
 

บทที่ 1 
หลกัการและแนวคดิเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 

 
 การศึกษาการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งละเอียดลึกซ้ึงนั้นควรเร่ิมตน้จากการ
ท าความเข้าใจหลักการและแนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถ่ินให้ชัดเจนว่า 
ความหมาย วัตถุประสงค์ หลักการแนวคิดพื้นฐาน ตลอดจนรูปแบบของการ
ปกครองทอ้งถ่ินเป็นอย่างไร ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความรู้ความเขา้ใจระบบการปกครอง
ท้องถ่ินในลักษณะท่ีเป็นสากลซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิ เคราะห์
องคป์ระกอบตลอดจนรูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ินท่ีถูกตอ้งและเหมาะสมกบั
สภาพแวดลอ้มของแต่ละทอ้งถ่ินรวมถึงแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขปัญหาของ
ระบบการปกครองทอ้งถ่ินไดภ้ายใตห้ลกัเกณฑ์หรือแนวคิดท่ีเป็นระบบสากลซ่ึง
ยอมรับกนัไดโ้ดยทัว่ไป 
 นอกจากนั้นควรศึกษาท าความเข้าใจรูปแบบของการใช้อ  านาจทาง            
การบริหารราชการแผ่นดินตลอดจนความสัมพนัธ์กนัระหว่างระบบการปกครอง
ทอ้งถ่ินหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัระบบการปกครองของประเทศว่ามี
ความสัมพนัธ์กนัอย่างไร อะไรคือส่ิงท่ีรัฐบาลกลางควรท า อะไรคือส่ิงท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจจดัท าเองไดร้วมถึงการควบคุมหรือก ากบัดูแลระบบการ
ปกครองทอ้งถ่ินในฐานะเป็นส่วนหน่ึงของระบบการปกครองของประเทศมิใช่รัฐ
อิสระซ่ึงสามารถด าเนินการใด  ได ้โดยปราศจากขอบเขต 
 
ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
 การปกครองทอ้งถ่ิน (local administration)  หมายถึงการท่ีประชาชนใน
แต่ละทอ้งถ่ินสามารถใชอ้  านาจซ่ึงก าหนดใหโ้ดยกฎหมายด าเนินการบริหารจดัการ 
กบัวิถีชีวิตความเป็นอยู่ และบริการสาธารณะท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เศรษฐกิจ 
และความสงบเรียบร้อยภายในเขตทอ้งถ่ินของตนเองภายใตห้น่วยงาน ผูบ้ริหาร 
งบประมาณและบุคลากรของตนเอง แต่ยงัคงอยู่ภายใตค้วามควบคุมของรัฐบาล
ระดบัชาติมิไดแ้ยกตวัออกเป็นอิสระจากความเป็นรัฐชาติ (nation state) แต่อยา่งใด   
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  ในส่วนท่ี เ ก่ียวข้องกับความหมายของการปกครองท้องถ่ินน้ี มี
นกัวิชาการไดใ้หค้  าอธิบายเอาไวม้ากมายซ่ึงอาจยกตวัอยา่งไดด้งัน้ีเช่น หมายถึงการ
ปกครองของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงมีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร ตลอดจนสามารถ
จดัท าภารกิจของตนเองไดอ้ยา่งอิสระโดยไม่ถูกควบคุมจากรัฐบาลหรือภูมิภาคแต่ก็
อยู่ภายใตรั้ฐธรรมนูญหรือระบบการปกครองของรัฐบาลกลางมิใช่เป็นรัฐอิสระ 
(Montagu, 1984, p. 574) หรือหมายถึง รูปแบบการปกครองซ่ึงเกิดข้ึนจากการ
กระจายอ านาจของรัฐบาลกลางให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้สามารถ
ปฏิบัติหน้าท่ีตอบสนองกับความต้องการและผลประโยชน์ของท้องถ่ิน ภายใต้
องคก์ร ภารกิจและการตดัสินใจของประชาชนในทอ้งถ่ินเอง (Wit, 1967, pp. 101- 
105) 
 นอกจากนั้นยงัอาจหมายถึง การปกครองของพื้นท่ีส่วนหน่ึงของประเทศ 
ซ่ึงมีอ านาจอิสระ (autonomy) ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามสมควร อ านาจอิสระในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีจะตอ้งไม่มากจนมีผลกระทบกระเทือนต่ออ านาจประชาธิปไตยของรัฐ    
เพราะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมิใช่ชุมชนท่ีมีอ านาจอธิปไตย องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีสิทธิตามกฎหมาย (legal right) และมีองค์กรซ่ึงมีโครงสร้าง
ตามความจ าเป็นในการปฏิบติังานของตนเอง (necessary organization) เพื่อ
ประโยชน์ ในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง (Robson, 
1966, อา้งถึงใน ประหยดั  หงส์ทองค า, 2526, หนา้ 10) 
 โดยสรุปแลว้การปกครองทอ้งถ่ินเป็นส่วนหน่ึงของการปกครองประเทศ 
โดยรัฐบาลกระจายอ านาจการบริหารจดัการเก่ียวกบัภารกิจการแกไ้ขปัญหาต่าง    
ของชุมชนทอ้งถ่ิน โดยมีกฎหมายให้อ  านาจให้สามารถด าเนินกิจกรรมและบริการ
สาธารณะบางอยา่งท่ีจ  าเป็น และเกิดประโยชนต่์อทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีภายใตห้ลกัของความ
ยดืหยุน่ คล่องตวัและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของทอ้งถ่ิน โดยมีองคก์รทางการ
บริหารของท้องถ่ินนั้ นเองเป็นผูด้  าเนินการมิใช่การบริหารจัดการโดยองค์กร 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐบาลหรือตวัแทนรัฐบาลท่ีตั้งอยูใ่นส่วนภูมิภาค 
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ความส าคญัของการปกครองท้องถิ่น 
 ภายใตร้ะบบการปกครองของแต่ละประเทศส่วนใหญ่จะประกอบดว้ย
ความแตกต่างหลากหลายของสภาพภูมิประเทศ ดินฟ้าอากาศ ขนบธรรมเนียม
ประเพณี วฒันธรรม เช้ือชาติ ภาษาและสภาพปัญหาของพื้นท่ี ความแตกต่าง
หลากหลายน้ียอ่มน าไปสู่ความจ าเป็นและความตอ้งการบริหารจดัการวิถีชีวิตความ
เป็นอยู่ท่ีแตกต่างกันออกไป การจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐบาลซ่ึงตั้ งอยู่ท่ี
ส่วนกลางจึงมิอาจตอบสนองความตอ้งการซ่ึงแตกต่างหลากหลายกนันั้นไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพและทนัท่วงทีกบัสภาพปัญหาของแต่ละทอ้งถ่ิน 
 นอกจากน้ี ในแง่ขนบธรรมเนียมประเพณีและวฒันธรรมของแต่ละ
ท้องถ่ินซ่ึงเป็นผลของประวติัศาสตร์และการสะสมภูมิปัญญาอันยาวนานย่อม 
ก่อใหเ้กิดเอกลกัษณ์และความภาคภูมิใจของแต่ละทอ้งถ่ินในการท่ีจะด าเนินรอยตาม
หรืออนุรักษว์ิถีชีวิตเช่นนั้นเอาไว ้ซ่ึงการด าเนินการจ าเป็นตอ้ง อาศยัความรู้ความ
เข้าใจในเอกลักษณ์ของแต่ละท้องถ่ินอย่างลึกซ้ึง ในแง่น้ีเป็นท่ียอมรับกันว่า
ประชาชนซ่ึงเกิดและอาศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินนั้น   น่าจะเป็นผูท่ี้มีความรู้ ความเขา้ใจวิถี
ชีวิตของชุมชนทอ้งถ่ินไดดี้กว่าคนจากท่ีอ่ืน ดว้ยเหตุผลดงักล่าวจึงน าไปสู่แนวคิด
เร่ืองการปกครองตนเองโดยคนทอ้งถ่ินซ่ึงพฒันามาเป็นระบบการปกครองทอ้งถ่ิน
ภายใตรั้ฐชาติในภายหลงั  
 นกัวชิาการจ านวนหน่ึงมีความเห็นเพิ่มเติมอีกวา่การปกครองทอ้งถ่ินเป็น
พื้นฐานท่ีส าคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากเปิดโอกาสให้
ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในกระบวนการจดัสรรทรัพยากร ตลอดจนการเรียนรู้ใน
เร่ืองของสิทธิและหน้าท่ี ตลอดจนการตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร ซ่ึง
ประชาชนเลือกไปท าหน้าท่ีบริหารจดัการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไป
ตามความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ของทอ้งถ่ิน 
 ดงันั้น เราจึงอาจจ าแนกความส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ินออกเป็น 2 
ลกัษณะ คือ ความส าคญัต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในทอ้งถ่ินและความ
เจริญกา้วหนา้ของทอ้งถ่ินกบัความส าคญัต่อการพฒันาประชาธิปไตยและการพฒันา
ประเทศ 
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 1. ความส าคัญต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นและความ
เจริญก้าวหน้าของท้องถิ่น    

       เน่ืองจากความแตกต่างหลากหลายของทอ้งถ่ินดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้      
ดังนั้นการบริหารจัดการท่ีเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพของท้องถ่ินแต่ละ
ทอ้งถ่ินย่อมน ามาซ่ึงการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนให้หมดไปตลอดจนอนุรักษ์
และบ ารุงรักษาส่ิงท่ีดีอยูแ่ลว้ใหดี้ยิง่ข้ึนซ่ึงอาจพิจารณาในดา้นท่ีส าคญัดงัน้ี 

    1.1 ดา้นการส่งเสริมและอนุรักษท์รัพยากรของทอ้งถ่ิน 

    แนวคิดน้ีตั้งอยูบ่นฐานความเช่ือว่าคนทอ้งถ่ินยอมเป็นผูท่ี้ไดใ้ช้
ประโยชน์โดยตรงจากความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรของทอ้งถ่ิน ดงันั้นจึงยอ่มมี
ความหวงแหนและมีจิตส านึกในการอนุรักษท์รัพยากรของทอ้งถ่ินใหส้ามารถใชไ้ด้
อย่างย ัง่ยืนชัว่ลูกชัว่หลาน จิตส านึกเช่นน้ีน่าจะมีสูงกว่าคนจากทอ้งถ่ินอ่ืน หรือคน
ส่วนกลางส่งไปปฏิบติัหนา้ท่ีในทอ้งถ่ิน   ดงันั้นจึงควรให้ชุมชนหรือทอ้งถ่ินไดมี้
บทบาทหรือมีส่วนร่วมในกระบวนการบริหารจดัการกบัทรัพยากรของทอ้งถ่ินไม่ว่า
จะเป็นทรัพยากรในดิน น ้า ป่าไม ้หรือทรัพยากรดา้นการท่องเท่ียวอ่ืน    

  1.2 ด้านการส่งเสริมและอนุรักษ์ขนบธรรมเนียมประเพณีและ
วฒันธรรมทอ้งถ่ิน 
    เช่นเดียวกนักบัการส่งเสริมและอนุรักษท์รัพยากรประชาชนใน
ท้องถ่ินย่อมมีความผูกพันกับขนบธรรมเนียมประเพณีและวฒันธรรมท้องถ่ิน 
เน่ืองจากส่ิงเหล่าน้ีคือวิถีชีวิตของคนทอ้งถ่ินซ่ึงสืบทอดกนัมาเป็นเวลานาน  ดงันั้น
จึงน่าจะมีความรัก ความหวงแหนในขนบธรรมเนียมประเพณีและวฒันธรรมทอ้งถ่ิน
ท่ีดีงามไดย้ิ่งกว่าคนจากทอ้งถ่ินอ่ืนจึงควรให้ทอ้งถ่ินไดมี้บทบาทตลอดจนมีส่วน
ร่วมในการด าเนินการ  
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  1.3 ดา้นการบริหารจดัการสาธารณูปโภค ความจ าเป็นขั้นพื้นฐานและ
การพฒันาคุณภาพชีวติ 

    ความแตกต่างหลากหลายของสภาพทอ้งถ่ินน าไปสู่ความจ าเป็น
และความตอ้งการดา้นสาธารณูปโภค ความจ าเป็นพื้นฐานตลอดจนพฒันาคุณภาพ
ชีวิตท่ีแตกต่างกนั  เช่น ในท้องถ่ินภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ความตอ้งการด้าน
สาธารณูปโภค หรือโครงสร้างพื้นฐานอาจเน้นหนักไปท่ีแหล่งน ้ าเพื่อการอุปโภค
บริโภค การเกษตร ในขณะท่ีภาคกลางไม่มีปัญหาดา้นแหล่งน ้ า แต่มีปัญหาดา้นการ
คมนาคมและการพฒันาอุตสาหกรรมเพื่อรองรับกบัการจา้งงาน ตลอดจนระบบการ
จดัการกบัปัญหาดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีเกิดข้ึนจากการพฒันาอุตสาหกรรมนั้นเป็นตน้ 

  เม่ือความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินมีความแตกต่างหลากหลายกนั
เช่นน้ีการบริหารจดัการเพื่อตอบสนองกบัความตอ้งการจึงตอ้งแตกต่างกนัออกไป  
ดงันั้นการใหท้อ้งถ่ินมีบทบาทและมีส่วนร่วมในการก าหนดความตอ้งการตลอดจน
มีส่วนร่วมในการบริหารจดัการตนเองจึงมีความส าคญัและจ าเป็นอยา่งยิง่ 

    2. ความส าคญัต่อการพฒันาประชาธิปไตยและการพฒันาประเทศ 

  2.1 ความส าคญัต่อการพฒันาประชาธิปไตย    

    ความส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ินต่อความรู้และความเขา้ใจ
พื้นฐานและการพฒันาประชาธิปไตยนั้นเป็นท่ีเขา้ใจและยอมรับกนัมาชา้นานแลว้
ตวัอย่าง ดงัปรากฏในบนัทึกของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัวในเอกสาร 
Democracy in Siam ดงัมีขอ้ความตอนหน่ึงวา่ 

