
 
 

บทที่  2 
หลักการและทฤษฎีวาดวยการจัดระเบียบการปกครอง 

 
2.1  หลักการรวมอํานาจปกครอง 4

       2.1.1  ความหมายของหลักการรวมอํานาจปกครอง 
                 หลักการรวมอํานาจปกครองเปนหลักที่วางระเบียบบริหารราชการ โดยมอบอํานาจใน
การปกครองใหแกราชการบริหารสวนกลาง อันไดแก  กระทรวง ทบวง กรมของรัฐ และมีเจาหนาที่
ของราชการบริหารสวนกลาง ซ่ึงขึ้นตอกันตามลําดับชั้นการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการปกครอง
ตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ กลาวคือ มีการรวมอํานาจปกครองทั้งหมดไวในสวนกลางและการ
ใชอํานาจปกครองกระทําโดยเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางทั้งส้ิน 
       2.1.2  ลักษณะสําคัญของหลักการรวมอํานาจปกครอง 
                 หลักการรวมอํานาจปกครองประกอบดวยลักษณะสําคัญดังตอไปนี้ 
                 2.1.2.1  มกีารรวมกําลังในการบังคับตางๆ คือกําลังทหารและกําลังตํารวจใหขึ้นตอสวนกลาง 

         ประเทศที่จัดระเบียบราชการบริหารโดยถือหลักการรวมอํานาจปกครอง ยอมไม
ปลอยใหกําลังทหารสวนหนึ่งสวนใดเปนอิสระ ไมขึ้นตอราชการบริหารสวนกลาง  แมแตกําลัง
ตํารวจซึ่งเปนกําลังฝายพลเรือนก็ขึ้นอยูในอํานาจของราชการบริหารสวนกลางเชนเดียวกัน ทั้งนี้ 
เพื่อจะใชกําลังเหลานั้นบังคับไดอยางเด็ดขาดและทันทวงที ในกรณีที่จําเปนตองใชกําลังบังคับให
เปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและความมั่นคงของประเทศ 
                 2.1.2.2  มีการรวมอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการไวที่สวนกลาง 

         ลักษณะที่สําคัญอีกประการหนึ่งของหลักการรวมอํานาจก็คือ การมอบอํานาจ
วินิจฉัยส่ังการขั้นสุดทายใหราชการบริหารสวนกลาง กลาวคือใหองคการของราชการบริหาร
สวนกลาง  ซ่ึงไดแก กระทรวง  ทบวง กรม ตาง ๆ มีอํานาจสั่งการไดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการนี้ยอมมีอยูทั้งในสวนกลางและในสวนภูมิภาค เจาหนาที่ของกระทรวง ทบวง
กรม ตาง ๆ  ทั้งที่ประจําอยูในสวนกลาง และที่สงไปประจําในสวนภูมิภาค ตองปฏิบัติตามคําสั่ง
ของราชการบริหารสวนกลาง 

                                          

4 ประยูร  กาญจนดุล. (2538). คําอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 174. 
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                 2.1.2.3  มีการลําดับขั้นการบังคับบัญชาเจาหนาที่ (Hierarchy)   
         ลักษณะที่สําคัญอีกอยางหนึ่งของหลักการรวมอํานาจ  ก็คือ การติดตอสัมพันธอยาง

ใกลชิดระหวางเจาหนาที่ผูดําเนินการปกครองตาง ๆ ตามลําดับชั้นการบังคับบัญชา 
         ลําดับชั้นการบังคับบัญชา หมายความวา ขีดขั้นแหงอํานาจหนาที่ของ  เจาหนาที่

ตําแหนงตาง ๆ ซ่ึงขึ้นตอกันตามลําดับ กลาวคือ เจาหนาที่ผูมีตําแหนงสูงมีอํานาจบังคับบัญชา สั่ง
การเจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงต่ํากวาในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาและตองรับผิดชอบ ในกิจการที่ผู
อยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปในหนาที่หรือตามคําสั่งของตน สวนเจาหนาที่ผูอยูใตบังคับบัญชา ก็
ตองปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาโดยมีวินัยเปนเครื่องบังคับ 

 
2.2  หลักการแบงอํานาจปกครอง 5

        2.2.1  ความหมายของหลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) 
                   หลักการแบงอํานาจปกครอง เปนหลักการที่ราชการสวนกลางมอบอํานาจวินิจฉัยส่ังการ
บางสวนใหแกเจาหนาที่ผูแทนของราชการบริหารสวนกลางซึ่งสงไปประจําปฏิบัติราชการตามเขต
การปกครองตาง ๆ ของประเทศ แตเจาหนาที่เหลานั้นยังคงเปนผูที่ราชการบริหารสวนกลางแตงตั้ง
ทั้งส้ิน และอยูในบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง หลักการแบงอํานาจปกครองนี้เปนสวน
หนึ่งของหลักการรวมอํานาจปกครอง มิใชเปนการกระจายอํานาจ 
        2.2.2  ลักษณะสําคัญของหลักการแบงอํานาจปกครอง  
                  2.2.2.1  ตองมีรัฐบาลซึ่งเปนการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงเปนผูใชอํานาจปกครองทั่วทั้ง
ประเทศ ถือวาการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาคเปนกระบวนการหนึ่งของการรวมอํานาจปกครอง 
                  2.2.2.2  มีเจาหนาที่ซ่ึงเปนตัวแทนของสวนกลางสงออกไปปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงใหประจําอยู
ตามเขตการปกครองทองที่ในสวนภูมิภาคทุกแหง เชน จังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ เปนตน ซ่ึงสวนกลาง
เปนผูแตงตั้งถอดถอน และบังคับบัญชา 
                  2.2.2.3  สวนกลางแบงอํานาจในการบริหารงานบางสวนบางเรื่องโดยแบงอํานาจไปให
เจาหนาที่ซึ่งเปนตัวแทนของสวนกลาง ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ประจําอยูตามเขตการปกครองทองที่ตาง ๆ   
มิไดตัดอํานาจจากสวนกลางอยางเด็ดขาด แตสวนกลางตองรับผิดชอบตอการกระทําของเจาหนาที่ใน
สวนภูมิภาคดวย 
 
