมายรายไดทองถ่ิน เพื่อกําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดเก็บภาษี
และรายไดอ่ืนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีหลักเกณฑท่ีเหมาะสมตามลักษณะของภาษี
แตละชนิด การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายไดท่ีเพียงพอกับรายจายตามอํานาจหนาที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้โดยคํานึงถึงระดับข้ันการพัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน สถานะ
ทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และความยั่งยืนทางการคลังของรัฐ ท้ังนี้การออก
กฎหมายดังกลาว รวมท้ังกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกฎหมายเกี่ยวกับ
ขาราชการสวนทองถ่ินจะตองดําเนินการภายใน 2 ป นับแตวันท่ีรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา 
(แถลงนโยบายเม่ือวันท่ี 18 กุมภาพันธ 2551 (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2552, หนา 1)  

แนวคิดวาดวยการกระจายอํานาจการปกครอง 

  แนวคิดและหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) เปนหลักการที่ใชในการจัด
ระเบียบการปกครองของประเทศ ซ่ึงเปนส่ิงสําคัญและจําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตองกระจายอํานาจ
การบริหารการพัฒนาจากสวนกลางไปสูประชาชน ถือวาเปนแนวคิดท่ีมีบทบาทสําคัญ ตอการ
พัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจ แกไขปญหา รวมไปถึงการพัฒนาทองถ่ินของ
ตนเอง ฉะนั้น การทําความเขาใจเกี่ยวกับการใหความหมายของแนวคิดหลักการกระจายอํานาจ จึง
เปนส่ิงสําคัญท่ีจะทําใหเขาใจเกี่ยวกับแนวคิดการกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึน 
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  1. แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
  การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน เปนยุทธศาสตรหนึ่งในการบริหารจัดการบานเมืองของ
รัฐ ในระบบประชาธิปไตย โดยมุงลดบทบาทของรัฐสวนกลาง (Decentralize) ลงเหลือภารกิจหลัก
เทาท่ีตองทํา เทาท่ีจําเปนและใหประชาชนไดมีสวนในการบริหารงานชุมชนทองถ่ิน ตาม
เจตนารมณของประชาชนมากข้ึน การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน จึงเปนการจัดความสัมพันธทาง
อํานาจ หนาท่ีใหม ระหวางสวนกลางกับสวนทองถ่ิน ไดสอดคลองกับสภาพการณบานเมือง ท่ี
เปล่ียนแปลงไปในสภาวะท่ีสังคมมีกลุมท่ีหลากหลายมีความตองการ และความคาดหวังจากรัฐ ท่ี
เพิ่มข้ึน และแตกตางกัน ขัดแยงกัน ในขณะท่ีรัฐเองก็มีขีดความสามารถ และทรัพยากรท่ีจํากัด ใน
การตอบสนองปญหา ความตองการ ท่ีเกิดข้ึนในแตละทองถ่ินไดทันตอเหตุการณ และตรงกับความ
ตองการของทองถ่ิน 
  การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน เปนการกระจายส่ิงตอไปนี้ จากสวนกลางใหกับทองถ่ิน 
   1) หนาท่ี เปนการกระจายหนาท่ี ท่ีเปนประโยชนโดยตรงกับทองถ่ิน ใหทองถ่ิน
รับผิดชอบดําเนินการเอง        
   2) อํานาจการตัดสินใจ เปนการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการตามหนาท่ี 
ท่ีสวนกลางกระจายไปใหทองถ่ินดําเนินการ 
    3) ทรัพยากรการบริหาร เปนการกระจายบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี ท่ี
เหมาะสมใหกับทองถ่ิน 
   4) ความรับผิดชอบตอหนาท่ี เปนการกระจายความรับผิดตอภารกิจ หนาท่ีท่ีรัฐ กับ
ผูบริหารทองถ่ิน และประชาชนรวมกันรับผิดชอบ 
   5) ความพรอม เปนการกระจายความพรอม ท่ีมีอยูในสวนกลางใหกับทองถ่ิน เพื่อ
สรางขีดความสามารถใหแกทองถ่ิน เปนการทําใหทองถ่ินมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการ
ทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ 
   1.1 ความสําคัญของการกระจายอํานาจ 
   ลิขิต ธีรเวคิน กลาวไววาการกระจายอํานาจทางปกครองมีความสําคัญท้ังในทาง
การเมืองและสังคมโดยสรุปได 2 ประเด็นใหญ ๆ ดังนี้ 
    1) การกระจายอํานาจเปนรากแกวของการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่อง
ดวยประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน คือ 
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ระดับทองถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง คือรากแกว 
เปนฐานเสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
    2) การกระจายอํานาจมีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการ
พัฒนาชนบทโดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตองอาศัย
โครงสรางการปกครองตนเองในลักษณะท่ีมีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก็จะตองมีการ
กระจายอํานาจอยางแทจริง 
   สมบัติ ธํารงธัญวงศ กลาวถึง การกระจายอํานาจเปนเร่ืองท่ีสวนกลางยินยอม ให
ประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองตนเอง กลาวคือ ประชาชนมีอํานาจในการกําหนด
ผูบริหารของทองถ่ินโดยตรง โดยผานกระบวนการเลือกต้ัง และผูบริหาร ทองถ่ินจะมีหนาที่ ในการ
นําเสนอปญหาและความตองการของประชาชนในทองถ่ินใหสภาทองถ่ินเปนผูพิจารณากล่ันกรอง
เพื่อเลือกทางเลือกในการแกไขปญหาใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนมากท่ีสุด ภายใต
กระบวนการนี้ประชาชนจะเปนผูมีอํานาจในการควบคุม กํากับ และตรวจสอบผูบริหารทองถ่ิน
โดยตรง ดวยเหตุนี้การกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ินจะทําใหประชาชน ในทองถ่ินมีโอกาสที่
จะไดรับบริการจากผูบริหารอยางมีประสิทธิภาพทั้งนี้เพราะผูบริหารที่มาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนจะถูกตรวจสอบจากประชาชนอยูตลอดเวลา 
   ดังนั้น การกระจายอํานาจทางปกครองทองถ่ินจึงเปนกลไกท่ีสงเสริมการมีสวน
รวมของประชาชนและเปนการฝกประชาชนใหมีความรู ความเขาใจ และตระหนักในคุณคาของ
ระบอบประชาธิปไตยอยางดีท่ีสุด เพราะเปนเร่ืองท่ีใกลตัวประชาชน สามารถสัมผัสไดโดยตรง 
และเปนกลไกท่ีสงเสริมใหการบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพราะ
อนาคตของผูบริหารข้ึนอยูกับความพอใจของประชาชนโดยตรง จึงเห็นไดการกระจายอํานาจการ
ปกครองสวนทองถ่ินจึงสงเสริมใหมีการพัฒนาทองถ่ินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ท้ังการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
   เห็นไดวาการกระจายอํานาจการปกครอง (Decentralization) มีความสําคัญตอการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย คือเปนรากแกวในการพัฒนาระบบการเมืองการปกครอง และเปน
กลไกในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินท้ังทางตรงและทางออม ซ่ึง
ภายใตกระบวนการนี้ประชาชนจะเปนผูท่ีมีอํานาจอธิปไตยคือมีอํานาจในการควบคุม กํากับ และ
ตรวจสอบผูบริหารทองถ่ิน ซ่ึงสงผลใหเศรษฐกิจและสังคมมีความเขมแข็ง อันเปนการแสดงถึงการ
ปกครองตนเองไดอยางยั่งยืน 
   1.2 ความหมาย การกระจายอํานาจ 
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   การใหความหมายหรือคําจํากัดความของคําวา “การกระจายอํานาจ” ไดผูให
ความหมายไวหลากหลาย ดังนี้ 
   ศิสิน กุสลานุภาพ และ สุรเชษฐ ชิระมณี ไดใหความหมายวา การกระจายอํานาจ 
หมายถึง การกระจายหนาท่ีและอํานาจจากรัฐบาลกลางไปสูหนวยงานระดับรอง ๆ ลงไป 
   เสนห จุยโต และคณะ แสดงทัศนะท่ีสอดคลองกันเกี่ยวกับการกระจายอํานาจไววา 
เปนวิธีท่ีรัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคกรอ่ืนท่ีไมไดเปนสวนหน่ึงของหนวยการ
บริหารราชการสวนกลางไดจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระตามสมควรรวมถึง การให
อํานาจท่ีจะพิจารณาตัดสินใจในเร่ืองท่ีสําคัญ ๆ เกี่ยวของกับทองถ่ินโดยไมตองข้ึนอยูกับ การบังคับ
บัญชาเพียงแตข้ึนอยูกับหนวยการบริหารราชการสวนกลางเทานั้น 
   รวมถึงการมีนักคิดอีกหลายทานท่ีมีความเห็นคลายกับการกระจายอํานาจ เชน 
ธเนศวร เจริญเมือง วิทยากร เชียงกูล เดโช สวนานนท และสยาม ดําปรีดา ไดนิยาม การกระจาย
อํานาจ หมายถึง การบริหารจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจบางสวนใหแกหนวย
การปกครองทองถ่ิน เพื่อใหมีอํานาจดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของตน ดวยงบประมาณและ
เจาหนาท่ีของทองถ่ิน หรือขององคการน้ันเอง โดยราชการบริหารสวนกลางเพียงแตควบคุม แต
ไมไดเขาไปบังคับบัญชาส่ังการ 
   นอกจากนี้ ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ไดใหนิยามคําวา การกระจายอํานาจในศัพทรัฐ
ประศาสนศาสตร หมายถึง การขยายและมอบหมายใหหนวยท่ีเล็กลงไปเปนผูดําเนินงานหรือ