   “ถ้ามีการยอมรับกันว่าวนัใดวนัหน่ึงเราอาจจะต้องถูก
บงัคับให้มี ประชาธิปไตยแบบใดแบบหน่ึงในประเทศสยาม เรา
จะตอ้งเตรียมตวัของเราอย่างค่อยเป็นค่อยไป เราจะตอ้งเรียนรู้และ
ทดลองเพื่อจะไดรู้้วา่ระบบการปกครองแบบรัฐสภาจะด าเนินการไป
ได้อย่างไรในประเทศสยาม เราจะต้องพยายามให้การศึกษาแก่
ประชาชนเพื่อท่ีจะใหป้ระชาชนมีความส านึกทางการเมืองท่ีจะ 
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ตระหนักถึงผลประโยชน์ท่ีแท้จริงเหล่าน้ี (ของพวกเขา) เพื่อท่ี
ประชาชนจะได้ไม่ถูกชกัน าไปโดยพวกนกัปลุกระดม หรือพวกท่ี
ฝันหวานถึงพระศรีอาริย ์ ถ้าเราจะต้องมีรัฐสภา เราจะต้องสอน
ประชาชนวา่จะออกเสียงอยา่งไร และจะเลือกผูแ้ทนท่ีมีจิตใจฝักใฝ่
กบัผลประโยชน์ของพวกเขาอย่างแท้จริงอย่างไร มนัจะเป็นการ
ดีกว่าแน่นอนส าหรับประชาชนท่ีจะเร่ิมตน้ดว้ยการควบคุมกิจการ
ทอ้งถ่ินก่อนท่ีพวกเขาพยายามท่ีจะควบคุมกิจการของรัฐโดยผ่าน
ทางสภา ข้าพเจ้าเช่ืออย่างจริงใจว่าถ้าการปฏิรูปเหล่าน้ีได้เร่ิมใช้
อย่างค่อยเป็นค่อยไปเช่นวิธีน้ี  การปกครองระบอบประชาธิปไตย 
สามารถจะน ามาใช้ได้โดยไม่มีผลเสียมากนัก  แต่กระบวนการน้ี
ตอ้งค่อยเป็นค่อยไปและมีการกระท าอยา่งระมดัระวงั ถา้การทดลอง
น้ีล้มเหลวลงในทุกขั้นตอนเม่ือนั้ นจึงจะเป็นไปได้ท่ีจะชักจูง
ประชาชนให้เช่ือว่าประชาธิปไตยเป็นไปไม่ได้ส าหรับประเทศ
สยามอนัตรายอยู่ท่ีความไม่อดทน” (อา้งถึงใน ประหยดั   หงส์ทอง
ค า, 2526, หนา้ 42) 

   นอกจากนั้ นพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวย ังได้ทรง
พระราชทานสัมภาษณ์แก่หนงัสือพิมพ ์New York Times ฉบบัวนัท่ี 28 เมษายน 
พ.ศ. 2474 วา่ 

“ขา้พเจา้เห็นวา่สิทธิเลือกตั้งของประชาชนควรจะเร่ิมตน้ท่ีการ
ปกครองทอ้งถ่ินในรูปเทศบาล ขา้พเจา้เช่ือว่าประชาชนควรมี
สิทธ์ิมีเสียงในกิจการทอ้งถ่ิน เราก าลงัพยายามให้การศึกษาเร่ือง
น้ีแก่เขา ขา้พเจา้เห็นวา่จะเป็นการผิดพลาดถา้เรามีการปกครอง
ระบอบรัฐสภา ก่อนท่ีประชาชนมีโอกาส เ รียน รู้และ มี
ประสบการณ์อย่างดีเก่ียวกับการใช้สิทธิเลือกตั้ งในกิจการ
ปกครองทอ้งถ่ิน” (อา้งถึงในประหยดั หงส์ทองค า, 2526, หน้า 
42)        

    ดงันั้นจะเห็นไดว้่าการปกครองทอ้งถ่ินเป็นส่ิงพื้นฐานในการ
สร้างความรู้ และความเขา้ใจระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงมีหลกัการขั้นพื้นฐานแบบ 
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เดียวกัน เพียงแต่ประชาธิปไตยระดับชาตินั้ นมีความสลับซับซ้อนมากกว่า  
นอกจากนั้นการปกครองทอ้งถ่ินยงัเป็นแหล่งฝึกฝนและพฒันาบุคลากร เพื่อเขา้สู่
การเมืองระดับชาติ ในประเทศท่ีระบบพรรคการเมืองและการเลือกตั้ งมีความ
เข้มแข็ง  ผูน้  าประเทศหรือนักการเมืองระดับชาติมักเป็นผูท่ี้เร่ิมตน้บทบาททาง
การเมืองของคนจากการสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาระดบัทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ระดบัทอ้งถ่ินมาก่อนทั้งส้ิน ตวัอย่างเช่น ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา จ  านวน
มากพฒันาตนเองเขา้สู่การเมืองระดบัชาติดว้ยการกา้วมาจากการด ารงต าแหน่งผูว้่า
การมลรัฐมาก่อน แมก้ระทัง่ในประเทศไทยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จ านวนมาก
พฒันาตนเองมาจากการเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั (ส.จ.) หรือ
สมาชิกสภาเทศบาล 

  2.2 ความส าคญัต่อการพฒันาประเทศ 
    ความเจริญเติบโตทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของประเทศนั้น
นอกเหนือจากนโยบายการพฒันาประเทศของรัฐบาล ทอ้งถ่ินต่าง ถือได้ว่าเป็น
ก าลงัส าคญัอยา่งยิง่เน่ืองจาก จากเป็นแหล่งทรัพยากร เป็นแหล่งวตัถุดิบ  เป็นแหล่ง
ผลิตตลอดจนเป็นตลาดท่ีส าคญัของประเทศ ดงันั้นการพฒันาทอ้งถ่ินให้มีความ
เจริญเติบโตและมีระบบบริหารจดัการท่ีดีจึงเป็นปัจจยัส าคญัต่อการสร้างความเจริญ
ทางเศรษฐกิจของประเทศ  กรณีของประเทศไทยการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมซ่ึง
ส่วนหน่ึงรัฐไดด้ าเนินนโยบายผ่านทางระบบบริหารราชการส่วนกลาง (กระทรวง 
ทบวง กรม)  และระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค (จังหวัด อ า เภอ) แล้ว      
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ไดก้  าหนดให้รัฐบาลจดัสรรงบประมาณให้กบัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไม่ต ่ากว่าร้อยละ 35 ของงบประมาณแผ่นดิน นบัว่าเป็นเมด็เงินจ านวน
มาก และเม่ือรวมกบัรายได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัเก็บได้เองหรือจาก
ทรัพยสิ์น หรือเงินสะสมท่ีมีอยูก่เ็ป็นปริมาณท่ีเกือบเท่ากบัรายจ่ายของรัฐบาลทีเดียว    
     ดงันั้น ตอ้งถือว่าการปกครองทอ้งถ่ินเป็นพื้นฐานในการพฒันา
ประเทศทางดา้น  เศรษฐกิจและสังคมท่ีส าคญัในแง่ท่ีว่าเป็นแหล่งจา้งงานและเป็น
ท่ีมาของกิจกรรมดา้นเศรษฐกิจท่ีส าคญัแหล่งหน่ึงของประเทศ  นอกจากนั้นองคก์ร 
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาล  กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยาเป็นองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะในเขตท่ีมีความเจริญ
ทางเศรษฐกิจและสังคมสูงและมีส่วนอย่างส าคญัในการสร้างความเจริญและการ
พฒันาทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในภาพรวม 
  โดยสรุปแลว้ การปกครองส่วนทอ้งถ่ินนับว่ามีความส าคญัต่อการ
พฒันาประเทศทางด้านเศรษฐกิจและสังคมทั้งในเขตเมืองและชนบท การพฒันา
ประเทศทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมจะเจริญกา้วหน้าไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลเพียงใดย่อมข้ึนอยู่กบัประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการปกครอง
ทอ้งถ่ินของประเทศนั้น   เป็นประการส าคญั 
 
หลกัการของการปกครองท้องถิ่น 

 หลกัการของการปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึงลกัษณะและองค์ประกอบ
ส าคญั ท่ีขาดไม่ไดข้องการปกครองทอ้งถ่ินทุกระบบ หากขาดไปหรือมีองคป์ระกอบ
ต่าง   ไม่ครบถว้นหรือมีองค์ประกอบครบถว้นแต่ไม่สามารถท าหน้าท่ีได้อย่าง
สมบูรณ์กถื็อว่าการปกครองทอ้งถ่ินนั้นไม่สมบูรณ์ ขาดประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล  
และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ในการท าหนา้ท่ีตามหลกัการของการปกครองทอ้งถ่ิน
ตามแบบสากล    

 ลกัษณะและองคป์ระกอบท่ีส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ินมีอยา่งนอ้ย 3 
ประการคือ  

 1. ความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง (autonomy) ภายใต้ขอบเขต
แห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 

   ความ เ ป็นอิสระในการปกครองตนเองภายใต้ขอบเขตแห่ง
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย  เป็นหลกัการซ่ึงถือเป็นหัวใจของการปกครองทอ้งถ่ิน
ทัว่ไป นอกจากนั้นความเป็นอิสระในการปกครองตนเองยงัเช่ือมโยงอยู่กบัแนวคิด
ทางสังคมวทิยาและมานุษยวทิยาในเร่ือง สิทธิชุมชน (community right)   
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 ซ่ึงมีทศันะว่าชุมชนเป็นรากฐานดั้งเดิมของสังคมการเมืองของมนุษย์และด ารงอยู่