 

                                          

5 แหลงเดิม. หนา 179. 
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2.3.  หลักการกระจายอํานาจปกครอง 
        2.3.1  ความหมายของหลักการกระจายอํานาจปกครอง 
                   หลักการกระจายอํานาจปกครอง เปนวิธีที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหองคการอื่น
นอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลาง จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระตาม
สมควร ไมตองขึ้นอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตขึ้นอยูในการกํากับ
ดูแลเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐมอบอํานาจหนาที่บางอยางในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่ง
เจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางเปนผูดําเนินงานอยูในทองถ่ินใหทองถ่ินอันมิไดเปนสวน
หนึ่งขององคการในราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการดวยงบประมาณและ      เจาหนาที่
ของทองถ่ินนั้นเอง โดยราชการบริหารสวนกลางเพียงแตกํากับดูแลเทานั้น ไมไดเขาไปบังคับบัญชา
ส่ังการ 
        2.3.2  ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง 6

                   การกระจายอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญสามประการ ดังนี้ 
                   2.3.2.1  มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของ
ราชการบริหารสวนกลาง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล เมืองพัทยา และองคการ
บริหารสวนตําบล ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเทาใดก็นับวามีการกระจายอํานาจมากขึ้น
เทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีงบประมาณและเจาหนาที่ของ
ตนเอง มีความอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย โดยมิตองรับคําสั่งจาก
ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลางเพียงแตคอยกํากับดูแลใหปฏิบัติหนาที่โดย
ถูกตองตามกฎหมายเทานั้น มิไดเขาไปบังคับบัญชาสั่งการหรืออํานวยการ 
                  2.3.2.2  มีการเลือกตั้งองคกรของราชการบริหารสวนทองถ่ินประกอบดวยเจาหนาที่ซ่ึง
ไดรับเลือกตั้งจากราษฎรในทองถ่ินทั้งหมดหรือบางสวน โดยเฉพาะองคกรสําหรับเปนที่ประชุม
ปรึกษากิจการ เชน สภาเทศบาล สภาองคการบริหารสวนจังหวั

                                         

ด ที่ประกอบดวยสมาชิกซ่ึงราษฎร
เลือกตั้ง ทั้งนี้ เพื่อใหราษฎรในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน ถาไมมีการ
เลือกตั้งเลยก็ไมนับวามีการกระจายอํานาจปกครองใหทองถ่ินอยางแทจริง ดวยเหตุนี้หลักการ
กระจายอํานาจปกครองจึงมีหลักการตรงกันขามกับหลักการรวมอํานาจปกครอง ซ่ึงถือการแตงตั้ง
เปนสาระสําคัญ เจาหนาที่ตําแหนงตาง ๆ ผูดําเนินการปกครองไดรับแตงตั้งจากราชการบริหาร
สวนกลาง  มิใชเปนผูไดรับเลือกตั้งจากราษฎรเหมือนกับการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน  

 

6 แหลงเดิม. หนา 183. 
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การเลือกตั้งถือวาเปนหลักการสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง ถามีการเลือกตั้งทั้ง
องคกรที่ประชุมและองคกรที่มีหนาที่บริหาร ก็นับวามีการกระจายอํานาจอยางสมบูรณ  
                  2.3.2.3  องคการตามหลักการกระจายอํานาจปกครองมีอิสระ (Autonomy) กลาวคือ มี
อํานาจที่จะดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ไดเองโดยไมตองรับคําสั่งหรืออยู ใตบังคับบัญชา
ตามลําดับชั้นของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจฉัยสั่งการและดําเนิน กิจการไดดวย
งบประมาณ  และเจาหนาที ่ของตนเอง ซึ่งไมใชเจาหนาที ่ของราชการบริหารสวนกลาง ถา
องคการใดไมมีความอิสระเชนวานี้ หรือมีแตเพียงหนาที่เสนอขอแนะนําและใหคําปรึกษาแก
ราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ก็ไมถือวาเปนการกระจาย
อํานาจปกครองอยางแทจริง 
        2.3.3  ประเภทของการกระจายอํานาจปกครอง 7

                   การกระจายอํานาจปกครอง สามารถแยกไดเปน 2 เภท คือ 
                   2.3.3.1  การกระจายอํานาจทางเขตแดนหรือทางพื้นที่ 

           การกระจายอํานาจทางเขตแดน มีจุดเริ่มตนมาจากแนวความคิดทางการเมือง ซ่ึง
เนนถึงความสําคัญของการเลือกตั้งและมีความเห็นเกี่ยวกับการกระจายอํานาจวาเปนการใชอํานาจ
โดยตรงของประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในการปกครองหากเจาหนาที่ของ    ทองถ่ิน
ยังคงไดรับการแตงตั้งจากสวนกลางอยูแลว ก็จะเปนการรวมอํานาจมิใชการกระจายอํานาจ ดังนั้น 
การกระจายอํานาจในความหมายนี้จึงตองมีองคกรปกครองทางเขตแดน (collectivites territoriales) 
เชน องคกรปกครองทองถ่ิน มีการเลือกตั้งผูบริหาร มีเจาหนาที่ทองถ่ินเปนอิสระจากสวนกลาง ไมอยู
ภายใตบังคับบัญชาแตอยูภายใตอํานาจการกํากับดูแลของสวนกลาง ตอมาเมื่อสังคมพัฒนาไปสู
ระบบการแขงขัน การใหบริการ และความตองการที่มีความหลากหลายและสลับซับซอนมากขึ้น 
ความเขาใจและยึดมั่นในแนวความคิดทางการเมือง ซ่ึงเนนถึงความจําเปนที่จะตองแยกแยะภารกิจ
ของสังคมออกเปนภารกิจหรือกิจการของชาติ และภารกิจหรือกิจการของ   ทองถ่ิน ทั้งนี้ เพื่อให
สามารถจัดระบบบริหารที่ เหมาะสมในการตอบสนองตอภารกิจสองลักษณะดังกลาว ใหมี
ประสิทธิภาพสอดคลองและสงเสริมซ่ึงกันและกัน ดังนั้น ความหมายของการกระจายอํานาจในแง
นี้ก็คือ การยอมรับของรัฐวาสามารถมีกิจการของทองถ่ินที่มีระบบบริหารของตนเองไดภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐ รัฐจึงสรางองคกรปกครองทองถ่ินขึ้นเพื่อดําเนินการโดยมีสภาพเปนนิติบุคคล 