ตัดสินใจแทนสํานักงานใหญ การกระจายอํานาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ 
    1) ลดความแออัดของงานที่สํานักงานใหญ หรือ Deconcentration หมายถึง 
การท่ีสํานักงานใหญมอบหมายใหหนวยยอยเปนผูดําเนินงานหรือตัดสินใจแทน แตอํานาจในการ
ตัดสินใจข้ันสุดทายยังอยูท่ีสํานักงานใหญ 
    2)  การที่การดํา เนินงานหรือการตัดสินใจตกเปนของหนวยยอย  หรือ 
Devolution ซ่ึงหมายถึง การท่ีหนวยยอยสามารถตัดสินใจดําเนินงานไดเอง โดยไมตองขออนุญาต
หรือถูกทักทวงจากสํานักงานใหญ (โกวิทย พวงงาม, 2553, หนา 34-37)   
   1.3 แนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจและการบริหารการคลัง  
   Martin Cross และ David Mallen (1978) ช้ีวาระบบการปกครองทองถ่ินนั้นเปนผล
มาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐเพื่อใหประชาชนไดปกครองตนเองตามครรลอง
ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Authorities) 
จะดําเนินการในหนาท่ีความรับผิดชอบซ่ึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลกลางใหสําเร็จลุลวงไปไดนั้น 
จําเปนจะตองมีอิสระในเร่ืองการคลัง (Financial Freedom) กลาวคือองคกรทองถ่ินนั้นจะตอง มีเงิน
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หรืองบประมาณ (Budget) มาดําเนินกิจการ ดังนั้นดวยความจําเปนท่ีองคกรทองถ่ินจะตองมีเงิน
หรืองบประมาณของตนเองน้ี หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองตนเองซ่ึงเปนกรรมวิธี
ของการกระจายอํานาจทางปกครอง (Decentralization) นั้น รัฐบาลก็ตองทําการกระจายอํานาจ
ทางการคลัง เชน อํานาจในการจัดหารายได หรืออํานาจในการจัดทํางบประมาณไปใหแกทองถ่ิน
หรือหนวยงานท่ีไดรับการกระจายอํานาจ ใหมีความเปนอิสระและเปนตัวของตัวเอง ซ่ึงโดยท่ัวไป
นั้นพบวาความเปนอิสระทางดานการคลังเปนเคร่ืองช้ี (Indicator) ท่ีสําคัญประการหน่ึงในการวัดถึง
อัตราการกระจายอํานาจในแตละประเทศ (นภดล บุญมา, 2541, หนา 12)  
   อํานาจการคลังทองถ่ินเปนอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดใหทองถ่ินหารายไดและใช
จายรายไดนั้น เพื่อบริการสาธารณะตามความตองการของราษฎรในทองถ่ิน ทองถ่ินจะกําหนด
รายไดรายจายเองโดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวมิได 
   กฎหมายดังกลาวรวมถึงกฎกระทรวงและระเบียบท่ีออกภายใตอํานาจบังคับแหง
กฎหมายนั้น กําหนดใหอํานาจทองถ่ินไว 2 ลักษณะ คือ 
    1) ใหทองถ่ินหารายไดและใชจายรายไดภายใตการควบคุมของสวนกลาง ซ่ึง
เปนการควบคุมในลักษณะกํากับดูแล กลาวคือ กฎหมายใหอํานาจสวนกลางในการอนุมัติ หรือให
ความเห็นชอบ หรืออนุญาตใหทองถ่ินดําเนินการหารายได และใชจายรายไดนั้น หรือกําหนดให
สวนกลางมีอํานาจออกระเบียบขอบังคับใหทองถ่ินดําเนินการดังกลาว 
    2) ใหทองถ่ินหารายไดและใชจายรายไดโดยสวนกลางไมไดควบคุม หมายถึง 
ทองถ่ินสามารถหารายไดและใชจายรายไดนั้น โดยไมตองขออนุมัติ หรือ ขอความเห็นชอบหรือขอ
อนุญาตจากสวนกลาง และกฎหมายไมไดใหอํานาจสวนกลางในการออกระเบียบขอบังคับ เชน 
กรณีดังกลาวในขอ 1 แตอยางใด คงปลอยใหเปนเร่ืองของทองถ่ินดําเนินการภายใตการกํากับดูแล
ภายในของทองถ่ินเอง เชน การกํากับดูแลโดยสภาทองถ่ิน เปนตน (ธัญสุตา เทพิทักษ, 2548, หนา 
20)  
   จะเห็นไดวาการดําเนินงานของทองถ่ินตาง ๆ มิไดแยกออกมาจากสวนกลาง
ท้ังหมด กฎหมายยังใหอํานาจสวนกลางในการกํากับดูแลทองถ่ินใหปฏิบัติไปตามกฎระเบียบ 
ขอบังคับ กฎหมาย หรือหนังสือส่ังการ เชน กรณีการใหคลังจังหวัดเปนผูตรวจตราการใชจายเงินวา
เปนไปตามระเบียบหรือไม กรณีการใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจอนุมัติการอุดหนุนเงิน
ใหแกกลุมตาง ๆ ท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย ท้ังท่ีเปนอํานาจในการบริหารงาน หรือจัดทําการตาม
กรอบอํานาจของทองถ่ินเอง 
   William A. Robson (1992) ไดใหคํานิยามของคําวา “การปกครองทองถ่ิน” เอาไว
ดังตอไปนี้ “หมายถึงกระบวนการปกครองสวนหนึ่ง ๆ ของประเทศโดยท่ีมีอํานาจและอิสระ 
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(Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควร ซ่ึงอํานาจและอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีของทองถ่ิน
ท่ีวานี้จะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ เนื่องจากองคกรปกครอง
ทองถ่ินมิไดเปนชุมชนท่ีมีอํานาจอธิปไตยเปนของตนเองและแตละองคกรปกครองทองถ่ินเปน
องคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) รวมถึงการท่ีจะตองมีหนวยงานท่ีจําเปน (Necessary 
Organization) ตาง ๆ เพื่ออํานวยประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีในการใหบริการแกทองถ่ินของ
องคกรปกครองทองถ่ินนั้น ๆ เอง” 
   William V. Holloway (1951) ใหนิยามการ “ปกครองตัวเองของทองถ่ิน” วา
หมายถึง “องคกรท่ีมีอาณาเขตแนนอน มีประชากรตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไว มีอํานาจปกครอง
ตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาทองถ่ินท่ีสมาชิก
ไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน” 
   Haris G. Montagu (1989) ไดนิยามของการปกครองทองถ่ินวา “หมายถึง การ
ปกครองโดยวิธีการซ่ึงหนวยการปกครองในทองถ่ินไดรับการเลือกต้ังมาโดยอิสระเพ่ือหนาท่ี
โดยเฉพาะ และไดรับอิสระตลอดจนถึงความรับผิดชอบซ่ึงตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจากการ
ควบคุมของหนวยการปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาค แตท้ังนี้การปกครองทองถ่ินยังอยูภายใต
บทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศอยู โดยมิไดกลายไปเปนรัฐท่ีมีอํานาจอธิปไตยอยางอิสระ
แตอยางใด” 
    Daniel Wit (1991) ไดนิยามไววา “การปกครองสวนทองถ่ินหมายถึง การปกครอง
ท่ีรัฐบาลกลางไดใหอํานาจหรือการกระจายอํานาจออกไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองตนเองและมีสวนรวมการรับผิดชอบ
ท้ังหมดหรือบางสวนในการบริหารทองถ่ินของตนเองตามแนวคิดท่ีวา ถาอํานาจการปกครอง มา
จากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลทองถ่ินยอมจะเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชนและ
เพื่อประชาชน ดังนั้นในการดําเนินงานบริหารการปกครองทองถ่ินจึงจําเปนท่ีจะตองมีองคกรเปน
ของตนเอง อันเกิดมาจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยท่ีองคกรเหลานี้จะตองมีความเปน
อิสระมิไดเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการสวนกลาง รวมถึงการท่ีองคกรนั้น ๆ จะตองมี
อํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานตาง ๆ ภายในทองถ่ินในขอบเขตอํานาจของตนท่ีไดรับการ
กระจายอํานาจมาจากรัฐบาลกลางอยางเปนอิสระอีกดวย” 
   ธเนศวร เจริญเมือง (2539, หนา 7) ไดสรุปแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน
และการปกครองแบบประชาธิปไตยไดดังนี้กลาวคือ 
   การปกครองทองถ่ิน (Local Government) โดยท่ัวไปหมายถึงระบบการจัดการ
ทองท่ีภายในรัฐ ๆ หนึ่ง เปนทองท่ี ๆ มีขอบเขตท่ีชัดเจน (Defined Boundaries) และมีสถานะทาง
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กฎหมายเปนนิติบุคคล (Legal Identity) มีกฎหมายท่ีกําหนดโครงสรางและหนาท่ี ๆ ชัดเจนท้ังท่ี
เปนกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษ (A degree of financial and other autonomy)  
   อภิชัย พันธเสน (2541, หนา 6) แสดงความคิดเห็นวาชุมชนในชนบทไทยเปน
ชุมชนท่ีมีความสัมพันธในลักษณะท่ีเปนประชาธิปไตย คือสมาชิกของชุมชนเคารพความเปน
ปจเจกบุคคล ความคิดริเร่ิม เสรีภาพและศักดิ์ศรีของสมาชิกแตละคนโดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองมีการ
กระจายอํานาจจากรัฐมาอยูท่ีองคกรเล็ก ๆ ของประชาชนในชุมชนทองถ่ินซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยชุมชน
นั้นทําใหชุมชนมีความสามารถตอรองและยุติการเอารัดเอาเปรียบจากรัฐ 
   อภิชัย ใหความหมายของคําท่ีเขาคิดข้ึนคือ“ชุมชนอนาธิปตย”วามีความหมายมาก
ไปกวาชุมชนท่ีมีขีดความสามารถพึ่งตัวเองในทางเศรษฐกิจแลวยังมีความหมายกวางขวางตอไปถึง
ความสามารถในการผลิตและพัฒนาเทคโนโลยีดวย 
   เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้น อภิชัยใหความสําคัญตอปญหาวาทําอยางไรท่ีจะทํา
ใหชุมชนในชนบทมีลักษณะเปนอนาธิปตยไดอยางแทจริงในความหมายท่ีมีการกระจายอํานาจจาก