ก่อนความเป็นรัฐชาติ (nation state) ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงัชุมชนเป็นเวลานานมาก    
 แมว้่ารัฐชาติจะมีความจ าเป็นในสังคมยุคหลังในแง่ของการตอบสนอง
ต่อการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของโลกยุคหลงัการปฏิวติั
อุตสาหกรรมไดดี้กว่าระบบชุมชนหรือทอ้งถ่ินแบบดั้ งเดิม แต่ในแง่การปกครอง
หรือการจดัระเบียบสังคมภายใน  รัฐชาติกไ็ม่ควรละเมิดสิทธิความเป็นชุมชนซ่ึงเป็น
สิทธิดั้งเดิมและมีเหตุผลทางวฒันธรรมรองรับอยู ่ ดงันั้น การผสมผสานแนวคิดเร่ือง
สิทธิชุมชน กบัแนวคิดเร่ืองความเป็นรัฐชาติซ่ึงเป็นแนวคิดสมยัใหม่เขา้ดว้ยกนัจึง
เกิดข้ึนในลกัษณะของการผสมผสานและประนีประนอม คือ รัฐชาติยอมรับแนวคิด
และการด ารงอยูข่องสิทธิชุมชน ส่วนชุมชนกย็อมรับความส าคญัและความจ าเป็นใน
การอยูใ่ตโ้ครงสร้างของรัฐชาติในแง่ของความมัน่คงและนโยบายหลกัซ่ึงก าหนดใน
นามของรัฐชาติ  ยอมรับในความเป็นส่วนหน่ึงของการเป็นรัฐชาติเดียวกนั ยอมรับ  
บทบาทของรัฐชาติในเวทีโลก รวมถึงสัญลกัษณ์ท่ีถูกก าหนดข้ึนเพื่อแสดงถึงความ
เป็นรัฐชาติเดียวกนั เช่น ธงชาติ   ศาสนา หรือพระมหากษตัริยใ์นฐานะประมุขของ 
รัฐชาติซ่ึงถือเป็นศนูยร์วมทางจิตใจ แต่ในขณะเดียวกนัในส่วนท่ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบัวิถี
ชีวิตความเป็นอยู่ ขนบธรรมเนียมประเพณีทอ้งถ่ินซ่ึงไม่กระทบกระเทือนต่อความ
เป็นเอกภาพและความมัน่คงของ รัฐชาติก็ยงัคงตอ้งมอบสิทธิในการด าเนินการนั้น
ให้กบัชุมชนหรือทอ้งถ่ิน ด าเนินวิถีชีวิตของตนไดอ้ย่างเป็นอิสระ ส่วนจะก าหนด
ความหมายและขอบเขตของความเป็นอิสระไวเ้พียงใดและอย่างไรนั้น ข้ึนอยู่กบั
ขอ้ตกลงของแต่ละประเทศว่าจะนิยามบทบาทและภารกิจของความเป็น รัฐชาติไว้
อย่างไร โดยขอ้ตกลงนั้นจะถูกก าหนดเอาไวใ้นรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศใน
หลกัทัว่ไปหรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่าอะไรคือบทบาทท่ีรัฐ (รัฐบาลกลาง)  
เป็นผูด้  าเนินการ และในส่วนใดท่ีจะมอบอ านาจให้ชุมชนหรือทอ้งถ่ินมีบทบาทใน
การปกครองตนเอง เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ไดก้  าหนด
ความสัมพนัธ์ดังกล่าวไวใ้นหมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและใน
หมวด 14 วา่ดว้ยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
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  ภายใตห้ลกัการแห่งความเป็นอิสระในการปกครองตนเองน้ี ทอ้งถ่ิน
อาจด าเนินการ ใด   อันน ามาซ่ึงความผาสุก ผลประโยชน์อันชอบธรรมของ
ส่วนรวม  คุณภาพชีวิต  และความสงบเรียบร้อยภายในทอ้งถ่ินของตน  แต่ทั้งน้ีการ
ด าเนินการดังกล่าวจะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ กฎหมายบา้นเมืองหรือ
นโยบายของรัฐชาติ  
   เพื่อให้เกิดความชัดเจนว่าภายใต้ความเป็นอิสระในการปกครอง
ตนเองมีขอบเขตเพียงใดจึงก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว้
ในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่นกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีรูปแบบท่ีแตกต่างกนัในแต่ละ
ประเทศในส่วนท่ีเป็นรายละเอียด  
  การปกครองตนเองและการจดัท าบริการสาธารณะของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ด าเนินการโดยหน่วยงานหรือองค์กรทางการบริหารท่ีเรียกว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงโดยทัว่ไป องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็น
องคก์รของรัฐตามกฎหมาย  การจดัท าบริการสาธารณะตลอดจนวิธีการปฏิบติังาน 
อยู่ภายใตก้ฎหมายและระเบียบต่าง เช่นเดียวกนักบัองค์กรของรัฐบาลกลางแต่มี
ความแตกต่างกนัตรงท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าภารกิจ
ให้บริการสาธารณะเฉพาะภายในเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบของตนเท่านั้น ไม่มี
อ านาจครอบคลุมไปทัว่ประเทศดงัเช่นองคก์รของรัฐบาลกลาง  นอกจากนั้นองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ข้ึนตรงต่อองคก์รของรัฐบาลกลางในเชิงของสายการบงัคบั
บญัชาเหมือนหน่วยงานของรัฐบาลกลางท่ีอาจมีภารกิจหรืออาจมีหน่วยด าเนินการ
อยู่ในภูมิภาคหรือท้องถ่ิน (แต่อาจให้ความร่วมมือในเชิงนโยบาย) หากแต่เป็น
องค์กรทางการบริหารท่ีมีความเป็นอิสระทางการบริหารในตัวเองและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีสถานะเสมอกนั เท่าเทียมกนั ไม่มีองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใดมีอ านาจเหนือกว่ากนัเน่ืองจากถือว่าทอ้งถ่ินทุกทอ้งถ่ินไม่ว่าจะมี
ขนาดหรือความเจริญทางเศรษฐกิจมากนอ้ยต่างกนัเพียงใด  ยอ่มมีความเสมอกนัใน
หลกัการแห่งสิทธิชุมชน เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดาหรือปัจเจกบุคคล  ไม่ว่าจะ
ร ่ารวยหรือยากดีมีจนอยา่งไรกมี็สถานะแห่งความเป็นพลเมืองของรัฐเท่าเทียมกนั 
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 2.  อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย (authority) ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น   
  อ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายเป็นเร่ืองส าคญัอีกประการหน่ึงของการ
ปกครองทอ้งถ่ิน  เน่ืองจากในการจดัท าบริการสาธารณะใด   เพื่อประโยชน์สุขของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น  กิจกรรมทางการบริหารส่วนใหญ่จ าเป็นตอ้งใช้อ  านาจ
ปกครองในการด าเนินการเช่นเดียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะอ่ืน   ของรัฐบาล
กลางเช่นกนั   
  ภายใตห้ลกัการแห่งนิติรัฐ การด าเนินการของรัฐ หน่วยงานของรัฐ 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการใชอ้  านาจจดัท าบริการสาธารณะใด   จะตอ้งมีกฎหมาย
หรือกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายรองรับเสมอ มิฉะนั้นจะไม่สามารถด าเนินการใด  ได้
โดยชอบดว้ยกฎหมาย   
  การปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นระบบยอ่ยระบบหน่ึงของรัฐ (ระบบ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่นตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน) ก็
จ  าเป็นตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัการน้ีเช่นกนั  ดงันั้นการด าเนินการจดัท าภารกิจในการ
ใหบ้ริการสาธารณะซ่ึงด าเนินการโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงมีความจ าเป็น
ท่ีจะต้องมีกฎหมายรองรับการใช้อ  านาจของตนเช่นเดียวกับหน่วยงานของรัฐ
โดยทัว่ไป 
  อ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ 
  2.1 อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายแห่งรัฐซ่ึงก าหนดให้เป็นอ านาจของ
ประชาชนหรือท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอืน่ซ่ึงมผีลบังคบัเป็นการทัว่ไป 
           การก าหนดอ านาจให้กบัทอ้งถ่ินในลกัษณะน้ีกฎหมายก าหนด
ไวเ้ป็นการทัว่ไป ครอบคลุมพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ประเทศมิได้
ก  าหนดเฉพาะทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึง เช่นอ านาจว่าดว้ยสิทธิชุมชน อ านาจว่าดว้ย
การอนุรักษแ์ละใชป้ระโยชนท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มฯลฯ  ซ่ึงก าหนดไว้
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ( เช่นพระราชบญัญติัต่าง  ตลอดจนกฎเกณฑแ์ห่ง 
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กฎหมายหรือกฎหมายล าดบัรองต่าง ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายบริหาร เช่นพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เป็นตน้)  
    2.2 อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายซ่ึงก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบโดยเฉพาะ    
    กฎหมายลกัษณะน้ีได้ก  าหนดเอาไวเ้พื่อให้อ  านาจกบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะท่ีเหมาะสม
สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มของตนเองซ่ึงมีความแตกต่างกนัตามสภาพของแต่ละ
ทอ้งถ่ิน กฎหมายลกัษณะเช่นน้ีอาจเรียกวา่เป็น กฎหมายท้องถิ่น เน่ืองจากมีผลบงัคบั
ใช้เฉพาะภายในทอ้งถ่ินท่ีออกกฎหมายนั้นเท่านั้นไม่มีผลผูกพนัต่อทอ้งถ่ินอ่ืน 
ดงัเช่นกฎหมายแห่งรัฐ นอกจากนั้นกฎหมายประเภทน้ีถือเป็นกฎหมายล าดบัรองซ่ึง
มีศกัด์ิต  ่ากว่ากฎหมายแห่งรัฐ การตรากฎหมายท้องถ่ินจะตอ้งมีฐานอ านาจของ
กฎหมายในชั้นท่ีสูงกว่ารองรับหรืออีกนยัหน่ึงตอ้งอาศยัอ านาจแห่งกฎหมายแห่งรัฐ  
   ในกรณีของประเทศไทย กฎหมายท้องถ่ินอาจเรียกโดยรวมว่า
ข้อบัญญัติ เช่น กฎหมายท้องถ่ินท่ีออกโดยองค์การบริหารส่วนจังหวดัเรียกว่า 
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซ่ึงอาจตราข้ึนโดยอาศัยอ านาจของ
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดัพ.ศ.2540 หรือพระราชบัญญัติอ่ืน 
กฎหมายท่ีตราโดยเทศบาลเรียกว่าเทศบญัญติั ซ่ึงอาจตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจของ
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 เป็นตน้ 
   ผลของการมีกฎหมายรองรับการใช้อ  านาจน้ี จึงท าให้ประชาชน
และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง   สามารถปฏิบติังานใด   เพื่อใหเ้ป็นไปตาม
เจตนารมณ์และความตอ้งการของประชาชน ตลอดจนการแกไ้ขปัญหาดา้นต่าง   
ของทอ้งถ่ินไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายและถูกตอ้งตามหลกันิติรัฐ 
 3.  การมส่ีวนร่วมและการควบคุมตรวจสอบของประชาชนในท้องถิ่น    
(participation)  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ิน หมายถึงการมีส่วนร่วมใน
การรับรู้ การคิด  การตดัสินใจ การลงมือกระท ากิจการบางอยา่ง ตลอดจนมีส่วนร่วม
ในการควบคุม ตรวจสอบ และการไดรั้บผลประโยชนร่์วมกนัในลกัษณะ 
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ผลประโยชน์สาธารณะหรือผลประโยชน์ส่วนรวมของทอ้งถ่ินหรือประชาชนส่วน
ใหญ่ของทอ้งถ่ิน 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ินถือเป็นหวัใจส าคญัของระบบ
การปกครองทอ้งถ่ิน เช่นเดียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งประเทศเป็นหวัใจ
ส าคญัของระบอบประชาธิปไตย ทั้ งน้ีเน่ืองจากจุดมุ่งหมายของการปกครองทุก
ระบบและทุกระดับย่อมตอ้งยึดถือเอาผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ การ
ปกครองทอ้งถ่ินกเ็ช่นเดียวกนัยอ่มตอ้งยดึถือหลกัการน้ีโดยเคร่งครัด 
       นักวิชาการส่วนหน่ึงมีความเห็นว่าการปกครองท้องถ่ินกับการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นเ ร่ืองเ ดียวกัน ทั้ ง น้ี เ น่ืองจากทั้ งระบอบ
ประชาธิปไตยและการปกครองทอ้งถ่ินต่างยึดถือประชาชนเป็นศูนยก์ลางและมี
หลกัการส าคญัอยูท่ี่การมีส่วนร่วมของประชาชนนัน่เอง   
  ส่วนประเด็นเร่ืองการควบคุม ตรวจสอบนบัเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั
อยา่งยิ่ง  เน่ืองจากเป็นกระบวนการหน่ึงท่ีแสดงถึงความเป็นเจา้ของอ านาจท่ีแทจ้ริง
ของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยและเป็นเคร่ืองป้องกันมิให้ตัวแทนท่ี
ประชาชนเลือกเขา้มา ด าเนินการใด โดยไม่ฟังเสียงของประชาชน ซ่ึงหากเป็น
เช่นนั้ นก็นับว่า เป็นการบิดเบือนเจตนารมณ์ของระบอบประชาธิปไตยและ
เจตนารมณ์ของระบบการปกครองท้องถ่ินการตรวจสอบของประชาชนต่อ
ผูป้กครองนั้นจ าเป็นตอ้งมีวิธีการทั้งทางการเมืองและวิธีการตามกฎหมาย  วิธีการ
ทางการเมืองเช่น การเรียกร้อง การชุมนุม การกดดนัหรือการใชค้วามรุนแรง ส่วน
วิธีการตามกฎหมายหมายถึงการมีระเบียบ กฎเกณฑ์ หรือกระบวนการตามท่ี
กฎหมายก าหนด หรืออาจเป็นการก าหนดโครงสร้างใหมี้การควบคุม ตรวจสอบหรือ
คานอ านาจระหวา่งส่วนต่าง ซ่ึงเป็นแนวคิดหน่ึงซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป      
  ดงันั้นในหลกัการสากลจึงมกัก าหนดให้ประชาชนมีบทบาท หรือมี
ส่วนร่วมในกระบวนการคดัเลือกผูบ้ริหารและตวัแทนของประชาชนในทอ้งถ่ินดว้ย
การให้ประชาชนเลือกตั้งผูบ้ริหารและตวัแทนไดโ้ดยตรง  ตลอดจนมีอ านาจหนา้ท่ี
ในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของทอ้งถ่ินและถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและตวัแทน
ไดใ้นกรณีท่ีไม่กระท าหนา้ท่ีตามท่ีประชาชนตอ้งการ 
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  โดยสรุป เป้าหมายของการปกครองท้อง ถ่ินคือ การก าหนด
องค์ประกอบหรือวิธีการท่ีจะท าให้ทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นไดมี้ชีวิต
ความเป็นอยูอ่ยา่งผาสุก  มีคุณภาพชีวิตท่ีดี มีเกียรติและศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์
มีความเจริญกา้วหนา้ทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม  ตลอดจนมีความปลอดภยัในชีวิต
และทรัพยสิ์นอย่างดีท่ีสุด และหลกัเกณฑ์หรือองคป์ระกอบทั้ง 3 ประการดงักล่าว
ขา้งต้นได้รับการยอมรับกันโดยทั่วไปว่าเป็นหลักการพื้นฐานของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน 
  อย่างไรก็ตามหลกัการเหล่าน้ีเป็นเพียงแนวทางกวา้ง   ไม่ไดเ้จาะจง
ลงไปในรายละเอียดในวิธีการปฏิบติั ซ่ึงข้ึนอยู่กบับริบทของแต่ละประเทศหรือแต่
ละทอ้งถ่ินจะไปปรับประยุกต์หรือก าหนดรายละเอียดกันเองเช่น การออกแบบ
โครงสร้างขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่ควรมีรูปแบบและโครงสร้างอยา่งไร มี
ฝ่ายอะไรบา้ง ท าหน้าท่ีอย่างไร ท่ีมาของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ระบบการจดัเกบ็รายไดแ้ละการบริหารรายได ้รายจ่ายจะด าเนินการอย่างไรเป็นตน้ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติแล้วแต่ละประเทศก็มีวิธีการในรายละเอียดแตกต่างกนัไปตาม
สภาพแวดล้อมทางสังคม เศรษฐกิจและประวติัศาสตร์ของตน แม้ในประเทศ
เดียวกนัรูปแบบทางการบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ยงัมีรายละเอียด
แตกต่างกนั ทั้งน้ีเป็นไปตามความเหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มทางการบริหารของแต่
ละทอ้งถ่ินในแต่ละประเทศ 
 
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หมายถึง ลักษณะการจัด
โครงสร้างทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีอยูอ่ยา่งหลากหลาย
ในประเทศต่าง   ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัความเหมาะสมของขนาดและความส าคญัของ
ทอ้งถ่ินนั้น ตวัอยา่งเช่น การบริหารทอ้งถ่ินในเขตนครหลวงของประเทศต่าง    ซ่ึง
ถือว่าเป็นเมืองหรือท้องถ่ินท่ีส าคัญท่ีสุดของประเทศมักจะใช้รูปแบบองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นรูปแบบพิเศษหรือแบบเฉพาะทั้งน้ีก็เน่ืองมาจากขนาด
จ านวนประชากร กิจกรรมของเมือง รวมทั้งสภาพปัญหาของเมืองท่ีมีความ 
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สลบัซบัซอ้นมากกวา่เมืองทัว่ไป  ปัจจยัต่าง  เหล่าน้ียอ่มมีผลโดยตรงต่อการก าหนด
รูปแบบโครงสร้างทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีจุดมุ่งหมาย
สูงสุดก็คือ  เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการบริหารท่ีมุ่งตอบสนองกบั
ความตอ้งการของประชาชนนัน่เอง 
 แมว้่ารูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละประเทศจะมีความ
แตกต่างหลากหลายตามสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจสังคมการเมืองและวฒันธรรม 
ดงัได้กล่าวขา้งตน้ แต่โดยหลกัพื้นฐานแลว้มีความคลา้ยคลึงกนัหรือใกลเ้คียงกนั 
เพียงอาจเรียกช่ือหรือมีรายละเอียดแตกต่างกนัเพียงเล็กน้อย หรืออาจมีลกัษณะ
ผสมผสานกนั   
 รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยทั่วไปมี 3 รูปแบบ คือ
 1. รูปแบบคณะกรรมการ (commission form) 
  รูปแบบคณะกรรมการ ประกอบด้วยองค์กรการบริหารในรูปของ
คณะกรรมการจ านวนหน่ึง ซ่ึงอาจมาจากการเลือกตั้ง การแต่งตั้งหรือการสรรหาก็
ตาม ท าหนา้ท่ีทั้งทางดา้นการออกกฎระเบียบ ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการด าเนินการ 
ตรวจสอบควบคุมการปฏิบัติงาน และท าหน้าท่ีทางการบริหารไปด้วยในเวลา
เดียวกนั  เช่นอาจแบ่งหนา้ท่ีความรับผิดชอบภายในองคก์รการบริหารออกเป็นฝ่าย
ต่าง  แต่ละฝ่ายมีกรรมการคนหน่ึงเป็นผู ้รับผิดชอบภายใต้การควบคุมหรือ
ประสานงานของประธานคณะกรรมการหรือประธานกรรมการบริหาร 
  รูปแบบคณะกรรมการมีขอ้ดี ตรงท่ีสามารถตดัสินใจในเร่ืองต่าง   
ไดอ้ยา่งรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ แต่มีขอ้เสียคือ มีโอกาสท่ีจะเป็นเผด็จการโดยบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลท่ีเรียกว่า คณาธิปไตย (oligarchy) สูงและประชาชนขาดการมีส่วน
ร่วมใน  ทางตรงกนัขา้ม หากคณะกรรมการมีปัญหาความขดัแยง้กนัในแง่ตวับุคคล
หรือผลประโยชน์อาจน ามาซ่ึงความคิดขดัแยง้ในการบริหารงานของส่วนรวมท าให้
เกิดความเสียหายข้ึนมาได ้
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  2.รู ป แ บบ คณ ะ ก ร ร ม ก า ร แ ล ะ ผู้ บ ริ ห า ร  ( commission and 
administrative form)  
   รูปแบบคณะกรรมการและผูบ้ริหาร  เป็นรูปแบบท่ีพฒันามาจาก
รูปแบบคณะกรรมการ ประกอบดว้ยคณะกรรมการและฝ่ายบริหาร คณะกรรมการ
จะท าหน้าท่ีในดา้นการก าหนดนโยบาย และควบคุมการปฏิบติัตามนโยบาย ส่วน
ฝ่ายบริหารเป็นผูป้ฏิบติั ท าหน้าท่ีน าเอานโยบายซ่ึงก าหนดโดยคณะกรรมการไป
ด าเนินการให้เกิดผลในทางปฏิบติั และรายงานผลให้คณะกรรมการทราบ การ
บริหารในรูปแบบน้ี คณะกรรมการอาจมาจากการเลือกตั้ งของประชาชน หรือ
บางส่วนมาจากการเลือกตั้ง บางส่วนมาจากการแต่งตั้ง หรือเป็นคณะกรรมการโดย
ต าแหน่งก็ได ้ส่วนผูบ้ริหารอาจมาจากการท าสัญญาจา้งจากนกับริหารมืออาชีพท่ีมี
ประสบการณ์ดา้นการบริหารทอ้งถ่ินมาแลว้กไ็ด ้ ในประเทศไทย เคยน ารูปแบบของ
ผูบ้ริหารท่ีเรียกวา่ผูจ้ดัการเมือง (city manager) มาใชใ้นการบริหารเมืองพทัยา (ก่อน
พ.ศ.2542) ซ่ึงเป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ เน่ืองจากเมืองพทัยาเป็นแหล่ง
ท่องเท่ียวท่ีมีช่ือเสียงทัว่โลกและเป็นแหล่งท่ีท ารายได้ให้กบัประเทศเป็นจ านวน
มหาศาลจึงจ าเป็นต้องใช้ผูบ้ริหารท่ีเป็นมืออาชีพเพื่อก่อให้เกิดการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพสูงสุดแก่ทอ้งถ่ิน 
 3. รูปแบบสภาและฝ่ายบริหาร (council and executive form) 
 รูปแบบคณะกรรมการและผูบ้ริหารเป็นรูปแบบการบริหารองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บความนิยมมากท่ีสุดในปัจจุบนัเน่ืองจากเป็นรูปแบบท่ีมี
ลักษณะเป็นประชาธิปไตยและประชาชนมีส่วนร่วมมากท่ีสุด การบริหารงาน
รูปแบบสภาและฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ยโครงสร้าง 2 ส่วน คือ สภาและฝ่ายบริหาร 
  3.1 สภา ประกอบดว้ยสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน หรือการแต่งตั้ง หรือการเป็นสมาชิกสภาโดยต าแหน่งกไ็ด ้ท าหนา้ท่ีเป็น
ฝ่ายนิติบญัญติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    
  3.2 ฝ่ายบริหาร ประกอบด้วยผูบ้ริหารคนหน่ึงหรือคณะผูบ้ริหาร 
ซ่ึงอาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน (direct election) หรือการเลือกตั้ง
โดยออ้ม (indirect election) ฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงหมายถึง  
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ผูบ้ริหารท่ีมาจากการลงคะแนนเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเพื่อเขา้ด ารงต าแหน่ง
ผูบ้ริหารในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เน่ืองจากผูบ้ริหารท่ีเขา้สู่การด ารงต าแหน่ง
ในลักษณะน้ีเกิดจากการท่ีประชาชนเลือกตั้ งเพื่อเข้ามาท าหน้าท่ีในการบริหาร
โดยเฉพาะจึงถือวา่เป็นการแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนโดยตรง ดงันั้นสภาจึงไม่
สามารถลงมติไม่ไวว้างใจหรือถอดถอนได ้เน่ืองจากถือเป็น “คนของประชาชน” 
ไม่ใช่ “คนของสภา” เหมือนกบัฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออ้ม ดงันั้นการ
ถอดถอนจึงตอ้งกระท าโดยประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งซ่ึงถือว่าเป็นเจา้ของอ านาจ
โดยตรง ฝ่ายบริหารซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงจึงถือว่าเป็นผู ้บริหารท่ีมี
เสถียรภาพ หรือมีความเขม้แขง็กว่าฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออ้ม จึงเรียก
ฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงน้ีว่า ผูบ้ริหารแบบมีความเขม้แข็งหรือมี
เสถียรภาพ (strong executive)  
  ส่วนฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออ้ม หมายถึงฝ่ายบริหาร
ท่ีมาจากการเลือกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน  ดงันั้นจึงอาจถูกถอดถอนโดยสมาชิกสภา
ท้องถ่ินได้เ ช่นเดียวกัน ฝ่ายบริหารลักษณะน้ีจึงต้องบริหารงานภายใต้การ
ประนีประนอมกบัสมาชิกกลุ่มต่าง ของสภาทอ้งถ่ินค่อนขา้งมาก ในหลายกรณีการ
บริหารงานขาดเสถียรภาพ จึงถือวา่เป็นฝ่ายบริหารท่ีไม่เขม้แขง็เหมือนแบบแรก 
   