 
 

                                          

7 ชาญชัย  แสวงศักดิ์. (2542). คําอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 99-101. 
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                  2.3.3.2  การกระจายอํานาจทางบริการหรือกิจการ 
          ในรัฐสมัยใหมซ่ึงมีกิจการของรัฐที่จะตองจัดทําเพิ่มมากขึ้นและสลับซับซอนขึ้น

กวาแตกอน ทําใหรัฐตองเขาไปจัดทํากิจการดังกลาวในรูปขององคกรกระจายอํานาจทางบริการ ไม
วาจะในทางเศรษฐกิจ สังคม กีฬา วัฒนธรรม ฯลฯ โดยใหกิจการนั้นๆ เปนนิติบุคคลแยกตางหาก
ออกจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเอง มีผูบริหารตนเอง ซ่ึงจะมีที่มาอยางไรยอมขึ้นอยูกับลักษณะของ
องคกรนั้นๆ การเลือกตั้งผูบริหารไมไดเปนเงื่อนไขในการจัดตั้งองคกร ซ่ึงตางจากองคกรกระจาย
อํานาจทางเขตแดน ที่ผูบริหารจะมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในทองถ่ิน อยางไรก็ตาม นิติบุคคล
กระจายอํานาจทางบริการก็ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน 
        2.3.4   ความแตกตางระหวางการบังคับบัญชากับการกํากับดูแล 8

                    2.3.4.1  อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจที่ผูบังคับบัญชาใชกับผูใตบังคับบัญชา เชน
รัฐมนตรีใชอํานาจบังคับบัญชาเหนือขาราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน อํานาจบังคับบัญชาจึง
เปนอํานาจที่ไมมีเงื่อนไข อยางไรก็ตามอํานาจนี้จะตองไมบังคับหรือกอใหเกิดความไมชอบดวย
กฎหมายขึ้น ผูบังคับบัญชาที่สูงกวามีสิทธิที่จะสั่งใหผูใตบังคับบัญชากระทําการในสิ่งที่เขาเห็นควร
และมีอํานาจเปลี่ยนแปลง แกไข หรือยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ เวนแตจะมี
กฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ บัญญัติไวเปนประการอื่น  
                   2.3.4.2  อํานาจกํากับดูแล คือ อํานาจควบคุมที่มีอยูอยางจํากัดตามที่กฎหมายกําหนด 
หรืออาจกลาวไดวา อํานาจในการควบคุมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกระทําการภายในขอบเขต
และตามวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงผูกํากับดูแลไมอาจเพิกถอน แกไขเปลี่ยนแปลง หรือเขาไป
แทรกแซงการใชดุลพินิจการตัดสินใจกระทําการอยางใดอยางหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ที่กระทําอยูภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดได 

           อํานาจกํากับดูแลเปนอํานาจที่เกิดขึ้นตามหลักการกระจายอํานาจ ซ่ึงกอให เกิด
ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การที่รัฐตองมีอํานาจกํากับดูแลก็เพื่อ
ความเปนเอกภาพแหงรัฐ แตก็เปนอํานาจที่มีเงื่อนไขจํากัด ทั้งนี้  เพื่อมิใหกระทบตอความเปนอิสระ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

           การกํากับดูแลเปนความสัมพันธที่แตกตางจากความสัมพันธแบบการบังคับบัญชา 
เพราะมิใชความสัมพันธภายในองคกรเพียงองคกรเดียว แตเปนความสัมพันธระหวาง  สององคกร
ซ่ึงตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคล มีภารกิจของตนเองที่จะตองจัดทํา แตเนื่องจากภารกิจของรัฐเปน

                                          

8 สมเกียรติ  พงศเปนสุข.  (2545).  ปญหาทางกฎหมายในการใชอํานาจกํากับดูแลการกระทําขององคการ
บริหารสวนตําบล.  หนา 19-25. 
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ผลประโยชนที่สูงกวาผลประโยชนของทองถ่ิน รัฐจึงตองเขาไปกํากับดูแลเพื่อใหนโยบายที่สําคัญ
ของรัฐเปนไปอยางมีเอกภาพทั่วถึงทั้งประเทศ นอกจากนี้การกํากับดูแลยังมี  วัตถุประสงคที่สําคัญ
อีกประการหนึ่งคือ เพื่อปกปองคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน จากการกระทําของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

           การจัดโครงสรางในการบริหารงานของรัฐจึงมีความจําเปนตองผสมผสานหลักการ
รวมอํานาจและการกระจายอํานาจเขาดวยกัน เพื่อปฏิบัติภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ 
เพราะจะใหรัฐแตเพียงลําพังจัดทําบริการสาธารณะยอมเปนไปไมได ดังนั้น การกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองทองถ่ินจึงเปนสิ่งจําเปนและไมอาจหลีกเล่ียงได ในรัฐสมัยใหม  ที่ภาระหนาที่
ในการจัดทําบริการสาธารณะมีความหลากหลายและซับซอน ในขณะเดียวกันระบบการเมืองการ
ปกครองของรัฐตางๆ ในสังคมโลกก็มีแนวโนมไปในทางที่เปนประชาธิปไตย บนพื้นฐานของระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมากขึ้น การกระจายอํานาจจึงเปนวิธีการที่สําคัญในการตอบสนองทั้งตอการ
บริหารภารกิจตางๆ ของรัฐสมัยใหมใหมีประสิทธิภาพสามารถตอบสนองตอความตองการและ
ความผาสุกของประชาชน 
        2.3.5  การกระจายอํานาจปกครองในประเทศไทย 
                  การกระจายอํานาจที่แทจริง คือ การกระจายอํานาจในการตัดสินใจในระดับนโยบายของ
ชุมชนตามทองถ่ินตางๆ ทั่วประเทศตามความตั้งใจหรือเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินเอง9