รัฐบาลกลางมาอยูท่ีองคกรเล็ก ๆ ของประชาชนในชุมชนทองถ่ิน ซ่ึงถาหากไมมีแรงกดดันจาก
ทองถ่ินอยางเพียงพอ รัฐจากสวนกลางยอมไมกระจายอํานาจดังกลาวไปใหกับชุมชนท่ีอยูใน
ทองถ่ินดวยความยินดีท้ังนี้เพราะนัยท่ีสําคัญของการกระจายอํานาจดังกลาวคือ การแสดงเจตจํานงค
ท่ีแนวแนของรัฐจากสวนกลางท่ีจะลดหรืองดเวนการแยงชิงทรัพยากรจากชุมชนทองถ่ิน 
   กอนท่ีจะมีพลังทางการเมืองจากชุมชนทองถ่ินมากพอท่ีจะผลักดันใหอํานาจรัฐ
จากสวนกลางกระจายอํานาจมาใหชุมชนในชนบท เง่ือนไขท่ีสําคัญท่ีจะตองทําใหเกิดข้ึนมาอีกคร้ัง
หนึ่งก็คือความสามารถในการพ่ึงตนเองของ ชุมชนในทางเศรษฐกิจนั้นจะเปนภูมิคุมกันท่ีดีท่ีทําให
วัฒนธรรมใหมท่ีผสมผสานกันระหวางวัฒนธรรมในชุมชนเดิมและวัฒนธรรมตะวันตกท่ีกาวหนา
สามารถหย่ังรากฝากใบตอไปได ท้ังนี้เพราะความสามารถของชุมชนในการพ่ึงตัวเองในทาง
เศรษฐกิจจะเปนภูมิคุมกันใหการรุกเขามาของทุนนิยมในรูปแบบของลัทธิบริโภคนิยมจะตองหยุด
ลงอยูภายนอกชุมชน ไมอาจแทรกซึมเขาไปบอนทําลายชุมชนใหลมสลายลงไปได ถาปราศจาก
เง่ือนไขดังกลาวชุมชนจะตกอยูในสภาพต้ังตัวไมติด การผสมผสานวัฒนธรรมในระดับท่ีจะหยั่ง
รากลึกไปจนเกิดเปนวัฒนธรรมใหม จึงไมอาจจะเกิดข้ึนได 

 2. การกระจายอํานาจและการบริหารการคลัง 
 Martin Cross และ David Mallen (1978) ช้ีวาระบบการปกครองทองถ่ินนั้นเปนผลมาจาก
การกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐเพื่อใหประชาชนไดปกครองตนเองตามครรลองของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย และการท่ีองคกรปกครองทองถ่ิน (local Authorities) จะดําเนินการ
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ในหนาท่ีความรับผิดชอบซ่ึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลกลางใหสําเร็จลุลวง ไปไดนั้น จําเปน
จะตองมีอิสระในเร่ืองการคลัง (Financial Freedom) กลาวคือองคกรทองถ่ินนั้นจะตองมีเงินหรือ
งบประมาณ (Budget) มาดําเนินกิจการ ดังนั้นดวยความจําเปนท่ีองคกรทองถ่ินจะตองมีเงินหรือ
งบประมาณของตนเองนี้ หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองตนเองซ่ึงเปนกรรมวิธีของ
การกระจายอํานาจทางปกครอง (Decentralization) นั้น รัฐบาลก็ตองทําการกระจายอํานาจทางการ
คลัง เชน อํานาจในการจัดหารายได หรืออํานาจในการจัดทํางบประมาณไปใหแกทองถ่ินหรือ
หนวยงานท่ีไดรับการกระจายอํานาจ ใหมีความเปนอิสระและเปนตัวของตัวเอง ซ่ึงโดยท่ัวไปนั้น
พบวาความเปนอิสระทางดานการคลังเปนเคร่ืองช้ี (Indicator) ท่ีสําคัญประการหนึ่งในการวัดถึง
อัตราการกระจายอํานาจในแตละประเทศ 
 Herbert M. Levien (1985) สรุปวาองคกรปกครองทองถ่ินก็เปนเชนเดียวกับหนวยการ
ปกครองอ่ืน ๆ ท่ีมีความจําเปนตองมีการจัดหารายได การกําหนดรายจาย การจัดทํางบประมาณ การ
จัดซ้ือ การวาจาง การทําบัญชี และการตรวจบัญชีเชนเดียวกับระบบการบริหารงานคลังของรัฐ 
ดังนั้นองคปกครองทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพตองมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีทองถ่ินและ
ดําเนินนโยบายการคลังอยางอิสระ เจาหนาท่ีสวนทองถ่ินซ่ึงไดรับเลือกต้ังเขาไปบริหารทองถ่ินนั้น 
ๆ เปนบุคคลท่ีอยูใกลชิดหรือสัมผัสกับประชาชนมมากท่ีสุด บุคคลดังกลาวจึงสามารถดําเนิน
นโยบายการคลัง (การจัดหารายได การกําหนดรายจาย การจัดทํางบประมาณ) ของทองถ่ินไดตรง
กับความตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ ไดมากท่ีสุด ดังนั้นองคกรทองถ่ินจําเปนอยางยิ่งท่ี
จะตองมีอิสระท่ีจะจัดหารายไดและสามารถกําหนดรายจายไดตามความตองการของแตละทองถ่ิน 
นอกจากนี้แลวองคกรปกครองทองถ่ินยังจะตองมีอํานาจในการกําหนดการจัดเก็บภาษี (Tax Power) 
และกําหนดความตองการของพลเมืองในทองถ่ินของตนไดตามสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจริงในแตละ
ทองถ่ินนั้น ๆ  
 จรัส สุวรรณมาลา (2538) ไดเสนอใหใชการกระจายอํานาจทางการคลังเปนวิธีการสําคัญ
ในการกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครองสูทองถ่ินเนื่องจากการกระจายอํานาจทางการคลังจะ
ทําใหเกิดประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวมเปนการกระจายความเจริญ และความม่ังค่ังออก
ไปสูภูมิภาคตาง ๆ อยางเทาเทียมและเสมอภาคกันรวมท้ังเปนการสงเสริม และกระตุนใหเกิดการ
พัฒนาประสิทธิภาพของการปกครองตนเองของภูมิภาคและทองถ่ินตาง ๆ ดวยนั่นเอง จรัสไดเสนอ
หลักการในการกระจายอํานาจทางการคลังไปสูทองถ่ินเอาไว 3 ขอดวยกันคือ 
  1) การใหทองถ่ินสามารถจัดเก็บภาษีทองถ่ิน (Local Tax) บางประเภทไดเองหรือการ
ใหทองถ่ินไดรับสวนแบงรายไดจากการจัดเก็บภาษีบางประเภทรวมกับรัฐบาลกลาง (Revenue 
Sharing Taxes) ก็ได 
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  2) การที่จะตองมีการใหเงินอุดหนุนในการพัฒนาแกทองถ่ินท่ีมีฐานะทางการเงินดอย
กวาทองถ่ินอ่ืนและรายไดของทองถ่ินนั้นไมเพียงพอท่ีจะเล้ียงตัวเองไดเพื่อเปนหลักประกันวา
ประชาชนทุกคนจะไดรับการบริการดานสาธารณูปโภคพื้นฐานของรัฐอยางเทาเทียมและเสมอภาค
กันไมวาบุคคลนั้นจะต้ังถ่ินฐานอยู ณ.ท่ีใดของประเทศ 
  3) การใหสิทธิแกทองถ่ินในการกูยืมเงินเพื่อใชในการพัฒนาทองถ่ินโดยรัฐอาจจะ
เปนผูคํ้าประกันเงินกู หรือจัดต้ังหรือหาสถาบันการเงินใหทองถ่ินกูยืมในอัตราดอกเบ้ียตํ่าเพื่อให
ทองถ่ินไปใชในโครงการลงทุน หรือใชดําเนินกิจกรรมหลักของตนเองได (นภดล บุญมา, 2541, 
หนา 10-13)  
 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม กลาววา วัตถุประสงคท่ีสําคัญของการใหเงินอุดหนุนมี อยู 4 
ประการ คือ 
  1) เพื่อแกไขปญหาผลลนออก (Spillovers Effect)  
  การผลิตสินคาสาธารณะบางประเภทจะมีผลกระทบที่เปนประโยชนตอทองถ่ิน
ขางเคียง (ผลลนออกเชิงบวก) หรือเปนผลเสียตอทองถ่ินขางเคียง (ผลลนออกเชิงบวก) ในกรณีท่ี
เกิดผลลนออกเชิงบวก รัฐบาลทองถ่ินผูผลิตสินคาสาธารณะชนิดนั้นก็จะไมยอมผลิตในระดับท่ีมี
ประสิทธิภาพ แตจะทําการผลิตนอยกวาท่ีควรจะเปน ท้ังนี้เพราะคาใชจายในการผลิตสูงเกินกวา
ผลประโยชนท่ีทองถ่ินจะไดรับ รัฐบาลกลางจึงตองใหเงินอุดหนุนเพื่อชวยใหรัฐบาลทองถ่ิน
สามารถผลิตสินคาสาธารณะประเภทน้ันในระดับท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด อันจะกอใหเกิดผลลน
ออกเชิงบวกแกทองถ่ินขางเคียง ในทางตรงกันขามถาทองถ่ินไดรับผลลนออกเชิงลบจากการผลิต
สินคาสาธารณะของทองถ่ินนั้น ทองถ่ินนั้นก็จะมีภาระคาใชจายเพ่ิมข้ึนในการท่ีจะขจัดผลเสีย
ดังกลาว และเพื่อใหมีรายไดอยางพอเพียงกับคาใชจายท่ีเกิดข้ึน รัฐบาลทองถ่ินจําเปนตองเก็บภาษี
จากประชาชนในทองถ่ินนั้นเพิ่มข้ึน ประชาชนจึงตองแบกรับภาระภาษีอยางไมยุติธรรม ฉะนั้น
รัฐบาลกลางจึงตองจายเงินอุดหนุนใหแกทองถ่ินท่ีไดรับผลลนออกเชิงลบ เพื่อเปนการลดภาระของ
ทองถ่ินแหงนั้น 
  2) เพื่อสงเสริมใหทองถ่ินผลิตสินคาสาธารณะท่ีจําเปน การผลิตสินคาสาธารณะบาง
ประเภทมีความจําเปนตองใชเงินลงทุนสูงซ่ึงเกินกวาความสามารถของรัฐบาลทองถ่ินท่ีจะ
ดําเนินการผลิตเองได รัฐบาลกลางจึงตองใหเงินอุดหนุนแกรัฐบาลทองถ่ิน เพื่อทําการผลิตไดอยาง
เพียงพอกับความตองการของชุมชนถาหากรัฐบาลกลางไมใหเงินอุดหนุนแลว การผลิตสินคา
สาธารณะประเภทนี้อาจใชเวลาหลายป (เพื่อสะสมรายไดใหเพียงพอ) หรือสามารถผลิตได แตมี
คุณภาพไมไดมาตรฐานข้ันตํ่าตามท่ีตองการ 
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  สินคาสาธารณะอีกประเภทหนึ่ง ซ่ึงเปนหนาท่ีของรัฐบาลกลางในการผลิต แต
เนื่องจากมีขอบขายกวางขวางท่ัวประเทศ รัฐบาลกลางอาจผลิตไดลาชาและไมเพียงพอกับความ
ตองการของประชาชน จึงตองกระจายอํานาจหนาท่ีใหแกรัฐบาลทองถ่ินผูเปนผูผลิตแทน แลว
รัฐบาลกลางจะใหเงินอุดหนุนท้ังหมดหรือสมทบบางสวน เพื่อการผลิตสินคาสาธารณะประเภทนั้น 
  3) เพื่อใหเกิดความเสมอภาคระหวางทองถ่ิน 
  ทองถ่ินแตละแหงมีความแตกตางกันไป ตามสภาพภูมิศาสตรและระดับการพัฒนา
ทองถ่ิน ฉะนั้นทองถ่ินบางแหงจึงตองมีศักยภาพทางรายไดสูง ในขณะท่ีบางแหงมีศักยภาพทาง
รายไดตํ่า การมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหแกทองถ่ินทุกแหงอยางเทาเทียมกัน (ทองถ่ินทุกแหงท่ีจัด
อยูในระดับเดียวกันจะมีภาระหนาท่ีเหมือนกัน) จึงกอใหเกิดความไมเสมอภาคทางการคลังระหวาง
ทองถ่ิน รัฐบาลกลางจําเปนตองใหเงินอุดหนุนแกทองถ่ินท่ียากจนเพื่อความเสมอภาคระหวาง
ทองถ่ิน 
  4) เพื่อใหรัฐบาลกลางมีอํานาจครอบงําตอนโยบายระดับทองถ่ิน 
  บางคร้ังการใหเงินอุดหนุนของรัฐบาลกลางอาจใชเพื่อวัตถุประสงคทางการเมือง เพื่อ
รัฐบาลกลางสามารถเขาไปครอบงํา หรือมีบทบาทตอกิจกรรมระดับทองถ่ิน โดยผานการกําหนด