ความสัมพนัธ์ระหว่างการปกครองท้องถิ่นกบัการปกครองประเทศ 
 ในการศึกษาการปกครองทอ้งถ่ินนั้น ค  าถามส าคญัซ่ึงมกัเกิดข้ึนเสมอก็
คือ ในเม่ือทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการกบัชีวิตและความเป็นอยู่
ตามหลกัของการปกครองตนเองแลว้ ถา้เช่นนั้นบทบาทของรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
ระดับชาติคืออะไร ใครมีความส าคัญกว่ากัน หากมีความเห็นขัดแยง้กันในเชิง
นโยบายเช่นรัฐบาลตอ้งการพลงังานไฟฟ้าส ารองของประเทศเพื่อรองรับกบัการ
ขยายตัวของเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมซ่ึงเป็นนโยบายหลักทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาลแห่งชาติ  แต่การท าโครงการขนาดใหญ่น้ีมีผลกระทบต่อประชาชนใน
ทอ้งถ่ินท่ีเป็นท่ีตั้งของโครงการและประชาชนในทอ้งถ่ิน ท่ีไม่ตอ้งการใหมี้โครงการ
เช่นนั้นเกิดข้ึนในพื้นท่ีชุมชนทอ้งถ่ินของตนเน่ืองจากเห็นวา่จะกระทบกระเทือนต่อ 
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วิถีชีวิต  ความเป็นอยู่และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน จึงรวมตวักนัคดัคา้นโดย
อ้าง สิทธิชุมชน  ซ่ึงรัฐธรรมนูญให้การรับรองในขณะท่ีรัฐบาลแห่งชาติอ้าง
ผลประโยชน์ของชาติ 
  หากกรณีเป็นความขดัแยง้กนัระหว่างรัฐบาลกบัทอ้งถ่ินเช่นน้ีเกิดข้ึน
บ่อย   ในโครงการท่ีเป็นเร่ืองส าคญัทางเศรษฐกิจของประเทศไม่ว่าจะเป็นกรณีการ
สร้างเข่ือนขนาดใหญ่  การวางท่อส่งก๊าชธรรมชาติหรือโรงไฟฟ้าพลงังานนิวเคลียร์ 
ซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนภายใตส้ถานการณ์วิกฤตของการใช้พลงังานน ้ ามนั อาจน าไปสู่
ความชะงกังนัในการพฒันาประเทศ ตลอดจนสร้างปัญหาความขดัแยง้หรือไม่ และ
การอา้งผลประโยชนข์องชาติจะมีความส าคญัอยูเ่หนือทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นการละเมิดสิทธิ
ชุมชนหรือไม่  ค  าว่าผลประโยชน์ของชาติมีขอบเขตแค่ไหนเพียงใดและในทาง
ตรงกนัขา้มสิทธิชุมชนซ่ึงเป็นหลกัส าคญัอีกประการหน่ึงของการปกครองทอ้งถ่ินมี
ขอบเขตแค่ไหน เพียงใด  
 จากค าถามส าคญัเหล่าน้ีจึงน าไปสู่การพิจารณาหาหลกัการท่ีจะก าหนด 
ความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหว่างระบบการบริหารทอ้งถ่ินกบัระบบการบริหาร
ประเทศเพื่อให้เกิดความชัดเจนและน าไปสู่การปฏิบติัอย่างถูกตอ้งและเหมาะสม
ต่อไป 

 เพื่อท่ีจะพิจารณาความสัมพนัธ์ดังกล่าวให้ชัดเจนควรเร่ิมตน้จากการ
พิจารณาแนวคิดหรือทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบับทบาทและความส าคญัของรัฐ อ านาจ
ภายในรัฐและรูปแบบการใช้อ  านาจในระบบการบริหารราชการแผ่นดินซ่ึงเป็น
รากฐานของระบบความสัมพนัธ์ทางการปกครองของรัฐ 

 

บทบาทและความส าคญัของรัฐ 
 การศึกษาเก่ียวกบัการก าเนิด บทบาทและพฒันากรของรัฐในสังคมต่าง  
นับเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคัญอย่างยิ่งในทางรัฐศาสตร์  ทฤษฎีและแนวคิดต่าง   
เก่ียวกบัรัฐ เป็นพื้นฐานส าคญัในการสร้างทฤษฎีและแนวคิดต่าง  ท่ีมีความส าคญั
ทางรัฐศาสตร์ การปกครอง กฎหมาย และรัฐประศาสนศาสตร์อยา่งมาก ไม่ว่าจะเป็น
การศึกษาเร่ืองเก่ียวกบัสถาบนัการเมือง พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชนห์รือ 
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ประชาสังคม (civil society)นโยบายสาธารณะ กฎหมายมหาชน และการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ลว้นตอ้งอาศยัหลกัการและแนวคิดต่าง   จากการศึกษาเร่ืองรัฐเป็นพื้นฐาน
ทั้งส้ิน 
 บทบาทและความส าคญัของรัฐมีวิวฒันาการท่ียาวนานตั้งแต่ยคุกรีกและ
โรมนั แต่รัฐสมยัใหม่ไดเ้ร่ิมตน้ข้ึนในยุโรปในช่วงคริสต์ศตวรรษท่ี 16 ภายใตก้าร
ขบัเคล่ือนของระบบทุนนิยม (Giddens, 1990, p. 62, อา้งถึงใน อนุสรณ์ ล่ิมมณี, 
2542, หนา้ 1) 
 บทบาทของรัฐมีความแตกต่างกันไปตามแต่เง่ือนไขทางการเมือง 
เศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ  บางประเทศรัฐมีบทบาทในการควบคุม
สังคมสูงมาก บดบงับทบาทของสถาบนัทางการเมืองและสังคมอ่ืน  อยา่งส้ินเชิง แต่
ในสังคมท่ีกระแสแนวคิดของทุนนิยมเสรีไดรั้บการยอมรับสูง บทบาทของรัฐใน
สังคมนั้นกล็ดนอ้ยลง  นอกจากนั้นวิวฒันาการทางประวติัศาสตร์ของแต่ละประเทศ
ก็มีส่วนในการก าหนดบทบาทของรัฐดว้ยเช่นกนั  เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา         
ซ่ึงมีประวติัศาสตร์ของการก าเนิดรัฐชาติสมัยใหม่จากประชาสังคมซ่ึงมีความ
หลากหลายทั้งเช้ือชาติภาษา และวฒันธรรม จึงเป็นรากฐานท่ีมาของการปกครอง
ตนเองและไม่ยอมรับการครอบง าของรัฐบาลกลาง 
 แมว้่าทฤษฎีและแนวความคิดในการศึกษาบทบาทและความส าคญัของ
รัฐ จะมีความแตกต่างหลากหลายอย่างมากในทางทฤษฎีแต่อาจสรุปแนวคิดส าคญั
ไดเ้ป็น 2 กลุ่มคือ 
   1. กลุ่มที่เน้นบทบาทและความส าคัญของระบบเศรษฐกจิการเมืองแบบ
เสรีนิยมหรือเสรีนิยมประชาธิปไตย (liberal democracy)   
  กลุ่มน้ีใหค้วามส าคญัอยูก่บัระบบเศรษฐกิจท่ีเป็นการแข่งขนักนัอยา่ง
เสรีภายใตร้ะบบกลไกตลาด (price mechanism) ตามแนวคิดของอาดมั สมิธ (Adam 
Smith)  ซ่ึงเช่ือว่าจะน าไปสู่การจดัสรรทรัพยากรทางสังคมท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด
ภายใตร้ะบบเศรษฐกิจเช่นน้ีรัฐควรเขา้มาแทรกแซงสังคมหรือระบบการเมืองใหน้อ้ย
ท่ีสุด ควรท าเฉพาะเร่ืองท่ีจ  าเป็น เช่น การป้องกนัประเทศ  การควบคุมและบงัคบัใช ้
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กฎหมายและการรักษาความสงบเรียบร้อย  ซ่ึงเป็นเง่ือนไขส าคญัของการน าไปสู่
กิจกรรมทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม 

 2. กลุ่ มที่ เน้นบทบาทและความส าคัญของรัฐหรือรัฐนิยม (statist 
model)     

 กลุ่มน้ีเห็นว่าบทบาทของรัฐต่อสังคมนั้นยงัคงมีความจ าเป็น เน่ืองจาก
ระบบเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้น โดยเน้ือแทเ้ป็นการครอบง าของกลุ่มนายทุนโดย
อาศยัเง่ือนไขในการแสวงหาอ านาจและการควบคุมทางสังคมเพื่อผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจและการเมืองซ่ึงผ่านการรับรองโดยกติกาทางการเมืองให้เกิดความชอบ
ธรรมเชิงอ านาจเท่านั้น  ดงันั้นรัฐจึงเป็นเสมือนกรรมการหรือผูค้วบคุมมิใหมี้การใช้
อ  านาจไปโดยมิชอบและยังเป็นหลักประกันความยุติธรรมทางสังคมให้กับ
ประชาชนส่วนใหญ่อีกดว้ย   นอกจากนั้นยงัมีนกัวิชาการส่วนน่ึงยอมรับว่าสถานะ
และบทบาทของรัฐสมยัใหม่ในฐานะเป็นผูมี้อ  านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดใน
ดินแดนของตนและเป็นผูมี้สิทธิอ านาจเหนือสุดในการบงัคบัใช้กฎหมายทั้งปวง 
(Dunlevy, & O’Leary, 1987, pp. 1-4, อา้งถึงใน อนุสรณ์ ล่ิมมณี, 2542, หนา้ 30) 
 หลกัการและแนวคิดในเร่ืองการยอมรับบทบาทของรัฐในลกัษณะน้ีเอง
ท าใหส้ถานะของรัฐหรือรัฐบาลในฐานะตวัแทนอนัชอบธรรมและสูงสุดของ “ชาติ” 
จึงมีสถานะเหนือกวา่อ านาจอ่ืน    

 

อ านาจภายในรัฐ 

 อ านาจภายในรัฐหรืออ านาจอธิปไตย แบ่งออกเป็น 3 ส่วนคือ อ านาจฝ่าย
นิติบญัญติั  อ  านาจฝ่ายบริหาร และอ านาจฝ่ายตุลาการ 

 1. อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติ  

  คือ อ านาจในการตรากฎหมาย และตรวจสอบการปฏิบติังานของฝ่าย
บริหาร รัฐสภาเป็นผูใ้ช้อ  านาจน้ี นอกจากนั้นยงัครอบคลุมไปถึงสภาทอ้งถ่ินซ่ึงมี
อ านาจในการตรากฎหมายทอ้งถ่ินเพื่อใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ี
ของตนภายใตข้อบเขตของกฎหมาย 
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 2. อ านาจฝ่ายบริหาร 

   คืออ านาจท่ีใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน ผู ้ใช้อ  านาจน้ี คือ 
รัฐบาลซ่ึงจะกระท าโดยผ่านกลไกหรือเค ร่ืองมืออันได้แก่  ระบบราชการ 
(bureaucracy)  นัน่เอง นอกจากนั้นยงัหมายรวมถึงอ านาจทางการบริหารขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายก าหนดดว้ย  