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดไวเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐวา
รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจ
ทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน สารสนเทศ ใน
ทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78) 
นอกจากนี้ยังไดกลาวถึงเรื่องการปกครองสวนทองถ่ินไวในมาตรา 282-290 ซ่ึงมีสาระสําคัญ ดังนี้ 10

                  2.3.5.1  หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  
            รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดไวในมาตรา 282 วา รัฐจะตองให
ความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน แต
ทั้งนี้จะตองไมกระทบตอการเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกันของรัฐไทย 

                                          

9 สถาบันนโยบายศึกษา.  (2539).  เทศบาลในบริบทการกระจายอํานาจแหงยุคสมัย.  หนา 12. 
10 มานิตย  จุมปา.  (2546).  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540).  หนา 537-549. 
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           หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน หมายถึง11

          (1)  ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองไดตามที่กฎหมายบัญญัติไวยอมมี
สิทธิปกครองตนเอง 

          (2)  ทองถ่ินมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ิน 
          (3)  ทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถ่ินของตน 
          (4)  ทองถ่ินมีอิสระในการที่จะวินิจฉัยปญหาตางๆ ของทองถ่ินดวยตนเอง 
          (5)  ทองถ่ินมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแหงทองถ่ิน 

                  2.3.5.2   การกํากับดูแลการปกครองสวนทองถ่ิน 
            องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาจะเปนองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือองคการบริหารสวนตําบล กฎหมายตางกําหนดใหมีฐานะเปนนิติ
บุคคล มีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงเปนไปตามหลักความเปนอิสระขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่จะตองมีความเปนอิสระพอควร แตความเปนอิสระนั้นจะตองไมมากจนกระทบกระเทือน
ตออํานาจอธิปไตยของการปกครองสวนกลาง ทั้งนี้ เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินมิใชเปน
สถาบันการเมืองที่ใชอํานาจอธิปไตย ฉะนั้น โดยหลักแลวการปกครองสวนกลาง คือ รัฐบาลจึง
ยังคงมีอํานาจที่จะกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปน ทั้งนี้ เพื่อประโยชนของ
ทองถ่ินและเพื่อความสงบเรียบรอยและสวัสดิภาพของประชาชนในทองถ่ินเปนสําคัญ 
            รัฐธรรมนูญใหมกําหนดเปนหลักการไววา การกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ิน หรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้ จะกระทบถึงสาระสําคัญแหง
หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน หรือนอกเหนือจากที่กฎหมาย
บัญญัติไวมิได (มาตรา 283) 
            โดยหลักการกํากับองคการปกครองทองถ่ินแลว รัฐบาลกลางจะกํากับดูแลไมให
องคกรปกครองทองถ่ินกระทําการใดที่เปนการขัดตอกฎหมาย แตจะไมเขาไปดูถึงความเหมาะสม
ของการดําเนินงาน มาตรการใดทั่วไปที่รัฐบาลกลางมีอํานาจตามกฎหมายในการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน อาจจําแนกไดเปน 3 ลักษณะ คือ 
             (1)  การกํากับดานการปกครองและตัวบุคคล  การกํากับในดานการปกครอง 
หมายถึง การที่รัฐบาลกลางมีอํานาจในการยุบสภาทองถ่ิน หรือการสั่งใหฝายบริหารของทองถ่ินพน
จากตําแหนงไปเมื่อพิจารณาเห็นวาสมาชิกสภาทองถ่ินก็ดี ฝายบริหารก็ดี มีความประพฤติเส่ือมเสีย

                                          

11 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2539).  รวมบทความกฎหมายปกครองทองถิ่น.  หนา 19. 
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หรือปฏิบัติหนาที่บกพรองทําใหเกิดความเสียหายแกทองถ่ินหรือแกทางราชการ สวน การควบคุม
ดานตัวบุคคล หมายถึง การควบคุมเกี่ยวกับเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานใหแกองคกรปกครองทองถ่ิน หรือที่
เรียกวาขาราชการสวนทองถ่ิน โดยรัฐธรรมนูญใหมกําหนดใหการแตงตั้งและการใหพนักงานและ
ลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินพนจากตําแหนงตองเปนไปตามความตองการและความ
เหมาะสมของแตละทองถ่ิน และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน
กอน โดยคณะกรรมการนี้ประกอบไปดวย ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน 
             (2)  การกํากับดานการเงิน โดยรัฐบาลกลางไดวางหลักเกณฑในการกํากับไว
อยางเขมงวดกวดขัน ไมวาจะเปนเรื่องเกี่ยวกับรายไดและทรัพยสิน เร่ืองงบประมาณ เร่ืองการเก็บ
รักษาเงิน เร่ืองเบิกจาย เร่ืองการตรวจสอบบัญชี เปนตน 
             (3)  การกํากับดานกิจการ คือ การกํากับดูแลตรวจสอบการบริหารกิจการของ
ฝายบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎหมาย รวมถึงการอนุมัติการตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินตางๆ ดวย 
            การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐบาลกลางก็เพื่อใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติหนาที่ภายใตกรอบของกฎหมาย แตรัฐบาลกลางจะไมกาวลวงเขาไปสั่ง
การในเรื่องที่อยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มิฉะนั้น จะขัดกับหลักความเปนอิสระ
ของทองถ่ิน 
                  2.3.5.3  ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
            องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการ     
ปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ 
            อนึ่ง เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา 284 วรรคสาม กําหนดใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ โดยมี
สาระสําคัญในเรื่องตอไปนี้ 
             (1) การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวาง
รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
             (2) การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เปนสําคัญ 
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             (3)  การจัดใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง  ทําหนาที่ตาม  (1) และ  (2) 
ประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ      
ผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน 
                  2.3.5.4  การจัดองคกรในการปกครองสวนทองถ่ิน 

           องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน 

           สมาชิกทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง สําหรับคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ 
ผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมากจากความเห็นชอบชองสภาทองถ่ิน
ก็ได 

           การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน
ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใชวิธีการออกเสียงคะแนนโดยตรงและลับ 

           สมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินมีวาระ การดํารง
ตําแหนงคราวละ 4 ป (มาตรา 285) 

           อนึ่ง เพื่อสงเสริมใหการปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระมากยิ่งขึ้น
รัฐธรรมนูญจึงกําหนดให การแตงตั้งและการใหพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พนจากตําแหนง ตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถ่ินและตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกอน โดยคณะกรรมการนี้ประกอบดวย
ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมี
คุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน (มาตรา 288) 
                  2.3.5.5  การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ินโดยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน 

           นอกจากประชาชนในทองถ่ินจะมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถ่ิน โดยการ
ออกเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินแลว รัฐธรรมนูญยังเปดโอกาสใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร  
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณา
ออกขอบัญญัติทองถ่ินได แตตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถ่ินเสนอมาดวย (มาตรา 287) ซ่ึงเปนสิทธิ
ทํานองเดียวกันกับที่รัฐธรรมนูญใหสิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคน 
เขาชื่อกันเสนอกฎหมาย (มาตรา 170) 
                  2.3.5.6  การตรวจสอบการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยประชาชน
ลงคะแนนถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 
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          รัฐธรรมนูญใหสิทธิราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน
ไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนที่จะถอดถอนเมื่อเห็นวาสมาชิกสภา
ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูใดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไมสมควรดํารงตําแหนง
ตอไป ใหสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูนั้นพนจากตําแหนง  (มาตรา 286) 
                  2.3.5.7  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

           องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา
ทองถ่ินหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน นอกจากนี้ ยังมีสิทธิที่จะจัดการศึกษาอบรมและการฝก
อาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินนั้น ตลอดจนเขาไปมีสวนรวมในการจัด
การศึกษาอบรมของรัฐ (มาตรา 289) 
            อนึ่ง เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
อํานาจตามกฎหมายในการ (มาตรา  290) 
            (1) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม ที่อยูในเขตพื้นที่ 
            (2) การเขาไปมีสวนรวมการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยู
นอกเขตพื้นที่เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ 
            (3) การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใด นอกเขต
พื้นที่ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ 
            นอกเหนือจากภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่กํ าหนดไวใน
รัฐธรรมนูญแลว กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดมีการกําหนดอํานาจ
และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดระบบการบริการสาธารณะไวอีกหลาย
ประการ นอกจากนี้ยังมีการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ
และของ  องคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองตาม
อํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมายใหชัดเจน โดยในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององคกร
ปกครองสวน ทองถ่ินใหแตกตางกันได โดยใหเปนไปตามความพรอมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละแหง ซ่ึงตองไมเกินระยะเวลา 10 ป   อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวาไมวาจะมีการปรับปรุง
ภารกิจตางๆ เพื่อลดความซ้ําซอน หรือเพื่อแบงภารกิจใหม ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ก็มีมากขึ้นกวาเดิมและภารกิจบางประเภทก็มีลักษณะทาทางที่ไมเหมาะสมกับขนาด ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ เชน การกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลทําหนาที่การพาณิชยและ
การสงเสริมการลงทุน การผังเมือง การขนสง และวิศวกรรมจราจร ซ่ึงภารกิจเหลานี้แมจะเปนสิ่งที่
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จําเปนและควรจะอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะดําเนินการ แตปญหาเรื่อง
บุคลากรที่มีความสามารถก็ยังเปนสิ่งสําคัญที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดแคลน ดังนั้น การ
กําหนดภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีความสามารถ
ที่จะปฏิบัติภารกิจดังกลาวได จึงไมเหมาะสม 12

                  2.3.5.8  พนักงานสวนทองถ่ิน 
            องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินกิจกรรมตามภาระหนาที่ไดนั้น ตองมี
บุคคลหรือเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานตางๆ อันถือวาเปนเครื่องมือหรือกลไกที่สําคัญของทุกหนวยงานใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นประกอบดวยตัวบุคคล 2 ประเภทที่
สําคัญ คือ  

           ประเภทแรก ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ไดแก สมาชิกสภาทองถ่ิน 
และผูบริหารทองถ่ิน ซ่ึงไดแกตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี หรือนายก
องคการบริหารสวนตําบล เปนตน ประเภทนี้ถื

                                         

อไดวาเปนฝายการเมืองไดตําแหนงมาโดยการ
เลือกตั้ง 
            ประเภทสอง พนักงานสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนเจาหนาที่หรือเจาพนักงาน ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เชน ตําแหนงปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ปลัดเทศบาล ปลัดองคการ
บริหารสวนตําบล เปนตน 
 
2.4.  ทฤษฎีและแนวความคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น 
        2.4.1  ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 
                  ความหมายของการปกครองทองถ่ินนั้นไดมีผูใหความหมายหรือคํานิยามไวมากมาย ซ่ึง
สามารถสรุปหลักการปกครองทองถ่ินไดในสาระสําคัญ ดังนี้ 13 

                  2.4.1.1  การปกครองของชุมชนหนึ่งซึ่งชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันใน
ดานความเจริญ จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่ 
                  2.4.1.2  หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติ
หนาที่ตามความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอควร
เพื่อใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง หากมีอํานาจ

 

12 นันทวัฒน  บรมานันท.  (2545).  การปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540.  หนา 246 – 247 

13 ชูวงศ  ฉายะบุตร.  (2539).  การปกครองทองถิ่นไทย.  หนา 12. 
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มากเกินไปไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพเปนรัฐอธิปไตยเอง เปนผลเสีย
ตอความมั่นคงของรัฐบาล อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินนี้มีขอบเขตที่แตกตางกันออกไปตาม
ลักษณะความเจริญและความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ  รวมทั้งนโยบายของ
รัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับใดจึงจะเหมาะสม 
                 2.4.1.3  หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ที่จะ
ดําเนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบงไดเปน 2 ประเภทคือ 