เง่ือนไขของเงินอุดหนุนท่ีให ในทางปฏิบัติเงินอุดหนุนประเภทหนึ่งจะเหมาะสมสําหรับ
วัตถุประสงคอยางหนึ่ง แตไมเหมาะสําหรับวัตถุประสงคอีกอยางหนึ่ง ในขณะท่ีวัตถุประสงคในแต
ละขออาจขัดแยงกันเองก็ได การบรรลุวัตถุประสงคอยางหน่ึงอาจเปนการทําลายวัตถุประสงคอีก
อยางหน่ึงก็ได ดังนั้น การเลือกประเภทของเงินอุดหนุนจึงข้ึนอยูกับวัตถุประสงคท่ีตองการ (โสภา 
พินิจ, 2539, หนา 18-20)  
 การกระจายอํานาจทางการคลัง เปนการกระจายอํานาจท้ังในการบริหารและกระจาย
อํานาจทางการคลัง ไดแก อํานาจในการจัดเก็บภาษี การใชจายเงินอุดหนุน ซ่ึงทองถ่ินจะมีสามารถ
บริหารจัดการไดเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจไว 

ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจการปกครองตามระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 

 การแบงแยกอํานาจเปนหลักการทางเทคนิคทางรัฐธรรมนูญโดยมีจุดมุงหมายท่ีจะ
หลีกเล่ียงการผูกขาดอํานาจและเพ่ือเปนการรับประกันเสรีภาพดังปรากฏในมาตรา 16 ของคํา
ประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองสากล ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ.1989 “สังคมใดไมมีการให
หลักประกันในการคุมครองสิทธิเสรีภาพหรือไมมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย จะถือวามี
รัฐธรรมนูญไมได” เทคนิคดังกลาวมีวัตถุประสงคแสดงความหมายหนาท่ีตาง ๆ ของอํานาจทาง
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การเมือง การกําหนดกรอบและการแบงอํานาจหนาท่ีระหวางองคกรรัฐท่ีแตกตางกัน อํานาจหนาท่ี
ดังกลาวแบงแยกออกไปดังตอไปนี้ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ 
 การแบงแยกอํานาจนั้นมีพื้นฐานทางประวัติศาสตร ทางปรัชญาและทางตรรกศาสตร 
หลักดังกลาวเปนหลักในการจัดสรรอํานาจในรัฐเสรีนิยม แนวคิดดังกลาวเปนมากกวาการแบงแยก
หนาท่ีทางเทคนิคธรรมดาในกระบวนการกิจการทางการเมือง แตเปรียบเสมือนพันธกรณีท่ีหนาท่ีท่ี
แตกตางกันของรัฐจะตองไดรับการรับประกันโดยองคกรท่ีมีความเปนอิสระจากกันและอยางนอยก็
ตองมีความเปนอิสระในการแตงต้ังภายในและในการดําเนินกิจกรรมขององคกรเอง รูปแบบในการ
ใชก็อาจแตกตางกันท้ังนี้ข้ึนอยูกับระบบรัฐธรรมนูญ บางระบบก็สรางการแบงแยกอํานาจอยาง
เด็ดขาด บางระบบก็เปนการแบงแยกอํานาจอยางไมเด็ดขาดท้ังนี้ก็ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของ
ประเทศนั้น ๆ แตในทางตรงกันขามในสังคมท่ีไมเปนประชาธิปไตยก็จะปฏิเสธแนวคิดของการ
แบงแยกอํานาจดังกลาว ความแตกตางในเร่ืองรูปแบบการแบงแยกอํานาจดังกลาวต้ังอยูบนพื้นฐาน
ของความสัมพันธระหวางองคกรท่ีแตกตางตามรัฐธรรมนูญ รูปแบบของความแตกตางดังกลาวมา
จากระบบของการแบงเกณฑของระบบการเมือง ยิ่งไปกวานั้นความไมแนนอนท่ีเพิ่มมากข้ึนและ
มากข้ึนของการแบงแยกอํานาจไมไดเปนเพียงแตรูปแบบอยางหน่ึงท่ีไมมีเนื้อหาแตไดกลายเปน
พื้นฐานของความแตกตางของอํานาจหนาท่ีในรัฐ 

 1. หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 
 หลักการแบงแยกอํานาจสืบเนื่องมาจากแนวความคิดท่ีไมตองการใหอํานาจรวมอยูท่ี
บุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวกันผูกขาดอํานาจไวโดยไมมีองคกรใดมาตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจก็อาจเกิดการใชอํานาจตามอําเภอใจซ่ึงจะทําใหผูอยูใตปกครองถูกกดข่ี ดังท่ีลอรด แอกตัน 
ไดกลาวไววา “อํานาจมีแนวโนมใหเกิดการใชท่ีมิชอบและการมีอํานาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นยอมจะเกิด
การกระทําท่ีมิชอบอยางแนนอน” ดังนั้นหากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกิดข้ึนแลวในทางกลับกันก็
จะสงผลใหเสรีภาพของผูอยูใตการปกครองมิอาจบังเกิดข้ึนไดและไดปรากฏเปนรูปธรรมโดยมีการ
เคล่ือนไหวทางการเมืองในศตวรรษท่ี 18 เพื่อเรียกรองเกี่ยวกับการแบงแยกอํานาจโดยนักปราชญ
ชาวฝร่ังเศส คือ มองเตสกิเออ ไดนําเสนอแนวคิดการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยออกเปนสาม
อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยท้ังสามอํานาจนี้สามารถคาน
และดุลอํานาจกันไดเพื่อยับยั้งการใชอํานาจโดยมิชอบ นอกจากนี้มองเตสกิเออยังไดเสนอแนวคิด
ในการแยกบุคคลผูใชอํานาจแตละอํานาจใหเปนอิสระจากกัน แนวความคิดดังกลาวปรากฏอยูใน
วรรณกรรมท่ีช่ือวา “L’Esprit des lois” แตอยางไรก็ตามชาวฝรั่งเศสเห็นวาแนวความคิดดังกลาว
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ของมองเตสกิเออนั้นต้ังอยูบนฐานของการวิเคราะหในบทท่ี 8 ของวรรณกรรมดังกลาวท่ีช่ือวาจาก
รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษ 
 แนวคิดของการวางรากฐานการแบงแยกอํานาจเกิดข้ึนจากเหตุการณทางประวัติศาสตร
ของระบบการเมืองของอังกฤษมีลักษณะเปนเกาะ ดังนั้นจึงไมไดรับอิทธิพลจากกฎหมายโรมันท่ี
นิยมการเสริมและรวมอํานาจไวท้ังหมดท่ีอํานาจทางการเมือง รัฐท่ีมีการปกครองโดยกษัตริยก็มี
องคกรตาง ๆ ท่ีจะทําใหเกิดความสมดุลตอระบบการผูกขาดอํานาจ ประเทศอังกฤษก็เชนเดียวกัน
เปนรัฐท่ียอมรับการรับรองสิทธิมนุษยชนท่ีตอตานอํานาจ Bill of Rights ในป ค.ศ.1689 ท่ีแสดงให
เห็นถึงการยอมรับทางเทคนิคของการแบงแยกหนาท่ีโดยใหรัฐสภาเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีออก
กฎหมายโดยรับผิดชอบตอพระมหากษัตริยและตอมุขมนตรีของกษัตริย สถานการณดังกลาวท่ี
กระตุนให จอหน ล็อค ตอตานแนวความคิดระบบการผูกขาดอํานาจในหนังสือท่ีช่ือวา Second 
treaties of civil government โดยกลาววาอํานาจหนาท่ีพ้ืนฐานประการแรกในการปกครองคือ 
อํานาจในการทําสงครามและสันติภาพ การทําความสัมพันธกับตางประเทศ อํานาจสองประการ
หลังนั้นมักจะตกอยูท่ีบุคคลเพียงคนเดียว ดังนั้นอํานาจนิติบัญญัติจึงเปนอํานาจท่ีแยกออกมาและ
เปนอํานาจอยูสูงกวาอํานาจอ่ืน มองเตสกิเออ ไดรับแนวความคิดดังกลาวและสรางทฤษฎีการ
แบงแยกอํานาจข้ึนมาในฝร่ังเศสเพ่ือเปนการตอตานระบบการผูกขาดอํานาจอยูท่ีกษัตริยเพียงผูเดียว
โดยไดวิเคราะหถึงอํานาจหนาท่ีของกฎหมายสภาพบังคับของสิทธิเสรีภาพในหนังสือเลมสองของ
เขาท่ีใหช่ือวา “กฎหมายท่ีสรางรูปแบบเสรีทางการเมืองในความสัมพันธระหวางกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญ” ซ่ึงมีผลตอการวิเคราะหของเง่ือนไขท่ีเปนประโยชนตอการรับประกันเสรีภาพ
ทางการเมืองของพลเมืองซ่ึงในสมัยนั้นเสรีภาพเปรียบเสมือนเปนการไดรับอภิสิทธ์ิ นอกจากนี้ยังมี
การวิพากษวิจารณสถาบันการปกครองฝรั่งเศสในสมัยนั้นอีกดวย มองเตสกิเออมีวัตถุประสงค
ตอตานการปกครองแบบทรราชย การปกครองแบบกษัตริยจะตองมีการประนีประนอมกับ
แนวความคิดสิทธิเสรีภาพซ่ึงหมายความวาระบบการปกครองแบบกษัตริยจะตองเอ้ืออํานวยตอการ
รับรองสิทธิ ดังท่ีไดกลาวไววา เม่ืออํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไดรวมกันอยูในบุคคล
เดียวกันหรือในองคกรเดียวกัน เสรีภาพจะไมมีเลยเพราะเราอาจเกรงวากษัตริยหรือคณะบุคคลอัน
เดียวกันนั้นจะออกกฎหมายแบบทรราชยและใชบังคับกฎหมายโดยวิธีของทรราชย... อีกอยางหน่ึง 
กรณีจะไมมีเสถียรภาพถาอํานาจในการตัดสินไมแยกออกมาจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร ถาอํานาจนี้รวมกันเขากับอํานาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของผูอยูในปกครองจะตอง
เผชิญกับการควบคุมท่ีลําเอียงเพราะผูพิพากษาจะกลายเปนผูออกกฎหมาย ถาอํานาจนี้รวมเขากับ
อํานาจบริหารผูพิพากษาก็อาจประพฤติตัวแบบรุนแรงและกดข่ี... กรณีจะเปนการอวสานของทุกส่ิง
ทุกอยางถาอํานาจท้ังสาม นั้นคือ การตรากฎหมาย การบังคับตามมติมหาชน และการพิจารณาคดี
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ของเอกชนไดถูกใชโดยบุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวกันไมวาจะเปนกรณีของบรรดาขุนนางหรือ
ประชาชนก็ตาม วัตถุประสงคของมองเตสกิเออก็คือตองการตอตานระบบการปกครองแบบ
ทรราชย ผลก็คือสําหรับมองเตสกิเออแลวกษัตริยตองประนีประนอมกับแนวคิดเสรีภาพกลาวคือ
ตองปลอยใหมีสิทธิเสรีภาพบาง ในสวนนี้ไดแสดงใหเห็นวามองเตสกิเออไดนําแนวคิดของจอหน 
ล็อค มาใชแตเนนถึงอํานาจในการตัดสินคดี (La Puissance du Juger) ซ่ึงตองแยกอํานาจตุลาการ
ออกจากอํานาจของกษัตริยโดยใหอํานาจตุลาการมีความเปนอิสระดังท่ีมองเตสกิเออไดกลาววา 
“อํานาจตัดสินคดีนี้ไมควรมอบใหแกคณะบุคคลใดเปนการถาวร แตควรใหใชอํานาจนี้โดยผาน
กลุมบุคคลท่ีไดรับเลือกมาจากประชาชนในชวงระยะเวลาหนึ่งของรอบป ตามรูปแบบท่ีกําหนดโดย