 ระบบราชการในแต่ละประเทศมีการจดัรูปแบบและโครงสร้างท่ีแตกต่าง
กนัออกไป ตามสภาพแวดลอ้มทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรม แต่
โดยทัว่ไปแลว้อาจแบ่งออกได้เป็น 3 ลกัษณะ คือระบบริหารราชการส่วนกลาง    
ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคและระบบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

 ระบบบริหารราชการส่วนกลาง หมายถึงโครงสร้างในส่วนท่ีเป็น
ศนูยก์ลางของการบริหารราชการแผน่ดิน มีหนา้ท่ีก าหนดนโยบายและรวมถึงการรับ
นโยบายจากรัฐบาลและสั่งการไปยงัหน่วยปฏิบติัการต่าง  ตามสายการบงัคบับญัชา  
รวมถึงการควบคุม ติดตาม ตรวจสอบการปฏิบติังานของหน่วยงานท่ีอยู่ในความ
ควบคุมดว้ย  โดยทัว่ไประบบบริหารราชการส่วนกลางไดแ้ก่ กระทรวง  ทบวง และ
กรม  ตลอดจนหน่วยงานอิสระต่าง   ท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย 

 ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค หมายถึง โครงสร้างส่วนท่ีเป็นผู ้
ปฏิบติัตามแนวทาง นโยบายหรือตามอ านาจหน้าท่ีท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมาย ระบบ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคจะเป็นผูน้  าเอาบริการสาธารณะต่าง   ไปปฏิบติัให้ถึง
ประชาชน โดยทัว่ไปหน่วยงานส่วนภูมิภาคจะอยูภ่ายใตส้ังกดัหรือการควบคุมของ
หน่วยงานส่วนกลาง 

 ระบบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน หมายถึงโครงสร้างในส่วนท่ีเป็น
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงได้จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเพื่อจดัท าภารกิจในการ
ใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ตามหลกัการของการปกครองตนเอง มี
อ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด ผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มี
พนกังาน เจา้หนา้ท่ี วสัดุอุปกรณ์ และบุคลากรเป็นของตนเอง 
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 การจัดแบ่งระบบบริหารราชการออกเป็น 3 ลักษณะดังกล่าว แต่ละ
ประเทศมีความแตกต่างกนัออกไป เช่น บางประเทศมีการจดัระบบราชการครบทั้ง 3 
ลกัษณะ คือ มีระบบบริหารราชการส่วนกลาง ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และ
ระบบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส เป็นตน้ ส่วน
ในบางประเทศมีเพียง 2 ลกัษณะ คือ ระบบบริหารราชการส่วนกลางและระบบ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ประเทศองักฤษ ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศเกาหลี  และ
สหรัฐอเมริกา เป็นตน้ 

 ความแตกต่างของการจดัระบบบริหารราชการของแต่ละประเทศอยู่ท่ี
การมีหรือไม่มีระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค บางประเทศมีความเห็นว่าการมี
ตัวแทนของรัฐบาลกลางในการท าหน้าท่ีประสานงานกับองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือจดัท าภารกิจบางประเภท ซ่ึงรัฐบาลไม่ไดม้อบให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ  
เช่น ภารกิจด้านความมัน่คง และภารกิจด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย หรือ
ภารกิจท่ีตอ้งใชง้บประมาณและเทคโนโลยรีะดบัสูง แต่บางประเทศกลบัคิดว่าระบบ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคไม่มีความจ าเป็น เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
ศกัยภาพเพียงพอท่ีจะสามารถด าเนินการจดัท าภารกิจทั้งหลายได้ด้วยตนเองไม่
จ าเป็นตอ้งมีระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคใหเ้กิดความซ ้ าซอ้นอีก   

 ส่วนเร่ืองการก ากับดูแล รัฐบาลกลางก็เพียงก าหนดแนวทางหรือ
หลกัเกณฑท์ัว่ไปไม่ลงไปควบคุมในรายละเอียด  กรณีท่ีมีปัญหาในทางปฏิบติัก็จะ
ใช้องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาดแทนหน่วยงานส่วนกลางหรือภูมิภาค  
รัฐบาลในระบบเช่นน้ี ได้มอบหมายงานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนิน
กิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะเกือบทั้งหมด ส่วนรัฐบาลกลางคงไวเ้ฉพาะภารกิจท่ี
ส าคญั เช่น ดา้นความมัน่คงของประเทศและการทหาร  ดา้นเศรษฐกิจ ดา้นการทูต 
และดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศท่ีส าคญัเท่านั้น 

 3. อ านาจฝ่ายตุลาการ คือ อ านาจในการพิจารณาและตดัสินคดีต่าง   
ผูใ้ชอ้  านาจน้ีคือ ศาลซ่ึงมีความเป็นอิสระไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจของฝ่ายนิติบญัญติัหรือ
ฝ่ายบริหารเพื่อป้องกนัมิใหมี้การใชอ้  านาจแทรกแซงการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายตุลาการ 
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เพื่อให้เกิดระบบการคานอ านาจ (check and balance) และเกิดความยุติธรรมกบั
ประชาชน 

 

รูปแบบการใช้อ านาจในระบบการบริหารราชการแผ่นดิน  

  ในกระบวนการใช้อ  านาจในการบริหารราชการแผ่นดินในประเทศ
ต่าง  มกัปรากฏการใชอ้  านาจอยู่ 3 ลกัษณะ คือ การรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจและ
การกระจายอ านาจ ซ่ึงการใช้อ  านาจทางการบริหารทั้ ง 3 ลักษณะมีหลักการท่ี
แตกต่างกนั รวมถึงเง่ือนไขความเหมาะสมในการใชอ้  านาจท่ีแตกต่างกนัออกไปดว้ย   

 การใช้อ  านาจทั้ง  3 ลกัษณะ มีขอ้ดีและขอ้เสียในการใชแ้ตกต่างกนัไป
ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของภารกิจและความพร้อมของทั้งผูท่ี้จะใชอ้  านาจ ตลอดจนความ
ตอ้งการของประชาชนเป็นประการส าคญั 

 1. การรวมอ านาจ (centralization)  

  หมายถึงการก าหนดใหอ้  านาจในการตดัสินใจทางการบริหารในเร่ือง
ส าคญัทั้งหมด หรือเกือบทั้งหมด รวมศูนยอ์ยู่กบัผูมี้อ  านาจสูงสุดเพียงคนเดียว หรือ
หน่วยงานเดียว ตวัอย่างของระบบการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนยอ์  านาจ
ไดแ้ก่ ระบบการบริหารงานของกระทรวง หรือกรม ซ่ึงเป็นระบบบริหารราชการ
ส่วนกลาง หน่วยงานในระดบัปฏิบติัจะตอ้งขออนุญาต อนุมติั หรือรายงานตรงต่อผู ้
มีอ  านาจ ตามสายการบงัคบับัญชาจนถึงผูบ้ริหารระดบัสูงสุดเพื่อทราบหรือวินิจฉัย
สั่งการ 

  ขอ้ดีของการใชอ้  านาจในลกัษณะน้ีกคื็อ  มีความเป็นเอกภาพทางการ
บริหาร รวมถึงรวดเร็วในการตดัสินใจในบางกรณี แต่ขอ้เสียกคื็อค่อนขา้งมีลกัษณะ
เผด็จการรวมถึงอาจไม่มีความรอบคอบเพียงพออาจน าไปสู่การวินิจฉัยสั่งการท่ี
ผิดพลาดและไม่สอดคลอ้งกบัสภาพปัญหา นอกจากนั้นอาจก่อใหเ้กิดการทุจริตเชิง
นโยบายไดโ้ดยง่าย อย่างไรก็ตามการรวมอ านาจมีความจ าเป็นในบางภารกิจหรือ
บางสถานการณ์ เช่น ในภารกิจดา้นความมัน่คงของประเทศหรือการแกปั้ญหา 
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บางอย่างในสถานการณ์ฉุกเฉิน  การรวมอ านาจอาจท าให้สามารถแกไ้ขปัญหาได้
อยา่งมีเอกภาพ  รวดเร็วทนัเหตุการณ์ในระดบัชาติ การรวมอ านาจบางอย่างเอาไวมี้
ผลต่อความรู้สึกถึงความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน เช่น อ านาจอธิปไตยอันมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  อ  านาจทางทหาร ซ่ึงควรจะตอ้งรวมศนูยเ์พื่อใหเ้กิด
ความมีเอกภาพและบูรณภาพเหนือดินแดน 
  โดยสรุปการรวมอ านาจเหมาะสมกบัการใช้ในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ความมั่นคง หรือการรวมศูนย์จิตใจของคนในชาติ แต่ไม่ควรใช้กับเร่ืองท่ีเป็น
รายละเอียดหรือเร่ืองท่ีในทางปฏิบัติต้องใช้ความยืดหยุ่นหรือมีลักษณะเฉพาะ
ค่อนขา้งสูง เช่นการแกปั้ญหาของชุมชนแต่ละแห่ง  การรวมอ านาจจะก่อให้เกิด
ความล่าชา้และขาดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการตดัสินใจ 
 2. การแบ่งอ านาจ (deconcentration)  
  หมายถึง การแบ่งอ านาจหน้าท่ีทางการบริหารบางส่วนให้กับ
หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของตนเพื่อให้สามารถปฏิบติั
หนา้ท่ีของตนไดส้ะดวก รวดเร็วเพื่อใหก้ารบริการประชาชนมีความคล่องตวัข้ึนแต่
ยงัอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของหน่วยงานตน้สังกดั 
 3. การกระจายอ านาจ (decentralization)  
  หมายถึง การมอบหมายให้หน่วยงานในระดบัรองลงไปมีอ านาจใน
การตดัสินใจหรือด าเนินการใด   ไดด้ว้ยตนเองตามความจ าเป็นและความเหมาะสม 
โดยไม่ต้องรอการอนุมัติหรือตัดสินใจจากหน่วยเหนือตลอดจนมีอิสระในการ
ด าเนินการใด  ไดด้ว้ยตนเอง แต่ในขณะเดียวกนัก็ตอ้งมีความรับผิดชอบในผลขั้น
สุดทา้ยของการตดัสินใจหรือด าเนินการนั้น 
 การกระจายอ านาจมีความส าคญัและความจ าเป็นในการบริหารงานทุก
ระดบั เน่ืองจากก่อให้เกิดความคล่องตวัในการตดัสินใจแกปั้ญหาต่าง   ได้อย่าง
สะดวกรวดเร็ว ในขณะเดียวกนัเปิดโอกาสให้ได้ใช้ความรู้ความสามารถในการ
ปฏิบติังานไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
 การกระจายอ านาจในการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้เกิดความ
คล่องตวัในการจดัท าบริการสาธารณะใหก้บัประชาชนสามารถแกไ้ขปัญหาต่าง    
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ได้อย่างสะดวกรวดเร็ว ตลอดจนริเร่ิมแผนงาน โครงการต่าง  ได้ตรงกบัความ
จ าเป็นและความตอ้งการของผูรั้บบริการตลอดจนเปิดโอกาสใหทุ้กส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง
ไดมี้ส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจและกระบวนการทางการบริหารและประการ
ส าคญัคือแสดงถึงความเป็นประชาธิปไตย  
  ในบริบทของการปกครองทอ้งถ่ินนั้นการกระจายอ านาจการปกครอง
มีความหมายถึงความเป็นอิสระของสายการบงัคบับญัชาไม่ข้ึนตรงต่อหน่วยงาน
ส่วนกลางและภูมิภาคโดยผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  ในการศึกษา
การปกครองทอ้งถ่ินนั้น แนวความคิดเร่ืองการกระจายอ านาจนับว่าเป็นเร่ืองท่ีมี
ความส าคญัอย่างยิ่งและถือเป็นหลกัการส าคญัในการบริหารองคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินโดยทั่วไป การกระจายอ านาจทางการบริหารมีความเก่ียวโยงและมี
ความหมายใกลเ้คียงกนักบัการปกครองตนเองอยา่งมาก 
 การกระจายอ านาจ แมว้า่จะเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นในระบบการปกครอง
ทอ้งถ่ินอย่างมากก็ตาม แต่การด าเนินการก็ตอ้งเป็นไปอย่างมีหลกัเกณฑ์ท่ีดีและ
เหมาะสมกับสภาวการณ์ของแต่ละท้องถ่ินจึงจะก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อ
ประชาชน  หากการกระจายอ านาจไม่อยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีเหมาะสม
แล้วการบริหารจัดการอาจประสบความล้มเหลวไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชน  
  3.1 หลกัเกณฑท์ัว่ไปของการกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ินมี
ดงัน้ี 
    3.1.1 ความตอ้งการของผูท่ี้จะรับมอบอ านาจตลอดจนความ
จ าเป็นในการรับมอบอ านาจ 
    3.1.2 ความพร้อมของผูรั้บมอบอ านาจและขีดความสามารถ
ในการบริหารจดัการ 
    3.1.3 ความคุม้ค่าของการด าเนินการ 
    3.1.4 ผลกระทบอ่ืน   เช่น ความขดัแยง้ในเชิงผลประโยชน์ 
    จากหลักเกณฑ์ของการกระจายอ านาจดังท่ีได้น าเสนอไป
ขา้งตน้ จะเห็นว่าการกระจายอ านาจในการปกครองทอ้งถ่ินท่ีถูกตอ้งไม่จ าเป็นตอ้ง
เป็นไปในลกัษณะเดียวกนั หากแต่ควรตอ้งมีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีเหมาะสมกบัแต่ 
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ละทอ้งถ่ินในการรับการกระจายอ านาจ ทั้งน้ีเน่ืองจากว่าภารกิจบางอย่างทอ้งถ่ิน
หน่ึงอาจมีปัญหา ความจ าเป็นหรือมีความตอ้งการอยา่งหน่ึงในขณะท่ีบางทอ้งถ่ินไม่
มีปัญหาเช่นนั้น จึงไม่มีความจ าเป็นและไม่มีความตอ้งการ  
  ส่วนประเด็นท่ีมีการกล่าวถึงกนัมากในเร่ืองของการกระจายอ านาจ 
คือ เร่ืองความพร้อมของผูรั้บมอบอ านาจ ซ่ึงนบัวา่เป็นเร่ืองส าคญั การกระจายอ านาจ
ไปโดยท่ีผูรั้บมอบอ านาจไม่มีความพร้อมในการท่ีจะประสบความลม้เหลวมีอยู่สูง
มากซ่ึงไม่ก่อใหเ้กิดผลดีทั้งต่อประชาชนและประเทศชาติโดยส่วนรวม ความพร้อม
ในการรับมอบอ านาจ ประกอบดว้ยปัจจยัหลายประการ  เช่น ความรู้ ความเขา้ใจของ
ประชาชน งบประมาณ บุคลากรและผูบ้ริหาร เป็นตน้ 
  นอกจากนั้นเร่ืองความคุม้ค่าของการจดัท าภารกิจก็เป็นเร่ืองส าคญั
อย่างมากเน่ืองจากในหลกัการบริการสาธารณะโดยทัว่ไปแลว้ การคิดตน้ทุนต่อ
หน่วยในการจดัท าบริการสาธารณะนบัเป็นเร่ืองจ าเป็นในการพิจารณาตดัสินใจเชิง
นโยบาย  ส่วนผลกระทบอ่ืน   ตอ้งพิจารณาเป็นกรณี  ไป  เม่ือพิจารณาในแง่การ
ปกครองทอ้งถ่ินในเร่ืองการกระจายอ านาจแลว้  ควรกล่าวถึงลกัษณะของภารกิจ 
หรือบริการสาธารณะท่ีควรกระจายอ านาจใหก้บัทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการภายใตห้ลกั
ของความเป็นอิสระและการปกครองตนเอง 
  3.2 ประเภทของภารกิจท่ีควรกระจายอ านาจใหก้บัทอ้งถ่ิน 
    แนวทางในการวิเคราะห์ปัญหาน้ีควรพิจารณาควบคู่กบัการ
พิจารณาเร่ืองการรวมอ านาจ กิจการท่ีจ  าเป็นตอ้งรวมอ านาจเท่านั้นท่ีควรสงวนไวใ้ห้
เป็นภารกิจของรัฐบาลกลาง นอกเหนือจากส่ิงเหล่าน้ีแล้วควรกระจายไปให้กับ
ทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมเป็นผูด้  าเนินการทั้งส้ิน เราอาจพิจารณาประเภทของภารกิจท่ี
ควรกระจายอ านาจใหก้บัทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมด าเนินการไดใ้น 7 ลกัษณะดว้ยกนั 
คือ  (รสสุคนธ์  รัตนเสริมพงศ,์ 2546, หนา้ 53 – 54) 
    3.2.1 การบริการสาธารณะท่ีเป็นการสนองความจ าเป็น
พื้นฐานในการด ารงชีวติของประชาชน เช่น ประปา ตลาด ท่าเรือ สถานีขนส่ง ฯลฯ 
    3.2.2 การรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัภายใน
ทอ้งถ่ิน 
    3.2.3 การจดัสวสัดิการสังคมและการประชาสงเคราะห์ 
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    3.2.4 การจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม 
    3.2.5 การส่งเสริมและอนุรักษศิ์ลปะ วฒันธรรม ประเพณีและ
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
    3.2.6 การอ านวยความสะดวกและบริการประชาชน 
    3.2.7 การพฒันาทอ้งถ่ิน 
    การกระจายอ านาจในการจดัท าภารกิจทั้ง 7 ลกัษณะ ตอ้งอยู่
ภายใต้หลักเกณฑ์ของการกระจายอ านาจท่ีเหมาะสมดังท่ีได้กล่าวมาแล้วจึงจะ
ก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและก่อใหเ้กิดประโยชนสู์งสุดแก่ทอ้งถ่ิน 
     
การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 แมว้า่ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเนน้ไป
ในลกัษณะของการกระจายอ านาจเป็นดา้นหลกักต็าม  แต่เน่ืองจากระบบการบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ินยงัคงอยู่ภายใตร้ะบบของความเป็นรัฐชาติซ่ึงมีสาระส าคญัใน
เร่ืองของความเป็นเอกภาพและบูรณภาพแห่งดินแดน   ดงันั้นการควบคุมหรือก ากบั
ดูแลการปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นระบบย่อยของรัฐชาติจึงยงัคงเป็นความจ าเป็นอยา่ง
ยิง่ 
 ใน ปัจ จุบัน น้ี ว งวิ ช าการ นิยมใช้ค  า ว่ า  “ก ากับ ดูแล”แทนค า ว่ า 
“ควบคุมดูแล” ซ่ึงความหมายท่ีแทจ้ริงกคื็อ รัฐจะตอ้งปล่อยให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินด าเนินไปอยา่งเป็นอิสระ หนา้ท่ีของรัฐกคื็อดูแลอยา่ใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินละเมิดกฎหมายหรือสร้างความเดือดร้อนใหก้บัประชาชน หรือประเทศชาติ
โดยส่วนรวมเท่านั้น  อุปมาดัง่กรรมการตดัสินการแข่งขนัฟุตบอลกรรมการไม่มี
สิทธ์ิเข้าไปก้าวก่ายการวางแผน หรือการเล่นของนักฟุตบอลและต้องปล่อยให้
เป็นไปอย่างอิสระตราบเท่าท่ียงัไม่มีการละเมิดกติกาการแข่งขัน แต่เม่ือใดนัก
ฟุตบอลละเมิดกติกากรรมการจะต้องปฏิบัติตามกฎกล่าวคือให้เตะลูกโทษ ให้
ใบเหลือง หรือใบแดง  ตามแต่ความร้ายแรงของการละเมิดกติกานั้น 
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หนา้ท่ีหลกัของรัฐต่อระบบการการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอีกประการหน่ึงกคื็อ 
การสนบัสนุนและใหค้วามช่วยเหลือให้สามารถปฏิบติัภารกิจเพื่อตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนให้ดี ท่ีสุดเท่า ท่ีจะเป็นไปได้ไม่ว่าจะในรูปแบบของ
งบประมาณ เงินอุดหนุน หรือความรู้ทางวิชาการท่ีจ  าเป็นแก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน 
 
แนวคดิการจัดการปกครองท้องถิ่นของต่างประเทศ 
 จากหลักการและแนวคิดเก่ียวกับการปกครองส่วนท้องถ่ินดังกล่าว
ขา้งตน้ เพื่อใหเ้ห็นแนวทางการด าเนินการท่ีชดัเจนยิง่ข้ึน ควรไดศึ้กษาแนวคิดในการ
จัดระบบการปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศต่าง ท่ีส าคัญเพื่อให้เห็นว่าจาก
หลักการและแนวความคิดท่ีได้รับการยอมรับร่วมกันนั้น ในขั้นของการปฏิบัติ 
ประเทศต่าง ได้น าหลกัการและแนวคิดไปใช้กบัการจดัระบบการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ตลอดจนการออกแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายใต้
บริบทท่ีแตกต่างกนัของแต่ละประเทศอยา่งไร ทั้งน้ีจะพิจารณาเป็นกรณีศึกษาเพียง 4 
ประเทศคือ สหรัฐอเมริกาฝร่ังเศส ญ่ีปุ่นและเกาหลีใตเ้ท่านั้น 
 1.ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศซ่ึงไดช่ื้อว่าเป็นประเทศท่ีเป็นผูน้  า
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยประเทศหน่ึง นอกจากนั้นยงัมีหลกัการ
ปกครองท่ีให้สิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนในทุกระดบั ในส่วนของการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น ไดมี้การจดัรูปแบบท่ีแตกต่างหลากตามสภาพแวดลอ้มและท่ีส าคญั
คือเป็นไปตามความตอ้งการของประชาชนและทอ้งถ่ินรัฐบาลระดบัต่าง เพียงตรา
กฎหมายรับรองสิทธิขององคก์รท่ีจดัตั้งตามความตอ้งการของประชาชนและทอ้งถ่ิน
เท่านั้น แสดงใหเ้ห็นถึงหลกัการของความเป็นอิสระและการมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริง 
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  1.การจดัระบบการปกครอง 
  ประเทศสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐ( federal 
state) ประกอบด้วยมลรัฐต่าง จ านวน 50 มลรัฐและจัดการปกครองออกเป็น 3 
ระดบัคือ 
   1.1 การปกครองส่วนกลางหรือรัฐบาลกลาง (federal government)  
    ประกอบด้วยโครงสร้าง  3 ส่วนได้แ ก่ ฝ่ ายบริหาร ซ่ึง มี
ประธานาธิบดีซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุด มี
อ านาจหนา้ท่ีบริหารประเทศตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาล
กลางเช่นในเร่ืองเก่ียวกบัการทหารหรือความมัน่คงของประเทศ เร่ืองเศรษฐกิจหรือ
เร่ืองเก่ียวกบัการต่างประเทศ เป็นตน้  
     ฝ่ายนิติบญัญติัไดแ้ก่รัฐสภาซ่ึงประกอบดว้ยวุฒิสภา (House of 
Senate) จ  านวน 100 คนมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมลรัฐละ2 คน และ
สภาผูแ้ทนราษฎร (House of Common) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
จากแต่ละมลรัฐจ านวนเท่าใดข้ึนอยู่กบัจ  านวนประชากรของมลรัฐนั้น  ฝ่ายนิติ
บญัญติัมีหนา้ท่ีออกกฎหมายและตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร 
    ฝ่ายตุลาการไดแ้ก่ศาลสูง (Supreme Court) หัวหนา้ศาลสูงมา
จากการแต่งตั้งของประธานาธิบดีท าหนา้ท่ีตดัสินคดีท่ีมาจากศาลอุทธรณ์หรือตดัสิน
กรณีความขดัแยง้เก่ียวกบัการใชอ้  านาจระหวา่งรัฐต่าง หรือรัฐต่าง กบัรัฐบาลกลาง 
   1.2 การปกครองระดบัมลรัฐ (state government) 
    การปกครองระดับมลรัฐเป็นการปกครองระดับท้องถ่ินซ่ึงมี
อิสระในการปกครองตนเองค่อนขา้งมาก แต่ละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญของตนเองซ่ึง
มีความแตกต่างหลากหลายกนัออกไปข้ึนอยู่กบัว่าแต่ละมลรัฐตอ้งการจะก าหนด
รูปแบบและความสัมพนัธ์ทางการปกครองในมลรัฐของตนอยา่งไร 
          การปกครองระดบัมลรัฐแบ่งอ านาจออกเป็น 3 ส่วนคืออ านาจ
ฝ่ายบริหาร อ านาจฝ่ายนิติบญัญติัแลอ านาจฝ่ายตุลาการเช่นเดียวกบัรัฐบาลกลาง 
หวัหนา้ฝ่ายบริหารคือผูว้า่การมลรัฐมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขต
มลรัฐนั้น เช่นเดียวกบัฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนเช่นเดียวกนั 
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      1.3.การปกครองระดบัทอ้งถ่ิน (local government) 
   การปกครองระดบัทอ้งถ่ินเป็นการปกครองท่ีเป็นส่วนย่อยของมล
รัฐซ่ึงมีรูปแบบท่ีแตกต่างหลากหลายกนัออกไปในแต่ละมลรัฐ รูปแบบการปกครอง
ท้องถ่ินแต่ละรูปแบบข้ึนอยู่กับความเหมาะสมกับสภาพของท้องถ่ินและความ
ตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น  รัฐบาลระดบัมลรัฐจะท าหนา้ท่ีออกกฎหมาย
รับรองสถานภาพของรูปแบบการปกครองนั้น เพื่อให้มีผลทางกฎหมายในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีตามความตอ้งการของประชาชน 
  รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นส่วนย่อยของมลรัฐ
ไดแ้ก่  
     1.3.1 ซิต้ีหรือมิวนิซิปอล (city or municipal) 
     เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นหน่วยยอ่ยของมลรัฐซ่ึง
มีแหล่งท่ีมาในฐานะชุมชนดั้ งเดิม มีหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะท่ีจ าเป็น
ส าหรับประชาชนในเขตพื้นท่ีนั้นในรูปแบบคลา้ยกบัเทศบาล โครงสร้างและอ านาจ
หนา้ท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายซ่ึงออกโดยมลรัฐทั้งน้ีเป็นไปตามความตอ้งการของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น  มลรัฐเพียงตรากฎหมายท่ีเรียกว่า”กฎบตัร” (charter) เพื่อ
รับรองสถานะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดโ้ดย
ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ซิต้ีหรือมิวนิซิปอลแต่ละแห่งจะมี”กฎบตัร” เฉพาะท่ีจะ
ก าหนดโครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ีของตนเอง 
     การบริหารงานของซิต้ีหรือมิวนิซิปอลนิยมใช้รูปแบบ
นายกเทศมนตรี-สภามากท่ีสุด (ร้อยละ53)  รองลงมาคือรูปแบบสภา - ผูจ้ดัการ (ร้อย
ละ38) นอกนั้นเป็นแบบอ่ืน   เช่นคณะกรรมการหรือท่ีประชุมเมือง  เป็นตน้ 
     1.3.2 เคานต้ี์ (county)   
     เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นหน่วยยอ่ยของมลรัฐซ่ึง
มีแหล่งท่ีมาจากความตอ้งการของมลรัฐเพื่อให้ปฏิบติัหนา้ท่ีในกิจการต่าง ของมล
รัฐหรือนยัหน่ึงเป็นสาขายอ่ยของมลรัฐนัน่เอง ดงันั้นจึงมีวตัถุประสงคห์รือการก่อตั้ง
แตกต่างจากซิต้ีหรือมิวนิซิปอลตรงท่ีอาจไม่ไดเ้กิดข้ึนจากการริเร่ิมของประชาชน 
แต่ก็มีหนา้ท่ีในการให้บริการสาธารณะท่ีคลา้ยคลึงกนัจดัตั้งไดท้ั้งในเขตเมืองและ
ชนบท 
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   เคานต้ี์ มีขนาดและประชากรไม่แน่นอนอาจมีขนาดเลก็มีประชากร
น้อยหรืออาจเป็นชุมชนขนาดใหญ่ก็ได้ เช่น เคาน์ต้ีเลิฟวิ่ง (Loving county) ใน
รัฐเท็กซสั มีประชากรเพียง 67 คนในขณะท่ีเคาน์ต้ี ลอส แองเจลีส (Los Angales 
county) ในรัฐแคลิฟอร์เนียมีประชากรอยู่อาศยักว่า 9,519,338 คน (นครินทร์ เมฆ
ไตรรัตน,์ 2546 หนา้ 321) 
   การบริหารเคาน์ต้ี โดยทัว่ไปประกอบดว้ยคณะกรรมการ 3-5 คน 
มาจากการเลือกตั้งของประชาชนมีวาระคราวละ 4 ปี นอกจากนั้นประชาชนในเคาน์
ต้ียงัเลือกตั้งต  าแหน่งอ่ืน เช่นผูต้รวจสอบบญัชี ทนายความ เจา้หนา้ท่ีการคลงั เป็น
ตน้ ในการบริหารงาน คณะกรรมการเคาน์ต้ีอาจแต่งตั้งหรือว่าจา้งผูบ้ริหารหรือ
ผูจ้ดัการแลเจา้หนา้ท่ีแผนกต่าง มาด าเนินการเก่ียวกบังานประจ าหรือภารกิจต่าง 
ของเคานต้ี์กไ็ด ้
   1.3.3 ทาวนแ์ละทาวนชิ์พ (town and township) 
   เป็นหน่วยยอ่ยของเคาน์ต้ีซ่ึงถือเป็นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เล็ก เดิมการปกครองแบบน้ีเป็นประชาธิปไตยทางตรงคือสมาชิกของเมืองจะมา
ประชุมปรึกษาหารือกนัและด าเนินการในกิจการต่าง ของเมืองท่ีเรียกว่าการประชุม
เมือง (town meeting) ต่อมาเมืองได้ขยายตวัข้ึนจึงปรับปรุงรูปแบบเป็นการให้
ประชาชนเลือกคณะกรรมการ หรือคณะท างานจ านวน 3-7 คนแลว้ใหท้ าหนา้ท่ีใน
การวา่จา้งและควบคุมผูบ้ริหารและเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมาจากการแต่งตั้งหรือวา่จา้ง 
   1.3.4 เขตพิเศษ (special district) 
   เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงตั้งข้ึนเพื่อท าหนา้ท่ีเฉพาะอยา่ง
ใดอย่างหน่ึงซ่ึงหน่วยงานอ่ืน ไม่มีความช านาญหรือท าไม่ไดห้รือไม่อยู่ในความ
รับผิดชอบของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงเช่นเขตเฝ้าระวงัภยัพิบติัจากพายุประจ า
ถ่ิน เขตอนุรักษศิ์ลปวฒันธรรม เขตควบคุมไฟป่าเป็นตน้ 
   การบริหารเขตพิเศษเร่ิมจากประชาชนลงประชามติจดัตั้งแลว้ใหม้ล
รัฐด า เ นินการประกาศรับรองและออกกฎบัตร  การบริหารอาจมีการจ้าง
คณะกรรมการและบุคลากรข้ึนมาบริหารจดัการโดยประชาชนในเขตนั้นตอ้งเสีย
ภาษีส าหรับบริการของเขตพิเศษดงักล่าวดว้ย 
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    1.3.5 เขตโรงเรียน (school district) 
    ถือเป็นเขตพิเศษประเภทหน่ึงซ่ึงมีหนา้ท่ีหลกัเก่ียวกบัเร่ืองการ
จดัการศึกษาเช่นเร่ืองหลักสูตร การเรียนการสอน การก าหนดอัตราค่าเล่าเรียน 
จ านวนครูเป็นตน้ เขตโรงเรียนบริหารโดยคณะกรรมการซ่ึงประชาชนเลือกจ านวน
5-7 คนท าหนา้ท่ีในดา้นการก าหนดนโยบายและควบคุมหวัหนา้ส านกังานการศึกษา
หรือโรงเรียนในเขตใหป้ฏิบติัตามนโยบายของคณะกรรมการ 
   2.อ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   อ  านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ข้ึนอยู่กบัประเภท
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น  ตลอดจนความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ิน กรณี
เป็นทอ้งถ่ินท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจสูง มีลักษณะความเป็นเมืองซ่ึงมีปัญหา
ซบัซอ้นกใ็ชรู้ปแบบขององคก์รและก าหนดอ านาจหนา้ท่ีใหเ้หมาะสมสอดคลอ้งกบั
ความจ าเป็น เช่นอาจใชรู้ปแบบเคาน์ต้ี ซ่ึงอาจแบ่งเป็นเคาน์ต้ีในเขตเมืองและเคาน์ต้ี
ในเขตชนบทซ่ึงอาจมีอ านาจหนา้ท่ีแตกต่างกนัตามความจ าเป็นของทอ้งถ่ิน หรืออาจ
ใช้รูปแบบของซิต้ีซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอ านาจหน้าท่ีหลายอย่าง
(general purpose) และมีอ านาจหน้าท่ีกวา้งขวางกว่าเคาน์ต้ี ในทางตรงกนัขา้ม
ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินอาจเลือกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเขตพิเศษ
เพื่อท าหน้าท่ีเฉพาะเพียงอย่างเดียวท่ีประชาชนเห็นว่ามีความส าคญัสูงสุดต่อชีวิต
และความเป็นอยูเ่ช่นดา้นส่ิงแวดลอ้มเป็นตน้ 
    ดังนั้ นอาจสรุปได้ว่าอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินในสหรัฐอเมริกามีความหลากหลายตามความต้องการของประชาชน
ตลอดจนอาจเปล่ียนแปลงรูปแบบและอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไดต้ามความจ าเป็นเม่ือสภาพความจ าเป็นของทอ้งถ่ินเปล่ียนแปลงไป 
   3. ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   การปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกาให้ความเป็น
อิสระกบัประชาชนในทอ้งถ่ินและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างมาก รัฐบาล
กลางใหค้วามเป็นอิสระกบัมลรัฐต่าง ปกครองตนเองอยา่งเตม็ท่ีเช่นใหอ้  านาจแต่ละ
มลรัฐมีรัฐธรรมนูญของมลรัฐ ซ่ึงท าให้สามารถก าหนดหลกัการและโครงสร้าง
ทางการปกครองของตนเองไดไ้ม่ถูกจ ากดัและควบคุมโดยรัฐบาลกลางมากเกินไป 
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เพียงแต่ต้องไม่ขัดหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญแห่งรัฐ ในขณะเดียวกันระบบการ
ปกครองภายในมลรัฐก็ให้อิสระกับประชาชนในแต่ละท้องถ่ินสามารถก าหนด
หลักการและรูปแบบการปกครองตนเองได้อย่างอิสระโดยไม่ขัดหรือแยง้กับ
รัฐธรรมนูญแห่งมลรัฐภายใตก้ฎหมายแห่งรัฐท่ีเรียกว่า The Home Rule Charter 
ซ่ึงมีสาระส าคญัคือให้สิทธิแก่ประชาชนในมลรัฐต่าง เลือกรูปแบบและวิธีการ
บริหารทอ้งถ่ินของตนเองได ้
   ในระดบัมลรัฐมีกฎหมายกลางท่ีเรียกว่า General Charters ซ่ึงเป็น
กฎหมายท่ีวางหลกัการและหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินต่าง 
ภายในมลรัฐซ่ึงเป็นการก าหนดมาตรฐานกลาง ส่วนในรายละเอียดเก่ียวกบัการจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเร่ืองของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินท่ีจะตกลง
กนัเอง โดยมลรัฐจะเป็นผูอ้อกกฎบัติ(Charter) รับรองสถานะตามกฎหมาย ตลอดจน
ใหก้ารสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นต่อไป 
 