   (1) หนวยการปกครองทองถ่ินมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบ  ขอบังคับ
ตาง ๆ ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาที่และเพื่อใชบังคับ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ  

   (2) สิทธิที่เปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจในการ 
กําหนดงบประมาณ เพื่อบริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ 
                   2.4.1.4  มีองคกรที่จําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรที่จําเปนของทองถ่ิน
จัดแบงเปนสองฝาย คือ องคกรฝายบริหาร และองคกรฝายนิติบัญญัติ 
                   2.4.1.5  ประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่น จากแนวความคิด
ที่วาประชาชนในทองถ่ินเทานั้นที่จะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวยการ
ปกครองทองถิ่นจึงจําเปนตองมีคนในทองถิ่นมาบริหารงาน เพื่อใหสมเจตนารมณและความ
ตองการของชุมชนและอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้นยังเปนการฝกให
ประชาชนในทองถ่ินเขาใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 
        2.4.2  วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ิน 
                  วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ินนั้นสามารถสรุปไดดังนี้ 14

                  2.4.2.1 ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาล  เปนสิ่งที่เห็นไดชัดวาในการบริหารประเทศ
จะตองอาศัยเงินงบประมาณเปนหลักหากเงินงบประมาณจํากัดภารกิจที่จะตองบริการใหกับชุมชน
ตาง ๆ อาจไมเพียงพอ ดังนั้น หากจัดใหมีการปกครองทองถ่ิน หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ ก็
สามารถมีรายได มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอที่จะดําเนินการสรางสรรคความเจริญ ใหกับ
ทองถ่ินได จึงเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลไดเปนอยางมาก การแบงเบานี้เปนการแบงเบาทั้งในดาน
การเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใชในการดําเนินการ 
                  2.4.2.2  เพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง เนื่องจาก
ประเทศมีขนาดกวางใหญ ความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ินยอมมีความแตกตางกัน การ
                                          

14 ประหยัด  หงษทองคํา.  (2526).  การปกครองทองถิ่นไทย.  หนา 13. 
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รอรับการบริการจากรัฐบาลแตอยางเดียวอาจไมตรงตามความตองการที่แทจริงและลาชา หนวย
การปกครองทองถ่ินที่มีประชาชนในทองถ่ินเปนผูบริหารเทานั้น จึงจะสามารถตอบสนองความ
ตองการนั้นได 
                  2.4.2.3  เพื่อความประหยัด  โดยที่ทองถ่ินแตละแหงมีความแตกตางกัน สภาพความ
เปนอยูของประชาชนก็ตางไปดวย การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินขึ้นจึงจําเปนตองใหอํานาจ
หนวยการปกครองทองถ่ินในการจัดเก็บภาษีอากร ซ่ึงเปนวิธีการหารายไดใหกับทองถ่ินเพื่อ
นําไปใชในการบริหารกิจการของทองถ่ิน ทําใหประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะตองจาย
ใหกับทองถ่ินทั่วประเทศเปนอันมาก และแมจะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปใหบาง
แตก็มีเงื่อนไขที่กําหนดไวอยางรอบคอบ 
                  2.4.2.4  เพื่อใหหนวยการปกครองทองถ่ินเปนสถาบันที่ใหการศึกษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาชน จากการที่การปกครองทองถ่ินเปดโอกาสใหประชาชนมีสวน
รวมในการปกครองตนเอง ไมวาจะโดยการสมัครรับเลือกตั้งเพื่อใหประชาชนในทองถ่ินเลือกเขา
ไปทําหนาที่ฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติของหนวยการปกครองทองถ่ินก็ตาม การปฏิบัติหนาที่ที่
แตกตางกันนี้มีสวนในการสงเสริมการเรียนรูถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ระดับชาติไดเปนอยางด ี

        2.4.3  องคประกอบการปกครองทองถ่ิน 
                  ระบบการปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวย  องคประกอบ 8 ประการคือ 15

                  2.4.3.1  มีสถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความวา หากประเทศใดกําหนด
เร่ืองการปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศนั้นจะมี
ความเขมแข็งกวาการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น เพราะขอความที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญนั้นเปนการแสดงใหเห็นวา ประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง 
                  2.4.3.2  มีพื้นที่และระดับ (Area and Level) ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่
และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ิน มีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร ประวัติศาสตร 
เชื้อชาติ และความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมีกฎเกณฑที่จะกําหนดพื้นที่
และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ หนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก
และขนาดใหญ สําหรับขนาดของพื้นที่จากการศึกษาขององคการสหประชาชาติ โดยองคการอาหาร
และเกษตรแหงสหประชาชาติ (FAO) องคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม (UNESCO)  
องคการอนามัยโลก (WHO) และสํานักกิจการสังคม (Bureau of Social Affair) ไดใหความเห็นวา 

                                          

15 อุทัย  หิรัญโต.  (2523).  การปกครองทองถิ่น.  หนา 22. 
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หนวยการปกครองทองถ่ินที่สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพได ควรมีประชากร
ประมาณหาหมื่นคน แตก็ยังมีปจจัยอ่ืนที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพ ในการบริหาร 
รายได และบุคลากรเปนตน 
                  2.4.3.3  มีการกระจายอํานาจและหนาที่  การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มาก
นอยเพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 
                  2.4.3.4  มีองคการนิติบุคคล  จัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลาง หรือ
รัฐบาลแหงชาติ มีขอบเขตการปกครองที่แนนอน มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ออกกฎ ขอบังคับ 
ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ 
                  2.4.3.5  มีการเลือกตั้งสมาชิกองคการหรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการ
ปกครองของประชาชน โดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 
                  2.4.3.6  มีอิสระในการปกครองตนเอง สามารถใชดุลพินิจของตนเองในการปฏิบัติ    
กิจการภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูในสายการ
บังคับบัญชาของหนวยงานของทางราชการ 
                  2.4.3.7  มีงบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษีตาม
ขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจในการจัดเก็บ เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินให
เจริญกาวหนาตอไป 
                  2.4.3.8  มีการกํากับดูแลของรัฐ  เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกํากับดูแล
จากรัฐ เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ
ดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ทั้งนี้  มิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียวคงหมายถึง
เฉพาะอิสระในการดําเนินการเทานั้น เพราะมิฉะนั้นแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตยไป รัฐจึง
ตองสงวนอํานาจในการกํากับดูแลอยู 
        2.4.4  หนาที่รับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
                  2.4.4.1  หลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
           การจัดทําบริการสาธารณะเปนกิจกรรมซึ่งถือไดวาเปนอํานาจหนาที่หลัก ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกิจกรรมเดียวกันนี้ก็ยังเปนภารกิจที่สําคัญประการหนึ่งของรัฐดวย
เชนเดียวกัน ดวยเหตุนี้จึงตองแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจนและเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการ
ปฏิบัติหนาที่ 
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          (1)  แนวคิดในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 16