กฎหมาย เพื่อประกอบเขากันเปนศาลซ่ึงต้ังอยูเพียงความจําเปนเรียกรองเทานั้น” แสดงวามองเตสกิ
เออเปนผูดึงอํานาจตุลาการออกมาวิเคราะหวาควรแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจบริหาร 
แตมิไดเสนอใหแยกเปนลักษณะขององคกรผูใชอํานาจตุลาการโดยเฉพาะเทานั้นซ่ึงเห็นไดจากการ
ท่ีเขามองวาอํานาจในการตัดสินคดีเปนการเกิดข้ึนเพียงช่ัวคราวทํานองเดียวกับระบบลูกขุนของ
ประเทศอังกฤษ  
 ดังนั้นในทรรศนะของมองเตสกิเออจึงยังไมมีองคกรตุลาการเปนประจําเดนชัด อยางไรก็
ตามแนวคิดการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออแมจะยังไมไดเสนอใหมีการกําหนดถึงองคกรท่ีจะ
มาใชตุลาการอยางเดนชัดก็ตามแตตามแนวคิดของเขาก็ไดแสดงใหปรากฏอยางเดนชัดแลววา
อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการควรเปนอิสระจากกัน โดยเนนการควนและดุล
ระหวางท้ังสามอํานาจรวมดวย ในเวลาตอมา เซอรวิลเล่ียม แบล็คสโตน (Sir William Blackstone) 
ผูพิพากษาชาวอังกฤษไดพัฒนาแนวคิดของมองเตสกิเออโดยเนนความมีอยูของอํานาจตุลาการใน
ลักษณะของอีกองคกรหนึ่งนอกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร และกลุมบุคคลท่ีใชอํานาจ
ตุลาการนี้ตองไดรับการแตงต้ังเขามาโดยกษัตริยแตมิใชจะใหพนอํานาจตามอําเภอใจ แต
แบล็คสโตนก็มิไดเสนอใหมีการคานและดุลกันของอํานาจเขานําเสนอเพียงความอิสระของศาล
เทานั้น กลาวไดวาแนวคิดของมองเตสกิเออไดมีอิทธิพลครอบงําระบบการเมืองในศตวรรษท่ี 19 
และตนศตวรรษท่ี 20 เปนอยางมาก โดยแนวคิดของเขาทําใหคนยุคหลัง ๆ มุงความสนใจไปสูจุด
เดียวกันคือเปนการกอใหเกิดขบวนการรัฐธรรมนูญนิยมข้ึน ซ่ึงจะเห็นไดจากปฏิญญาวาดวยสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 มาตรา 16 วา “ไมวาในสังคมใดก็ตามหากไมมีการคํ้าประกัน
เสรีภาพของปวงชนและไมมีการแบงแยกอํานาจแลวไซร สังคมน้ันหามีรัฐธรรมนูญไม” หลักการ
ดังกลาวได ปรากฏเปนรูปธรรมชัดเจนในการรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาเม่ือ ค.ศ.1787 ท่ีได
มีการนําหลักการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออมาใชอยางเครงครัด และยังคงมีอิทธิพลมาจนถึง
ปจจุบัน  
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 2. ความหมายของการแบงแยกอํานาจ 
 จากแนวคิดของมองเตสกิเออตามหนังสือวาดวยเจตนารมณของกฎหมายนั้นไดมีการ
นิยามความหมายของการแบงแยกอํานาจเปนคร้ังแรกคือ “ในทุกรัฐบาลมีอํานาจอยูสามอํานาจคือ
อํานาจนิติบัญญัติ (Legislative) เกี่ยวของกับส่ิงท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของชาติ และอํานาจบริหาร 
(Executive) เกี่ยวของกับเร่ืองท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของประชาชน” ซ่ึงพบวาเปนการกลาวซํ้าถึง
แนวคิดของล็อค ซ่ึงไดกลาวถึงอํานาจบริหารที่รวมถึงอํานาจในการปกครองและพิจารณาคดีดวยจึง
ถือเปนการยอมรับในขณะนั้นวามีการแบงแยกอํานาจออกเปนสองประเภทคืออํานาจนิติบัญญัติ
และอํานาจบริหารเทานั้น ในขณะเดียวกันมองเตสกิเออก็ไดใหคํานิยามใหมในคร้ังท่ีสองโดยมีการ
จํากัดอํานาจบริหารใหมีขอบเขตแตเพียงอํานาจในการปกครองดานการจัดใหมีความมั่นคง
สาธารณะแตก็มิแจงชัดวาอํานาจจัดใหมีความม่ันคงสาธารณะมีความหมายรวมถึงกิจการภายใน
ของรัฐดวย และย่ิงกลาวนั้นม่ันคงสาธารณะแตก็มิแจงชัดวาอํานาจจัดใหมีความม่ันคงสาธารณะมี
ความหมายรวมถึงกิจการภายในของรัฐดวย คืออํานาจในการตัดสินซ่ึงเปนการประสานแนวคิดของ
ล็อคเขากับการแยกอํานาจตุลาการออกจากอํานาจกษัตริย อยางไรก็ตาม ในเวลาตอมามองเตสกิเออ
ก็ไดละเลยในการนิยามความหมายในการแบงแยกอํานาจท่ีไดใหไวท้ังสองคร้ัง แตเขากลับใชนิยาม
ในทางปจจุบันมากข้ึนโดยไดนิยามความหมายในการแบงแยกอํานาจอันไดแก อํานาจในการตรา
กฎหมาย อํานาจในการบังคับตามมติมหาชนและการพิจารณาคดีระหวางเอกชน และเปนท่ีแนชัดวา
อํานาจบริหารไดรวมถึงกิจการภายในและภายนอกดวย ความหมายตามนัยหลังนี้เองท่ีมองเตสกิเออ
ใชในการวิเคราะหความสัมพันธระหวางอํานาจของรัฐบาลและไดกลายมาเปนพื้นฐานของแนวคิด
การแบงแยกอํานาจในปจจุบันท่ีมีการแบงแยกการใชอํานาจออกเปนอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ
บริหาร และอํานาจตุลาการ โดยมีการแยกองคกรการใชอํานาจดังกลาวดวย ท้ังนี้ภายใตหลักการ
คานและดุลอํานาจระหวางกันอันเปนวัตถุประสงคสําคัญในการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบ
ของผูปกครองท่ีจะสงผลกระทบแกสิทธิของประชาชนได 

 3. สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจ 
 มองเตสกิเออไดยึดหลักการแบงแยกอํานาจโดยไดกลาววารัฐมีการใชอํานาจอยูสาม
ประการดวยกันคือ ประการแรกรัฐมีอํานาจออกกฎหมายมาบังคับการดําเนินชีวิตของประชาชน
ท่ัวไป อํานาจในการออกกฎหมาย การแกไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมายนั้นคือ อํานาจนิติ
บัญญัติ  
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 ประการท่ีสอง รัฐมีอํานาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ และใช
กําลังเพื่อใหประชาชนเคารพกฎหมาย ภารกิจนี้เปนภารกิจท่ีเปนการปฏิบัติตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย  
 ประการสุดทาย รัฐจําเปนตองจัดใหมีการลงโทษบุคคลเม่ือมีการกระทําผิดกฎหมาย และ
จัดใหมีการพิพากษาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนท่ีอยูใตกฎหมาย 
 การที่สภาพในสมัยนั้นมองเตสกิเออไดเห็นวาการใชอํานาจนิติบัญญัติควรใหประชาชน
และกลุมอภิชนเปนผูใชอํานาจผานทางรัฐสภาซ่ึงประกอบดวยสภาอภิชน (สภาสูง) และสภา
ประชาชน (สภาลาง) ถวงดุลซ่ึงกันและกัน สวนอํานาจการบริหารควรอยูในมือของกษัตริยโดยมี
ขุนนางเปนผูชวย และอํานาจตุลาการควรอยูในมือขององคกรท่ีมิใชองคกรประจําแตเปนองคกรท่ี
ต้ังข้ึนเปนคร้ังคราวเม่ือมีคดีเกิดข้ึนและส้ินสุดลงเม่ือพิจารณาคดีเสร็จเพื่อใหคนเกรงกลัวอํานาจของ
สถาบันมิใชตัวบุคคล 
 การที่กลาวมาจะเปนวาการแบงแยกอํานาจยอมหมายถึงองคกรท่ีใชอํานาจดวย โดยมี
จุดมุงหมายมิใหองคกรใดองคกรหนึ่งของรัฐมีอํานาจมากจนเปนการผูกขาด โดยไดมีการแบงแยก
องคกรผูใชอํานาจออกดังนี้ 
  1. องคกรนิติบัญญัติเปนองคกรท่ีมีอํานาจในการตรากฎหมายซ่ึงใชอํานาจนิติบัญญัติ 
  2. องคกรบริหารเปนองคกรท่ีใชอํานาจในการปกครองประเทศ 
  3. องคกรตุลาการเปนองคกรท่ีใชอํานาจในการอํานวยความยุติธรรมเม่ือมีขอพิพาท
เกิดข้ึน 
 โดยหลักการและทฤษฎีนั้นการแบงแยกอํานาจไมจําเปนเสมอไปท่ีจะตองใหองคกรผูใช
อํานาจท้ังสามมีความเทาเทียมกัน อํานาจใดอํานาจหน่ึงอาจอยูเหนืออีกอํานาจได แตมิใชอยู
เหนือกวาในลักษณะท่ีเด็ดขาดสมบูรณกลาวคือจะตองมีมาตรการที่เปนประกันในการดําเนินการ
ตามอํานาจในแตละองคกร คือมีการคานและดุลอํานาจ (Checks and Balances) ระหวางกันและถือ
ไดวาหัวใจสําคัญอีกประการหนึ่งของการแบงแยกการใชอํานาจ ก็คือการคานและดุลอํานาจนั่นเอง 

 4. ระบบการปกครองตามหลักการแบงแยกอํานาจ 
 การปกครองตามหลักการแบงแยกอํานาจ เปนการแบงอํานาจการปกครองบางสวนใหแต
ละองคกร โดยจะมีการตรวจสอบการใชอํานาจซ่ึงกันและกันได แบงเปน 
  4.1 ระบบการปกครองที่ไมมีการแบงแยกอํานาจ 
  จากระบบการปกครองท่ีมีหลายระบอบจึงไมอาจทําใหหลักการแบงแยกอํานาจเกดิผล
ในทางปฏิบัติไดในทุกกรณีไป กลาวคือ หากเปนประเทศที่ปกครองโดยระบบเผด็จการจะไมมีการ
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แบงแยกอํานาจ ซ่ึงการใชอํานาจอาจเกิดไดในสองกรณีคือ การใชอํานาจท้ังหมดไปรวมอยูกับฝาย
บริหาร หรือกรณีการใชอํานาจท้ังหมดไปรวมอยูท่ีฝายนิติบัญญัติ 
  ระบบการปกครองท่ีอํานาจท้ังหมดไปรวมอยูท่ีฝายบริหารนั้นอาจเกิดข้ึนไดท้ัง ๆ ท่ีมี
สภานิติบัญญัติอยู กลาวคือ สภานิติบัญญัติไมสามารถใชอํานาจสวนของตนไดตามความเปนจริง 
แตในทางกฎหมายอํานาจนั้นยังมีอยู สวนระบบการปกครองที่อํานาจไปรวมอยูท่ีฝายนิติบัญญัติ 
ไดแก ระบบการปกครองแบบรัฐสภาของรัฐสภา ซ่ึงในระบบน้ีฝายบริหารเปนเพียงองคกรหรือ
เคร่ืองมือของฝายนิติบัญญัติเทานั้น โดยฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนฝาย
บริหารได และฝายบริหารไมสามารถในการโตตอบคือไมสามารถยุบสภาไดนั่นเอง 
  4.2 ระบบการปกครองที่มีการแบงแยกอํานาจ 
  ระบบการปกครองท่ีใชหลักการแบงแยกอํานาจ เปนการแยกการใชอํานาจโดยองคกร
ท่ีไมใชองคกรเดียวกัน หรือไมใชองคกรใดองคกรหนึ่งผูกขาดอํานาจไว แตท้ังนี้การใชอํานาจก็ยังมี
ความสัมพันธกันอยูคือมีการคานและดุลอํานาจระหวางกัน และความสัมพันธนี้อาจแตกตางกันไป
ตามระบบการปกครองซ่ึงระบบเหลานี้ไดแก ระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภา และระบบกึ่ง