 2. ประเทศฝร่ังเศส 
   ประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศหน่ึงซ่ึงนับว่ามีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยและระบบกฎหมายท่ีมีความกา้วหนา้และถือเป็นประเทศตน้แบบได้
ประเทศหน่ึง การปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศฝร่ังเศสให้ความส าคัญกับ
หลกัการใหค้วามเป็นอิสระกบัทอ้งถ่ินและการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งมาก 
   1. การจดัระบบการปกครอง 
    ประเทศฝร่ังเศสแบ่งระบบการปกครองออกเป็น 3 ส่วนคือ การ
ปกครองส่วนกลางซ่ึงประกอบดว้ยกระทรวงและหน่วยงานต่าง ท่ีเป็นหน่วยงาน
ส่วนกลาง การปกครองส่วนภูมิภาคไดแ้ก่ภาคและจงัหวดั และการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินได้แก่เทศบาล (commune) และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษซ่ึง
ไดแ้ก่นครปารีส ลียงส์ (Lyon) และมาร์เซย ์(Marseille) 
    1.1 การปกครองส่วนกลาง 
         ประกอบด้วยประธานาธิบดีซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งของ
ประชาชนท าหนา้ท่ีเป็นประมุขของรัฐและแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีใน 