                      แนวคิดในเรื่องอํานาจหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น อาจ
แบงออกไดเปน 2 กลุมดวยกัน กลาวคือ 

                      กลุมแรก  มองวาอํานาจหนาที่ทั้งหลายซึ่งรวมถึงการจัดทําบริการสาธารณะ
ใหกับประชาชนในทองถ่ินนั้น เปนของรัฐแตเพียงผูเดียว อํานาจหนาที่ที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีอยูนั้นไมไดเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูแตเดิม หากแตมีขึ้นเนื่องจากรัฐได
มอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการแทนรัฐ ดังนั้น อํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจึงมีเทาที่รัฐไดมอบหมายไปเทานั้น และเมื่อเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ รัฐจึง
สามารถเขาแทรกแซงและกํากับดูแลการดําเนินงาน รวมทั้งเรียกคืนอํานาจหนาที่ที่ไดมอบหมายไป
นั้นจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 

                      กลุมที่สอง  มองวาอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในทองถ่ินเปน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง เพียงแตวาในขณะนั้นทองถ่ินยังไมมีความพรอมที่จะ
จัดการได รัฐซึ่งมีความพรอมมากกวาจึงตองเขามาชวยเหลือและดําเนินการจัดทําไปกอน   ดังนั้น 
เมื่อทองถ่ินมีความพรอมที่จะดําเนินการจัดทําไดเองแลว รัฐจึงควรวางมือจากอํานาจหนาที่นั้นและ
ลดบทบาทเปนผูชวยเหลือใหคําแนะนําแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
          (2)  หลักเกณฑในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
                         รัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ มักกําหนดใหรัฐจะตองกระจายอํานาจใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการวินิจฉัยวาอํานาจหนาที่ใดควรเปนของรัฐหรือขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกลับไมปรากฏหลักเกณฑที่แนชัด การศึกษาเรื่องหลักเกณฑการแบงแยก
อํานาจหนาที่ จึงตองอาศัยพิจารณาจากการกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในประเทศตางๆ ซ่ึงพอสรุปไดวา มีหลักเกณฑที่ใชในการแบงแยก 9 ประการ ดังนี้  17

                         (2.1)  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) แบงออกไดเปน 2 ลักษณะ
ไดแก 

                                          

16 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2547).  กฎหมายการปกครองทองถิ่น.  หนา 34 – 39. 
17 วุฒิสาร  ตันไชย.   (2544).  การกระจายภารกิจหนาที่ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นยุคใหม.   ใน  

นรนิติ  เศรษฐบุตร : 60 ป กีรตยาจารย เลมหนึ่ง ความสัมพันธระหวางประเทศและการปกครองทองถิ่น.  หนา 
161- 166. 
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      (2.1.1)  ผลประโยชนมหาชนของรัฐ คือการพิจารณาประโยชนที่ไดจาก
การบริการสาธารณะนั้นเปนสวนไดเสียโดยตรงของพลเมืองกลุมใหญที่สุดของรัฐ เปนเรื่องที่มี
ลักษณะที่เปนประโยชนของคนทั่วประเทศ มีความสําคัญตอความเปนเอกภาพของรัฐ จึงจําเปน ตองมี
องคกรสวนกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่ หรือหากรัฐมอบใหทองถ่ินดําเนินการ รัฐจะตองเปน ผูควบคุม
นโยบายใหทองถ่ินดําเนินการ โดยนโยบายนั้นตองเปนไปเพื่อผลประโยชนของรัฐหรือความเปน
เอกภาพของรัฐ เชน การปองกันประเทศ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และ
ความสัมพันธกับตางประเทศ เปนตน 

       (2.1.2)  ประโยชนมหาชนทองถ่ิน ไดแก ประโยชนซ่ึงเปนสวน  ไดเสีย
โดยตรงของพลเมืองที่อาศัยอยูในทองถ่ินโดยเฉพาะ 