รัฐสภากึ่งประธานาธิบดี ระบบการปกครองตามหลักการแบงแยกอํานาจแบงออกไดเปนสองระบบ
คือ ระบบการแบงแยกอํานาจออกไปคอนขางเด็ดขาด และระบบการแบงแยกอํานาจออกไปแบบไม
เด็ดขาดดังนี้ 
   4.2.1 ระบบการแบงแยกอํานาจออกไปคอนขางเด็ดขาด 
   ระบบนี้มีการใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศตาง ๆ ในทวีปอเมริกา 
ระบบนี้คือระบบประธานาธิบดี ซ่ึงในทางทฤษฎีถือวาเปนระบบท่ีมีการแบงแยกอํานาจการใช
อํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการอยางเด็ดขาด เนื่องจากท่ีมาของฝาย
บริหารและท่ีมาของฝายนิติบัญญัตินั้นตางมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนทั้งสองฝาย จึง
ทําใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเต็มท่ีในการทําหนาท่ีใหบรรลุตามวัตถุประสงคของ
ประชาชนท่ีไดเลือกตนเขามาเปนผูแทน จึงทําใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเต็มท่ีใน
การทําหนาท่ีใหบรรลุตามวัตถุประสงคของประชาชนท่ีไดเลือกตนเขามาเปนผูแทน จึงสงผลให
ฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนฝายบริหารเพราะมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน และขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็ไมมีอํานาจในการยุบสภาเนื่องดวยฝายนิติบัญญัติก็มา
จากการเลือกต้ังของประชาชนเชนกัน จึงแสดงถึงมีการแบงแยกการใชอํานาจระหวางคอนขาง
เด็ดขาด 
   อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติจะเห็นวาไมไดเปนการแบงแยกอํานาจอยางเด็ดขาด
ตามท่ีเขาใจกันซ่ึงจะพบวาแมโดยหลักการรัฐสภาจะเปนผูริเร่ิมในการจัดทํากฎหมาย แตการจะเปน
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กฎหมายไดประธานาธิบดีตองเห็นชอบดวย ขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็อาจใชสิทธิออกคําส่ังของ
ฝายบริหาร “Executive Order” ในการยับยั้งรางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติท่ีเรียกวา “Veto Right” 
โดยไมยอมลงนามในความเห็นชอบในรางกฎหมายได นอกจากนั้นรองประธานาธิบดีจะเปน
ประธานสภาสูง (Senate) โดยตําแหนงอีกดวยสําหรับในการใชอํานาจตุลาการเพ่ือลงโทษบุคคล
ในทางอาญา ในกรณีมีเหตุอันควรฝายบริหารโดยประธานาธิบดีก็อาจใหอภัยโทษแกผูตองคํา
พิพากษาได การใหบุคคลออกจากตําแหนงสําคัญ (Impeachment) สภาผูแทนราษฎรจะเปนผูริเร่ิม
กลาวหา แตสภาสูงจะทําหนาท่ีในทางตุลาการท่ีจะลงโทษใหออกสวนศาลก็มีการใชอํานาจนิติ
บัญญัติโดยการตีความกฎหมาย ในสหรัฐอเมริการะยะหลังจึงเขาใจกันดีโดยท่ัวไปวาอํานาจท้ังสาม
ชนิดมิไดแบงแยกเปนสามองคกรโดยเด็ดขาด และในความเปนจริงจะมีการใชอํานาจโดยผสมกัน
ไดโดยความสําคัญอยูในการจัดองคกรและกลไกของรัฐ อันเปนไปตามทฤษฎีการกระจายอํานาจ
เพื่อการคานและดุลกันมากกวา 
   4.2.2 ระบบแยกอํานาจออกไปอยางไมเด็ดขาด 
   ระบบนี้ถือไดวาเปนระบบท่ีมีการกระจายอํานาจหนาท่ีมิใหอํานาจรวมอยูท่ีบุคคล
คนเดียวแตเปนการกระจายอํานาจในการทํางานใหเกิดความสมดุลในกลไกของรัฐ โดยเนน
หลักการคานและดุลอํานาจระหวางกัน เนื่องจากวิวัฒนาการของสถาบันการเมืองตาง ๆ จะเห็นได
วาการแบงแยกอํานาจเด็ดขาดนั้นไมสามารถทําใหรัฐปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพได ดังท่ี
ปรากฏในระบบการปกครองของประเทศฝร่ังเศสท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดขอบเขตของการออก
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติวาสามารถออกกฎหมายในเร่ืองใดบาง และเร่ืองท่ีอยูนอกเหนือจากนั้น
ใหเปนอํานาจของฝายบริหารในการออกกฎหมาย หรือในกรณีท่ีประธานาธิบดีในฐานะประมุขของ
รัฐมีอํานาจในการยุบสภาอันอาจเน่ืองมาจากรัฐบาลมีนโยบายไมตอบสนองตอนโยบายของ
ประธานาธิบดีไดและในขณะเดียวกันฝายนิติบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎรก็สามารถต้ังกระทูถาม
หรือลงมติไมไววางใจประธานาธิบดีในสมัยประชุมของฝายบริหารไดในกรณีท่ีประธานาธิบดี
ทรยศตอชาติเปนตน 
   ในสวนของประเทศอังกฤษท่ีเปนตนแบบของระบบรัฐสภา จะพบวาในทางปฏิบัติ
อํานาจท้ังสามเขามาเกี่ยวของกันได กลาวคือ มีการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจกันไดซ่ึงเห็นไดจาก
การท่ีรัฐสภาสามารถต้ังกระทูถามหรือเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาลได ในขณะเดียวกันฝาย
บริหารก็มีอํานาจในการยุบสภาไดเปนตน ดังนั้นจะเห็นไดวาระบบการปกครองมิไดมีลักษณะท่ีมี
การแบงแยกอํานาจอยางเด็ดขาดแตอยางใด แมในประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงไดช่ือวาเปนประเทศท่ีมี
ระบบการแบงอํานาจอยางเด็ดขาดแตเม่ือไดศึกษาในรายละเอียดแลวก็จะพบวาอํานาจตาง ๆ ก็มี
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ความสัมพันธกันไดในบางประการเพื่อประสิทธิภาพในการดําเนินดานตาง ๆ ของรัฐนั่นเอง 
(อนันต ชวยนึก, 2551, หนา 15-22)  

ทฤษฎีการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 1. การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 การกระจายอํานาจการปกครองใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนวิธีการท่ีรัฐมอบ
อํานาจบางสวนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหไปดําเนินการจัดทํากิจกรรมบางอยางไดอยาง
อิสระภายใตการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยลําพัง อยางไรก็ตาม ในการให
อิสระตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น รัฐบาลยังคงตองสงวนบทบาทของตนเองไวโดยยังคงมี
หนาท่ี “กํากับดูแล” กิจการท่ีไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการ ท้ังนี้ เนื่องมาจาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีฐานะเปน “หนวยงานทางปกครอง” ซ่ึงเม่ือสวนกลางมอบภารกิจ
บางอยางใหไปดําเนินการสวนกลางก็ตองมีหนาท่ีตรวจสอบการดําเนินการตาง ๆ ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินวาเปนไปโดยถูกตองและชอบดวยกฎหมายหรือไม 
 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไดแกการท่ีรัฐ (สวนกลาง) เขาไป
ตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีวัตถุประสงคหลักท่ี
สําคัญ คือเพื่อปกปองประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและประโยชนมหาชน 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกลาวถึงการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไววาสามารถทําได แตตองทําเทาท่ีจําเปนเพื่อคุมครองประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 
 ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญไดประกาศใชบังคับไดมีการแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหม รวมท้ังมีการแกไขบทบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับหลักการท่ีบัญญัติไวในบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดังกลาว
มาแลว 
 นอกเหนือจากการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐ (สวนกลาง) แลว
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันยังเพิ่มบทบัญญัติใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถใชอํานาจของตน
ในการ “กํากับดูแล” การปฏิบัติงานของสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินได โดยสามารถ
เขาช่ือกันขอใหถอดถอนผูไมสมควรดํารงตําแหนงออกจากตําแหนงได 
  1.1 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐ 
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  มาตรา 281 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2550) ไดวางหลักการ
ปกครองเกี่ยวกับทองถ่ินไววา “ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และมี
สวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในพื้นท่ี 
  ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
  บทบัญญัติดังกลาวหมายความถึงการท่ีรัฐบาลจะตองใหความเปนอิสระแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินซ่ึง
จะตองไมกระทบถึงการเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศไทยดังท่ีบัญญัติไวใน
มาตรา 1 แหงรัฐธรรมนูญ 
  สําหรับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินนั้น ไดแก
การที่ 
   ก. ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองไดตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวยอมมีสิทธิ
ปกครองตนเอง 