 34 

 
ฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหารและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ตามค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรี 
    1.2 การปกครองส่วนภูมิภาค 
           ประกอบดว้ย ภาค ซ่ึงมีผูว้่าราชการภาคและจังหวัด ซ่ึงมี
ผู ้ว่ า ร าชการจังหวัดแ ต่ งตั้ ง จ าก รัฐบาลกลางและ เ ป็นข้า ร าชการสั งกัด
กระทรวงมหาดไทยท าหนา้ท่ีในการประสานงานและบงัคบับญัชาส่วนราชการต่าง 
ท่ีรัฐบาลกลางส่งไปปฏิบติัราชการในจงัหวดัต่าง ทัว่ประเทศตลอดจนก ากบัดูแล
การปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้บริหารงานตามอ านาจหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดโดยยดึผลประโยชนข์องประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นส าคญั กรณี
เห็นว่าการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการไม่ถูกต้องให้
ด าเนินการส่งเร่ืองให้ศาลปกครองวินิจฉัย ส่วนผูว้่าราชการภาคก็คือผูว้่าราชการ
จงัหวดัท่ีเป็นท่ีตั้งของภาคท าหนา้ท่ีเป็นผูป้ระสานงานดา้นการพฒันา การประสาน
แผน การศึกษาและวจิยัท่ีสอดคลอ้งกบัแผนยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศ 
    1.3 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
          แบ่งออกเป็น 4 ลกัษณะคือ 
      1.3.1 เทศบาล (commune) 
        เทศบาลเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาด
เลก็และมีจ านวนมากท่ีสุดถึง 36,580 แห่ง และอีก183 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล 
(ปี พ.ศ. 2546) ในจ านวนน้ีกว่าร้อยละ 90 เป็นเทศบาลขนาดเลก็ในเขตพื้นท่ีชนบท
ซ่ึงมีประชากรต ่ากว่า1,500 คน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546.หน้า 107)  แมว้่า
เทศบาลส่วนใหญ่จะประสบปัญหาประสิทธิภาพทางการบริหารและไม่สามารถ
พึ่งตนเองไดใ้นเชิงงบประมาณซ่ึงส่งผลต่อการใหบ้ริการสาธารณะกต็าม แต่เทศบาล
ถือไดว้า่เป็นรากฐานของการปกครองทอ้งถ่ินและมีผลดา้นความรู้สึกและวฒันธรรม
ของประชาชนอยา่งมาก 
             1.3.2 จงัหวดั (Departement) 
           ในยุคหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศสจงัหวดัเป็นหน่วยการ
ปกครองส่วนภูมิภาคท่ีมีวตัถุประสงค์จะให้เป็นหน่วยควบคุมทอ้งถ่ินเพื่อเป็นการ
รวมอ านาจการปกครองเขา้สู่ส่วนกลาง ต่อมาหลงัปี ค.ศ.1980 พื้นท่ีจงัหวดัไดถู้ก 
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ก  าหนดให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ้อนไปกบัจงัหวดัท่ีเป็นการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคเดิมและไดมี้การปฏิรูปการปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยการถ่าย
โอนอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดัให้กบัสภาจงัหวดัซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีตั้งข้ึนใหม่ ดงันั้นอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะในเขตจงัหวดั
จึงอยูก่บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินคือสภาจงัหวดัซ่ึงประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจาก
การเลือกตั้งตามเขตท่ีเรียกว่ากงัต็อง (canton) เขตละ 1 คน สภาจงัหวดัก าหนด
นโยบายและแนวทางการบริหารจงัหวดัหรือหน้าท่ีอ่ืนท่ีเห็นว่ามีความจ าเป็นต่อ
ผลประโยชน์ของจงัหวดัโดยมีประธานสภาจงัหวดัซ่ึงเลือกจากสมาชิกสภาจงัหวดั
คนหน่ึงท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารของจงัหวดั  ส่วนผูว้่าราชการจงัหวดัท า
หนา้ท่ีเพียงการก ากบัดูแลสภาจงัหวดัใหบ้ริหารงานตามอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดเท่านั้น 
     1.3.3 ภาค (Region) 
              ภาคเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเกิดข้ึนจาก
แนวคิดท่ีตอ้งการจดัตั้งเขตการปกครองขนาดใหญ่เพื่อให้การพฒันาเศรษฐกิจใน
ภาพรวมด าเนินการไดอ้ย่างเป็นระบบและประสานงานกนัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ
มากข้ึนภายใตแ้ผนพฒันาระดบัภาคของรัฐบาล 
      ภาคประกอบดว้ยโครงสร้าง 3 ส่วนดว้ยกนัคือ 
       1.3.3.1 สภาภาค  
      ประกอบดว้ยสมาชิกสภาภาคซ่ึงมาจากการเลือกตั้งจาก
จงัหวดัต่าง ท่ีอยูใ่นเขตการปกครองของภาคนั้น มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 
6 ปี มีหนา้ท่ีดา้นการก าหนดยทุธศาสตร์และการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
ระดับภาคให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับชาติโดย
กระบวนการท่ีเน้นการมีส่วนร่วมและการประสานแผนกบัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินต่าง ในภาคนั้น นอกจากนั้นยงัมีหนา้ท่ีเลือกสมาชิกวุฒิสภาในส่วนของภาค
ดว้ย ในขณะเดียวกนัภาคเป็นหน่วยทางการบริหารโดยมีประธานสภาภาคเป็น
หวัหนา้ฝ่ายบริหาร 
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       1.3.3.2 คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 
        ประกอบดว้ยสมาชิก 40-110 คนประกอบดว้ยสมาชิก 
4 กลุ่มคือตวัแทนของวิสาหกิจและผูป้ระกอบอาชีพอิสระ ตวัแทนสหภาพแรงงาน 
ตวัแทนองค์กรท่ีมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมของภาคและผูท้รงคุณวุฒิต่าง 
ตามท่ีกฎหมายก าหนด คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมท าหน้าท่ีเป็นองค์กรท่ี
ปรึกษาของสภาภาคในดา้นการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม 
      1.3.3.3 องคก์รฝ่ายบริหารภาค 
        เป็นหน่วยทางการบริหารขนาดใหญ่ซ่ึงมีประธานสภา
ภาคท่ีมาจากการเลือกของสมาชิกสภาภาคเป็นหัวหนา้ฝ่ายบริหารมีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละ 6 ปี ลกัษณะงานส่วนใหญ่จะเนน้หนกัดา้นดา้นการบริหารจดัการ
ดา้นการวางแผนและการประสานแผนกบัหน่วยงานตลอดจนองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินต่าง  ในเขตความรับผดิชอบของภาค 
  2. ความเป็นอิสระและการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  ประเทศฝร่ังเศสให้อิสระกับประชาชนและองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินค่อนขา้งมาก โดยจะเห็นไดว้่าประชาชนมีอิสระในการปกครองตนเองทุก
ระดบัตั้งแต่ระดบัฐานรากคือเทศบาล ระดบัจงัหวดั ระดบัภาคและระดบัประเทศ 
แม้ว่ารัฐบาลจะมีระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคคือผูว้่าราชการภาคและผูว้่า
ราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นขา้ราชการสังกดักระทรวงมหาดไทยเป็นผูก้  ากบัดูแล แต่กเ็ป็น
เพียงการก ากับดูแลภายหลัง (posteriori) ซ่ึงเป็นเร่ืองของการควบคุมความชอบดว้ย
กฎหมายและประโยชนข์องทอ้งถ่ินโดยกลไกศาลปกครอง มิใช่เป็นการควบคุมหรือ
แทรกแซงกระบวนการคิดหรือการตดัสินใจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่
อยา่งใด 
 3. ประเทศญี่ปุ่ น 
  ประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศหน่ึงของเอเชียท่ีไดมี้การพฒันาระบบการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัสากล แมว้า่จุดเร่ิมตน้ของการปฏิรูปการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะด าเนินการโดยสหรัฐอเมริกาในฐานะผูช้นะสงครามและก าหนดใหญ่ี้ปุ่น
ตอ้งปกครองประเทศตามรัฐธรรมนูญท่ีร่างโดยคณะยดึครองในปี ค.ศ.1947 กต็าม 
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รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1947 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของญ่ีปุ่นท่ีมีการก าหนด
หลกัการท่ีว่าดว้ย ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินโดยก าหนดไวใ้นมาตรา 92 ถึงมาตรา 
95 นอกจากนั้นยงัมีกฎหมายท่ีส าคญัอีกฉบบัหน่ึงคือ กฎหมายปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น (Local Autonomy Law) ซ่ึงไดว้างแนวทางเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในแง่ภารกิจ งบประมาณและการบริหารงาน
บุคคลตลอดจนก าหนดรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างทอ้งถ่ินกบัรัฐบาลกลางให้มี
ความเหมาะสมตามหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินมากยิง่ข้ึน 
  1. การจดัระบบการปกครอง 
  ญ่ีปุ่นเป็นรัฐเด่ียวซ่ึงปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยจดัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดินออกเป็น 2 ส่วนคือ 
    1.1 การปกครองส่วนกลาง  
         ประกอบดว้ยส่วนราชการอนัไดแ้ก่กระทรวงและหน่วยงาน
ต่าง ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 
    1.2 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
         แบ่งออกเป็น 2 ประเภทคือ 
      1.2.1 รูปแบบทัว่ไป ไดแ้ก่จงัหวดัและเทศบาล 
      1.2.2 รูปแบบพิเศษ แบ่งออกเป็น 4 รูปแบบคือ 
        1.2.2.1 เขตพิเศษ (special ward/Ku) 
        1.2.2.2 สหภาพองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
        (cooperative of local authorities/Jimu –Kumiai) 
        1.2.2.3 เขตทรัพยสิ์น (property wards) 
        1.2.2.4 บรรษทัพฒันาทอ้งถ่ิน (local development 
         cooperation) 
   2.โครงสร้างทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   โครงสร้างทางการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ประกอบดว้ย สภา กบัฝ่ายบริหาร สภาประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง 
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โดยตรงของประชาชน ซ่ึงมีจ  านวนแตกต่างกนัตามประเภทของสภาและขนาดของ
ทอ้งถ่ินดงัน้ี 
    1) สภาจงัหวดัจะมีจ านวนสมาชิกระหวา่ง 40 -120 คน 
    2) สภาเทศบาลนครจะมีจ านวนสมาชิกระหวา่ง 30 -100 คน 
    3) สภาเทศบาลเมืองและสภาเทศบาลหมู่บา้นจะมีจ านวน 
       สมาชิกระหวา่ง 12 – 30 คน 
       ส่วนฝ่ายบริหารในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั
เรียกวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดั ในระดบัเทศบาลเรียกว่านายกเทศมนตรี ทั้งสองระดบัมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ผูบ้ริหารแต่ละระดับอาจแต่งตั้งรองผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือรองนายกเทศมนตรีมาช่วยปฏิบติังานได ้   
   3. อ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะอย่างกวา้งขวางครอบคลุมกิจกรรมต่าง ท่ีเป็นความจ าเป็นของทอ้งถ่ิน
ตลอดจนด าเนินการจดัท าภารกิจเชิงนโยบายซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากรัฐบาลอีกดว้ย 
  4. ความเป็นอิสระและการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นถือได้ว่าเป็นไปตามหลกัการสากล กล่าวคือให้อิสระกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินค่อนขา้งมาก ก ากบัดูแลเท่าท่ีจ  าเป็นภายใตก้รอบของกฎหมาย
ซ่ึงถือเป็นเร่ืองปกติของการปกครองในระบบรัฐเด่ียว  ความสัมพนัธ์ดา้นหลกัคือการ
ให้การสนับสนุนดา้นงบประมาณหรือค าแนะน าทางดา้นวิชาการหรือเทคนิคหรือ
การมอบหมายนโยบายท่ีเป็นภาพรวมของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ อีกประการหน่ึงการควบคุมการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินโดยองค์กรอิสระท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเฉพาะเช่นศาล เป็นหลักการท่ี
เหมาะสมและเป็นท่ียอมรับมากกวา่ในยคุปัจจุบนั 
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  3.สาธารณรัฐเกาหล ี(เกาหลใีต้) 
  สาธารณรัฐเกาหลีเป็นประเทศในเอเชียท่ีมีการปฏิรูปการปกครอง
ทอ้งถ่ินมาไม่นานนักใกลเ้คียงกบัประเทศไทย แมว้่ารัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐ
เกาหลีจะมีบทบญัญติัรับรองเก่ียวกบัการปกครองเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินตั้งแต่
ปี ค.ศ.1949 แต่เน่ืองจากสถานการณ์ทางการเมืองภายในประเทศไม่ราบร่ืนอนั
เน่ืองจากการท าสงครามแบ่งแยกเป็นสาธารณรัฐเกาหลีเหนือ –ใต ้ตลอดจนการ
ปกครองประเทศแบบเผด็จการสมัยประธานาธิบดี ปาค จุง ฮี ซ่ึงเน้นการสร้าง
เสถียรภาพทางการปกครองดว้ยการรวมอ านาจและการพฒันาเศรษฐกิจ แนวคิดเร่ือง
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการปกครองตนเองของ
ทอ้งถ่ินจึงไม่ไดใ้ห้ความส าคญัมากนัก จนกระทัง่ถึงปีค.ศ.1995 จึงไดมี้การแกไ้ข
ปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Act) คร้ังส าคญัให้
มีเน้ือหาท่ีเป็นประชาธิปไตยและสอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นสากล
โดยเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชนและความป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมากข้ึน 
  1. การจดัระบบการปกครอง 
  สาธารณรัฐ เกาหลี เ ป็นประ เทศท่ีมีการปกครองโดยระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐเด่ียวไม่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาคแบ่งการบริหาร
ราชการแผน่ดินออกเป็น 2 ระดบัคือ 
    1.1 การปกครองส่วนกลาง 
    มีประธานาธิบดีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร กระทรวง ทบวง 
หน่วยงานและองค์กรอิสระต่าง  ท าหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายในส่วนท่ีเป็น
นโยบายของชาติ ตลอดจนควบคุม ก ากบัดูแลการปฏิบติังานของหน่วยงานระดบั
ทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายก าหนดท านองเดียวกบัประเทศอ่ืน โดยทัว่ไป 
    1.2 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     การปกครองท้องถ่ินของสาธารณรัฐเกาหลีแบ่งออกเป็น 2 
รูปแบบคือ รูปแบบทัว่ไป และรูปแบบพิเศษ 
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       1.2.1 รูปแบบทัว่ไปอาจแบ่งออกเป็น 2 ระดบัคือ  
        1.2.1.1ระดบับน 
        ได้แ ก่ จังหวัด  ( province/Do)  และมหานคร 
(metropolitan) ระดับจังหวัด มี  9 จังหวัด  ได้แ ก่  จังหวัดKyonggi,Kangwon, 
Chungchogbuk,Chungchongnam,Chollabuk,Chollanam,Kyongsangbuk,Kyongsang
namc และจงัหวดั Cheju  ส่วนมหานครมี 6 แห่งไดแ้ก่ Pusan, Taegu, Inchon, 
Kwangju, Taejon และ Ulsan 
        1.2.1.2 ระดบัล่าง 
        ไดแ้ก่เมือง (city) และKun (county)  
        เมืองและKun มีสาขาย่อยคือ Dong (หมู่บา้นใน
เขตเมือง) และ Eup (หมู่บา้นในเขตชนบท) 
      1.2.2 รูปแบบพิเศษ 
        เป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ มีเพียงแห่ง
เดียวคือกรุงโซล (Seoul Special Metropolitan) ซ่ึงเป็นการปกครองทอ้งถ่ินในเขต
นครหลวงท านองเดียวกนักบักรุงเทพมหานครในประเทศไทย ภายในเขตกรุงโซล
แบ่งการปกครองออกเป็น 2 ระดบั คือ กรุงโซลและเขตการปกครองต่าง  (Ku) 
จ  านวน 25 เขต (คลา้ยกบัเขตซ่ึงเป็นหน่วยยอ่ยของกรุงเทพมหานคร) 
  2.โครงสร้างทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  โครงสร้างทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใชรู้ปแบบ
สภาและฝ่ายบริหาร ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หวัหนา้ฝ่ายบริหาร
มีช่ือเรียกแตกต่างกนัไปตามรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท
เช่นหัวหน้าฝ่ายบริหารระดับจังหวัดและมหานครเรียกว่าผู ้ว่าราชการจังหวัด
(Governer) หวัหนา้ฝ่ายบริหารระดบัเมืองเรียกวา่นายกเทศมนตรี (Mayer) 
  อ  านาจหนา้ท่ีของสภาคือการท าหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ตรวจสอบ
การท างานของฝ่ายบริหาร และเป็นตวัแทนของประชาชนในการเสนอแนะต่าง ท่ี
เป็นปัญหาและขอ้เรียกร้องของประชาชน ส่วนอ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ี
บริหารกิจการการจดับริการสาธารณะในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี 
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รับผิดชอบตามท่ีกฎหมายบญัญติัและเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางในการปฏิบติั
นโยบายท่ีรัฐบาลมอบหมายและมีผลกระทบต่อทอ้งถ่ิน 
   3. ภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   กฎหมายท่ีก าหนดภารกิจหรืออ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ก่กฎหมาย Local Autonomy ค.ศ.1949 แกไ้ขเพิ่มเติมถึงค.ศ.1995 
ซ่ึงสรุปสาระส าคญัคือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละระดบัอาจท าภารกิจไดต้าม
ความจ าเป็นและขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น  ภายใต้
ขอบเขตท่ีกฎหมายใหอ้  านาจซ่ึงแต่ละระดบัท าหนา้ท่ีไดแ้ตกต่างกนั 
   4. ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการก ากบั
ดูแล 
   องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการบริหารงานภายใต้
ขอบเขตและอ านาจหนา้ท่ีของตนแต่ในขณะเดียวกนัรัฐบาลกลางกย็งัคงมีอ านาจใน
การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีเพื่อมิใหด้ าเนินการใด ท่ีมิชอบดว้ย
กฎหมายและเป็นการสร้างความเดือดร้อนให้กบัประชาชน ดงันั้นรัฐบาลกลางจึงมี
การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงัน้ี 
     4.1 การให้ค  าปรึกษาแนะน าและให้การสนับสนุนด้าน
งบประมาณตามความจ าเป็นตลอดจนการสนบัสนุนแนะน าดา้นเทคนิค 
     4.2 การตรวจสอบการท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ซ่ึงแบ่งออกเป็น 3ลกัษณะคือ 
      4.2.1 การตรวจสอบโดยรัฐสภา เช่นการตั้งกระทูถ้าม
การปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อ ประธานาธิบดี หรือรัฐมนตรีท่ี
เก่ียวข้องกับกิจกรรมท่ีด าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือการตั้ ง
กรรมาธิการเพื่อสืบสวน สอบสวนการกระท าซ่ึงมิชอบดว้ยกฎหมายหรือสร้างความ
เดือดร้อนใหก้บัประชาชนในทอ้งถ่ิน การตดังบประมาณสนบัสนุนองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
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      4.2.2 การตรวจสอบโดยฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล 
กระทรวงท่ีมีหน้าท่ีในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยเฉพาะไดแ้ก่
กระทรวงบริหารกจิการของรัฐและกิจการภายใน (คลา้ยกบักระทรวงมหาดไทย) มี
อ านาจหนา้ท่ีก ากบัดูแลความถูกตอ้งและความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีอ านาจยบัย ั้ง สั่งให้แก้ไข หรือสั่งเพิกถอนการ
ด าเนินการใด ท่ีเห็นว่ามิชอบดว้ยกฎหมายหรืออาจสร้างปัญหาแก่ประชาชนและ
ทอ้งถ่ินทั้งในระยะสั้นและในระยะยาว 
       4.2.3 การตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการ 
       หมายถึงการตรวจสอบโดยศาล ซ่ึงมีอ านาจวินิจฉัย 
ตดัสินคดีความท่ีมีผูฟ้้องต่อศาล เพื่อสั่งด าเนินการระงบั ยกเลิกหรือเพิกถอนหรือจ่าย
ค่าชดเชยความเสียหายหรือเดือดร้อนจากการกระท าขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน   
 
สรุป 
 ในการศึกษาการปกครองทอ้งถ่ินนั้น การท าความเขา้ใจวตัถุประสงค์
และหลักการของการปกครองท้องถ่ินให้ชัดเจนนับว่าเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่ง        
เน่ืองจากจะท าใหเ้กิดความเขา้ใจท่ีลึกซ้ึง และสามารถวเิคราะห์ปัญหาต่าง   ไดอ้ยา่ง
ถูกต้อง  สาระส าคัญท่ีพึงจะต้องท าความเข้าใจให้ชัดเจนก็คือ ความหมาย  
วตัถุประสงค์ รูปแบบขององค์กรการบริหารตลอดจนความสัมพนัธ์ระหว่างการ
ปกครองทอ้งถ่ินกบัการปกครองประเทศซ่ึงมีทั้งลกัษณะของการรวมอ านาจและการ
กระจายอ านาจ ในส่วนของการกระจายอ านาจนับว่า เ ป็นสาระส าคัญของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  การกระจาย
อ านาจท่ีถูกตอ้งจะตอ้งยึดหลกัเกณฑท่ี์เหมาะสมกบับริบทขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแต่ละท่ีซ่ึงมกัมีเง่ือนไขท่ีแตกต่างกนัออกไป และเน่ืองจากการปกครอง
ทอ้งถ่ินเป็นระบบยอ่ยระบบหน่ึงของรัฐชาติ  การก ากบัดูแลจากรัฐจึงยงัคงเป็นส่ิงท่ี
มีความจ าเป็น แต่การก ากบัดูแลตอ้งกระท าภายใตห้ลกัการแห่งการไม่แทรกแซงและ
ช่วยเหลือใหส้ามารถท าหนา้ท่ีเพื่อประชาชนและทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งสมบูรณ์ท่ีสุด 
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การศึกษาการปกครองทอ้งถ่ินของต่างประเทศ ท าใหเ้ห็นตวัอยา่งท่ีเป็นรูปธรรมถึง
การน าเอาหลกัการของการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นสากลมาใชใ้นการก าหนดรูปแบบ 
โครงสร้าง อ านาจหน้าท่ี การให้อิสระและการมีส่วนร่วมของประชาชนซ่ึงแต่ละ
ประเทศจะมีรูปแบบและโครงสร้างท่ีแตกต่างกนัไปตามความเหมาะสมกบับริบท
ในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมตลอดจนประวติัศาสตร์ของประเทศนั้น  
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ค าถามท้ายบท 

 
จงตอบค าถามต่อไปนีพ้อสังเขป 
1.  การปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นสากล มีความหมายอยา่งไร 
2. จงอธิบายถึงบทบาทและความส าคัญของการปกครองท้องถ่ินในระบอบ                 
ประชาธิปไตย 
3.  การปกครองทอ้งถ่ิน มีหลกัการอยา่งไร 
4.  ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความหมายอยา่งไร 
5.  จงอธิบายถึงความส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ินกบัการ 
บริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
7. โครงสร้างโดยทัว่ไปขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แบ่งออกเป็นก่ีส่วน  
อะไรบา้ง 
   
 