   ข. ทองถ่ินมีองคกรท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในทองถ่ิน 
   ค. ทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถ่ินของตนเอง 
   ง. ทองถ่ินมีอิสระในการท่ีจะวินิจฉัยปญหาตาง ๆ ของทองถ่ินของตน 
   จ. ทองถ่ินมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแหงทองถ่ิน 
   อยางไรก็ตาม เม่ือรัฐบาลเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินสามารถปกครอง
ตนเองไดตามหลักการปกครองตนเองดังกลาวมาแลวดวยการกําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทุกรูปแบบมีสถานะเปนนิติบุคคลและมีอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีรวมท้ังดําเนินกิจการตาง 
ๆ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติอนุญาตไวดวยตนเอง รัฐยังคงตองมีอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเทาท่ีจําเปนเพื่อปกปองรักษาประโยชนของประชาชนในทองถ่ินและประโยชนมหาชน
เอาไว 
   1.1.1 หลักเกณฑในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   หลักเกณฑในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐนั้น รัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบัน (พ.ศ.2550) บัญญัติไวในมาตรา 282 วรรคสอง วา “การกํากับดูแลองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนและมีหลักเกณฑวิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและ
เหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยตองเปนไป
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เพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม และ
จะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวมิได 
   ในการกํากับดูแลตามวรรคหนึ่ง ใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเปนแนวทาง
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเลือกไปปฏิบัติไดเอง โดยคํานําถึงความเหมาะสมและความแตกตาง
ในระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละ
รูปแบบโดยไมกระทบตอความสามารถในการตัดสินใจดําเนินงานตามความตองการ ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมท้ังจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานโดยประชาชนเปนหลัก” 
   ลักษณะสําคัญของการกํากับดูแลคือตองเปนการดําเนินการท่ีมาจากสวนกลางท่ีมี
ข้ึนเพื่อความเปนเอกภาพของรัฐ และเพื่อปกปองประโยชนสวนรวมของรัฐ และนอกจากน้ีการ
กํากับดูแลจะทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจหนาท่ีนี้อยางชัดแจง และการใชอํานาจ
ดังกลาวตองใชเทาท่ีจําเปนโดยมีวัตถุประสงคหลักท่ีสําคัญ คือ การตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูใชอํานาจกํากับดูแลจะไมมีอํานาจในการควบคุม 
“ความเหมาะสม” ของการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกรณีท่ีการกระทํานั้นชอบ
ดวยกฎหมายแลว ซ่ึงตางจาก “ผูบังคับบัญชา” ในระบบราชการปกติท่ีสามารถออกคําส่ังเพื่อ
ควบคุมความเหมาะสมของการกระทําของผูใตบังคับบัญชาได 
   1.1.2 รูปแบบในการกํากับดูแล 
   การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐตามท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมาย
จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบท่ีไดปรับปรุงใหสอดคลองกับหลักเกณฑในการกํากับ
ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 282 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2550) สามารถแยกพิจารณาได 6 กรณี คือ การกํากับดูแลผูบริหารทองถ่ิน 
การกํากับดูแลสภาทองถ่ิน การสั่งใหองคการบริหารสวนทองถ่ินอยูในความควบคุมดูแลของ
สวนกลางโดยตรง การกํากับดูแลทางกิจการ การกํากับดูแลการออกขอบัญญัติทองถ่ินและการ
กํากับดูแลทางการคลัง (นันทวัฒน บรมานันท, 2552, หนา 187-190) ในการศึกษาคร้ังนี้จะกลาวถึง
เฉพาะการกํากับดูแลทางการคลังเทานั้น 
    (1) การกํากับดูแลดวยการตรวจสอบทางการเงิน การบัญชีและทรัพยสินตาง ๆ 
การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยวิธีการตรวจสอบทางการเงินการบัญชีและทรัพยสิน 
เปนวิธีการตรวจสอบท่ีรัฐวางมาตรฐานหรือกําหนดแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการคลังขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหมีมาตรฐานเดียวกัน โดยมีรายละเอียดดังนี้ คือ 
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     (1.1) องคการบริหารสวนจังหวัด มาตรา 76 แหงพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 บัญญัติใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูวางระเบียบเกี่ยวกับการคลัง 
การงบประมาณ การรักษาทรัพยสิน การจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสิน การดําเนินกิจการ การ
พาณิชยขององคการบริหารสวนจังหวัด การจัดหาพัสดุ การจัดจาง และการใหไดรับสวัสดิการของ
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด โดยระเบียบดังกลาวจะตองคํานึงถึงความเปนอิสระ ความ
คลองตัวและความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัดดวย 
     (1.2) เทศบาล มาตรา 69 และมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
2496 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูวางระเบียบขอบังคับวาดวยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการ
งบประมาณ การรักษาทรัพยสิน การจัดหาประโยชนจากทรัพยสิน การจัดหาพัสดุและการจางเหมา 
และนอกจากนี้ ยังไดกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจัดใหมีการตรวจสอบการคลัง 
การบัญชี หรือการเงินอื่น ๆ ของเทศบาลปละคร้ังดวย 
     (1.3) องคการบริหารสวนตําบล มาตรา 88 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยวางระเบียบวาดวยการคลัง 
การงบประมาณ การโอนการจัดการทรัพยสิน การซ้ือ การจาง คาตอบแทน และคาจาง หรืออาจออก
ระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานอ่ืน ๆ ขององคการบริหารสวนตําบลใหองคการบริหารสวนตําบล
ตองปฏิบัติดวยก็ได โดยการออกระเบียบดังกลาวจะตองคํานึงถึงความเปนอิสระ ความคลองตัวและ
ความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลดวย 
     สวนการตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการเงินอ่ืน ๆ ขององคการ
บริหารสวนตําบลน้ันเปนไปตามมาตรา 89 และมาตรา 37 แหงกฎหมายวาดวยสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล คือ ใหกระทรวงมหาดไทยจัดใหมีการตรวจสอบ การคลัง การบัญชี หรือ
การเงินอ่ืน ๆ ของสภาตําบล (นันทวัฒน บรมานันท, 2552, หนา 207-208)  

 2. ลักษณะและหลักการกระจายอํานาจ  
 ชูวงศ ฉายะบุตร, ธเนศวร เจริญเมือง และสันสิทธ์ิ ชวลิตธํารง มีมุมมองเกี่ยวกับหลักการ
กระจายอํานาจทางปกครองวา มีลักษณะสําคัญคลายคลึงกันดังตอไปนี้  
  1) มีการจัดต้ังองคการข้ึนเปนนิติบุคคลเพ่ิมข้ึนจากสวนกลาง หนวยการปกครองสวน
ทองถ่ินเหลานี้ มีหนาท่ี งบประมาณ และทรัพยสินเปนของตนเองตางหาก และไมข้ึนตรงตอหนวย
บริหารราชการสวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาท่ีเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
  2) มีการเลือกตั้งสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินท้ังหมด หรือเพียงบางสวนเพ่ือเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมี
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การเลือกต้ังคณะผูปกครองทองถ่ินเลยก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินอยาง
แทจริง 
  3) มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองไดตามสมควร การกระจายอํานาจทาง
ปกครองนั้นตองกําหนดใหหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือจัด
กิจกรรมท่ีไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร คือ มีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวย
งบประมาณ และเจาหนาท่ีของตนเอง 
  4) มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจปกครองนั้น 
หนวยการปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกตางหากจากจากสวนกลาง 
โดยมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากรคาธรรมเนียมตาง ๆ และทรัพยสิน ตลอดจนเงินอุดหนุน (ถามี) 
เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ  
  5) มีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานท่ีเปนของทองถ่ินของตนเอง นอกจากจะมีงบประมาณแยก
ออกเปนสัดสวนของตนเองแลว การกระจายอํานาจปกครองนั้นจะตองมีเจาหนาท่ีอันเปนพนักงาน
ของตนเองเปนสวนใหญหรือท้ังหมด เจาหนาท่ีเหลานี้มิไดข้ึนในสังกัดกระทรวง ทบวง ใน
สวนกลางโดยตรง แตเปนเจาหนาท่ีของทองถ่ินแตละแหงนั้นนั่นเอง 
  นอกจากนี้ ประยูร กาญจนดุล ไดกลาววา ลักษณะของการกระจายอํานาจ คือ มี
องคกรจัดต้ังข้ึนเปนนิติบุคคล มีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวยงบประมาณและบุคลากร
ของตนเอง กลาวคือ ตองมีรายไดและงบประมาณเปนของตนเองแยกตางหากจากสวนกลาง และ
อาจไดรับเงินอุดหนุนจากสวนกลางตามความจําเปนของทองถ่ินและมีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานเปนของ
ตนเอง นอกจากนี้ผูบริหารทองถ่ินบางสวนหรือท้ังหมดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
  ยุทธนา นาผล ไดสรุปหลักของการกระจายอํานาจ วามีองคประกอบสําคัญ 4 ประการ 
คือ 
  1) มีความเปนนิติบุคคล (Artificial Person) การกระจายอํานาจการปกครองน้ัน 
จะตองมีองคการเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากองคการของรัฐบาลกลาง ท้ังนี้เพื่อประโยชน ในการ
ปฏิบัติหนาท่ีของตนเอง ซ่ึงองคการเหลานี้จะตองมีงบประมาณ ทรัพยสิน หนี้สิน และเจาหนาท่ี
ปฏิบัติงานของตนเอง 
  2) มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) องคการปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
มีอํานาจในอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนเองตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนดนโยบาย
เหนือการตัดสินใจในการแกไขปญหาตาง ๆ ได แตอํานาจอิสระจะตอง ไมกระทบกระเทือนตอ
เอกภาพและอธิปไตย (Unity and Sovereignty) ของประเทศ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินมิใชเปนสถาบันการเมืองท่ีมีอํานาจอธิปไตยเปนของตนเอง หากแตวามีอํานาจหนาท่ี
ทางดานนิติบัญญัติ และบริหารกิจกรรม 
  3) ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาท่ีนิติบัญญัติ การ
มีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินดังกลาว ไดแก การมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ิน
การใชสิทธิในการเลือกต้ัง การสมัครเขารับเลือกต้ัง การถอดถอนผูบริหาร การควบคุม ตรวจสอบ 
ตลอดจนการแสดงความคิดเห็นในการบริหารกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  4) มีงบประมาณของตนเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการจัดเก็บ
รายไดดวยตนเอง รวมไปถึงการมีอํานาจในการบริหารงบประมาณท่ีไดมานั้นดวย 
  สรุปไดวา การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีหลักการสําคัญ 
คือ มีความเปนอิสระในการบริหารงาน มีรายไดเปนของตนเอง มีบุคลากรของตนเอง มีอํานาจ
หนาท่ีในฐานะท่ีเปนองคกรนิติบุคคลและท่ีสําคัญคือการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา
ทองถ่ิน ท้ังนี้ เพื่อนําไปสูการปกครองตนเอง (Self Government)  
 
  4.1 รูปแบบของการกระจายอํานาจ 
  รูปแบบของการกระจายอํานาจ สามารถพิจารณาได ดังนี้ 
   4.1.1 การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทาง 
เขตแดนซ่ึงศ.ดร.นันทวัฒน บรมานันท และแกวคํา ไกรสรพงษ มองวามีท่ีมาจากแนวความคิดทาง
การเมืองซ่ึงเนนความสําคัญของการเลือกตั้ง โดยเห็นวาหากเจาหนาท่ีทําการบริหารหรือปกครอง
ทองถ่ินไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง ก็จะเปนการปกครองแบบรวมอํานาจ (Centralization) มิใช
การกระจายอํานาจ (Decentralization) ฉะนั้น การกระจายอํานาจทางพื้นท่ีจึงตองมีการจัดต้ังองคกร
ปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการเลือกต้ังผูบริหาร มีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ี
เปนอิสระจากสวนกลางไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแล
ของสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะจัดทํากิจกรรมตาง ๆ ดวยตนเองและ มีงบประมาณ
ของตนเองเพื่อใชในการจัดกิจกรรมเหลานั้น โดยรูปแบบการกระจายอํานาจดังกลาว มีความ
คลายคลึงกับรูปแบบการกระจายอํานาจทางการบริหาร (Administrative decentralization) เปนไป
ตามหลักการแบงอํานาจ (Deconcentralization) ใหแกสวนภูมิภาค โดยท่ีรัฐบาลกลางมอบอํานาจ
วินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาท่ีผูแทนราชการบริหารสวนกลางท่ีถูกสงไปปฏิบัติราชการใน
เขตปกครองตาง ๆ ของประเทศ ตัวแทนดังกลาวถูกแตงต้ังจากสวนกลาง และยังอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของสวนกลางเชนเดิม เชน การที่อธิบดีกรมปาไมมอบอํานาจการดูแลภารกิจบาง
ประการของกรมปาไมในจังหวัดใหกับปาไมจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ โดยท่ีอํานาจการตัดสินใจ
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สุดทายยังอยูท่ีอธิบดีกรมปาไม เปนตน หรือกรณีของผูวาราชการจังหวัด แบบซีอีโอ (Chief 
Executive Officer: CEO) ในกรณีของประเทศไทยสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ก็จัดอยูใน
รูปแบบของการกระจายอํานาจทางบริหาร โดยที่หนวยงานสวนกลางมอบอํานาจการตัดสินใจใน
การบังคับบัญชาหนวยงานในสังกัดท่ีอยูในภูมิภาคใหกับผูวาราชการจังหวัด 
   4.1.2 การกระจายอํานาจทางกิจการ หรืออีกนัยหนึ่งท่ีเรียกกันวา การกระจาย
อํานาจทางบริการซ่ึงศาสตราจารย ดร.นันทวัตน บรมานันท และ แกวคํา ไกรสรพงษ ไดอธิบายวา 
เปนวิธีการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางหนึ่งใหองคการซ่ึงมิไดอยูในสังกัดของ
สวนกลางรับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการนั่นเอง บริการสาธารณะท่ีแยกมาจัดทํา
นั้นอาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวัฒนธรรม วิธีการกระจายอํานาจ
ทางกิจการนี้ไมใชการกระจายอํานาจทางปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการของรัฐบาลไป
จัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเองและมี
ผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองตกอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน 
สอดคลองกับการกระจายอํานาจทางการเมืองเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจ (Political 
decentralization) ของ ปธาน สุวรรณมงคล ท่ีมองวาการกระจายอํานาจทางการเมืองเปนไปตาม
หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) โดยการท่ีผูมีอํานาจรัฐในสวนกลางมองอํานาจหนาท่ี
และการตัดสินใจในบางภารกิจบางระดับ รวมถึงการจัดสรรทรัพยากรการบริหารจํานวนหนึ่งใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรัฐจัดต้ังข้ึน เพื่อใหกระทําภารกิจบางอยางแทนรัฐบาลกลาง โดยใหมี
อิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินนั้นภายใตการกํากับดูแลของ
รัฐ 
   นอกเหนือจากนี้ ปธาน สุวรรณมงคล ไดกลาวถึง การกระจายอํานาจทางการเมือง 
วาเปนการกระจายอํานาจท่ีเกี่ยวของกับมิติท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้ 
     1) การกระจายภารกิจหนาท่ี รัฐไดมอบหมายภารกิจหนาท่ีบางประการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการแทนรัฐ เชน การจัดการศึกษาบางระดับ การ
ใหบริการสาธารณสุข เปนตน 
    2) การกระจายอํานาจการตัดสินใจ ในภารกิจหนาท่ีท่ีรัฐบาลมอบหมายให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองมีอํานาจตัดสินใจ
อิสระ ในภารกิจหนาท่ีนั้นดวย 
    3) การกระจายทรัพยากรการบริหารเม่ือรัฐบาลมอบหนาท่ีและอํานาจตัดสินใจ
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวจะตองมอบทรัพยากรการบริหาร ไดแก รายไดจากการ
จัดเก็บภาษีในเขต จํานวนบุคลากรท่ีเพียงพอตอการปฏิบัติหนาท่ีดวย 
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    4) การกระจายการมีสวนรวมในการบริหารจัดการบานเมืองใหแกประชาชน 
เปนการเปดมิติใหประชาชนไดมีสวนรวมในการบริหารจัดการทองถ่ินโดยทางตรงและทางออม 
เชน การใหสิทธิแกประชาชนในการเขาช่ือถอดถอนนักการเมืองทองถ่ินท่ีมีความประพฤติ ท่ีไม
เหมาะสมท่ีจะดํารงตําแหนงตอไป 
    5) การกระจายความรับผิดชอบท่ีโปรงใสและตรวจสอบได การกระจายอํานาจ
หนาท่ีและทรัพยากรการบริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองควบคูไปกับการทําให
ผูบริหารทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ินมีความรับผิดชอบ  (Accountability) ท่ีโปรงใส 
ตรวจสอบไดดวย โดยมีการกํากับดูแลจากรัฐและประชาชนในทองถ่ินดวย (โกวิทย พวงงาม, 2553, 
หนา 38-42)  