                  (2.2)  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ  เปนการพิจารณาในเรื่องคุณภาพของ
การใหบริการสาธารณะที่จัดทําขึ้น กลาวคือ การจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งควรจะตอง
กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะ
บางอยางจําเปนตองใชเทคโนโลยีระดับสูง เปนกิจการขนาดใหญหรือเปนกิจการที่จําเปนตองมีการ
ประสานงานระหวางองคกรตาง ๆ หลายหนวยงาน แตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ    
บางอยางเปนกิจการที่ไมสลับซับซอน หรือมีเทคนิคมากนัก จึงตองมีองคกรที่เหมาะสมทั้งทางดาน
การเงิน บุคลากร และความสามารถดานอื่น ๆ ที่จะจัดทําบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิภาพมาก
ที่สุด 
                  (2.3)  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability)  กิจกรรมที่
ตอบสนองตอความตองการของหนวยชุมชนระดับใด ควรมอบใหหนวยการปกครองระดับนั้นเปน
เจาของและเปนผูดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ สนองตอบตอความตองการของ
ประชาชนในชุมชนไดดีที่สุด อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้น ๆ แตหากเปนกิจกรรม
ที่ตองสนองตอบความตองการของหนวยชุมชนที่สูงขึ้นไป หรือเปนกิจกรรม  
ที่มุงสนองตอบปญหาความตองการของผูคนทั้งประเทศหรือปญหาของชาติโดยรวมก็ควรมอบให
เปนหนาที่ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความเหมาะสม 
                  (2.4)  หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) เกิดจากพื้นฐาน
แนวคิดวาการดําเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ิน ในระดับ
ลางสุดเสมอ หนวยการปกครองทองถ่ินในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็
ตอเมื่อทองถ่ินระดับลางไมมีศักยภาพที่จะดําเนินการได หรือหากดําเนินการได ก็อาจเกิดปญหา
กระทบกับทองถ่ินอื่น ๆ หรือเปนผลเสียหายตอประเทศชาติโดยสวนรวม 
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                  (2.5)  หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบ
สูงสุด (Optimal Accountability) หนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดในที่นี้ หมายถึง หนวย
จัดบริการระดับใดๆ ก็ตามที่มีคุณสมบัติ 2 ประการ ดังตอไปนี้ ประกอบกันมากที่สุด 
         (2.5.1) เปนหนวยจัดบริการระดับลางสุด มีความใกลชิดกับผูใชบริการ
มากที่สุด ที่มีความสามารถในการวางแผน จัดการผลิต และหารายไดมาใชจายในการจัดบริการได
อยางสมบูรณ 

        (2.5.2) เปนหนวยจัดบริการที่มีพื้นที่การใหบริการครอบคลุม  
ประชากรหรือพื้นที่ไดรับประโยชน และผลกระทบจากการใหบริการโดยสมบูรณ และประชาชน  
ผูมีสวนไดรับผลประโยชนและผลกระทบจากการจัดบริการสาธารณะทั้งหมด สามารถเขาไปมี 
สวนรวมในการวางแผนการผลิต และควบคุมตรวจสอบผลการดําเนินงานของหนวยจัดบริการ  นั้น 
ๆ ไดโดยตรงมากที่สุด 
                   (2.6)  หลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด  
(Optimal Efficiency of Scale) ขนาดของการจัดการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในที่นี้หมายถึงขนาดของ
ชุมชน (จํานวนประชากรในชุมชน) ในระดับใดๆ ก็ตามที่เอ้ืออํานวยใหสามารถจัดบริการประเภทนั้น 
ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุดหรืออีกนัยหนึ่งเปนจํานวนประชากรที่เอ้ืออํานวยใหมีตนทุนการ
จัดการบริการที่ต่ําที่สุดนั่นเอง โดยการกําหนดหนวยการจัดบริการโดยคํานึงถึงขนาดของการ
จัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดนี้มาจากหลักประสิทธิภาพ (The Principle of Management 
Efficiency) ในการจัดบริการสาธารณะ ที่วาการจัดการสาธารณะใด ๆ ควรตองประหยัด ถาสามารถ
ใชเงินจํานวนนอยที่สุดเพื่อใหเกิดประโยชนแก ผูคนจํานวนมากไดก็นับวาเปนทางเลือกที่ดีที่สุด 
                   (2.7)  หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจาก
กัน (Separation of Policy Units) เปนการนําหลักเกณฑการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มี
ความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal Accountability) และหลักเกณฑการกําหนดขนาดของการ
จัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal Efficiency of Scale) มาพิจารณารวมกันวิเคราะหบริการ
สาธารณะแตละประเภทและจัดสรรบริการลงไปในชุมชนระดับตาง ๆ ซ่ึงอาจเกิดกรณีที่หนวย
จัดบริการที่นาจะมีความสามารถและมีความรับผิดชอบตอผูไดรับประโยชนสูงสุดไมสามารถ
จัดบริการใหมีตนทุนต่ําที่สุดหรือมีประสิทธิภาพมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากหนวยจัดบริการหรือ
หนวยการปกครองที่ใกลชิดกับผูใชบริการมากที่สุดและสามารถหารายไดมาใชจายในการ
จัดบริการไดนั้น มักจะมีจํานวนประชากรนอยเกินไป โดยจํานวนที่จะสามารถจัดบริการใหมีตนทุน
ต่ําที่สุดก็อาจเปนประชากรของหลายๆ ตําบล หรือหลายๆ อําเภอประกอบกัน ซ่ึงทางเลือกที่นาจะ
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เหมาะสม คือ การใหมีหนวยกําหนดนโยบายและจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด และใหหนวย
จัดบริการที่มีตนทุนต่ําที่สุด โดยหนวยงานทั้งสองอาจเปนหนวยงานเดียวกันหรือคนละหนวยงานก็ได 
                   (2.8)  หลักการกําหนดอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะตามขนาดของ
กิจการบริการสาธารณะ สามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภทคือ 

         (2.8.1)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการขนาดใหญ หมายถึง กิจการที่
ตองใชเทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากรที่มีความสามารถระดับสูง ดังนั้น ผูจะมีอํานาจตัดสินใจ
จัดทํากิจการดังกลาว จึงตองเปนองคกรขนาดใหญที่มีขีดความสามารถพรอมที่จะดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เชน การศึกษาระดับสูง การคมนาคมทางอากาศ การชลประทานหลวง การขุดเจาะ
น้ํามันเชื้อเพลิงและทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษาวิจัย การวิเคราะหประเมินผลเปนตน 

          (2.8.2)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการไมสลับซับซอนหรือมีเทคนิค
มากนัก และมักเปนกิจการที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน ซ่ึงหากไดพนักงานทองถ่ิน 
ที่รูถึงสภาพทองถ่ินนั้น ๆ เปนผูจัดทํา จึงจะมีประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปนผูวางนโยบาย
ดําเนินการในภาพรวม เปนผูจัดทํา นอกจากนี้การจัดทําบริการประเภทนี้ยังเปนการดําเนินการที่ใช
งบประมาณไมมากนัก เชน การจัดใหมีสุสานและณาปนสถาน การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด การ
ขนสงสาธารณะในเขตทองถ่ิน การจัดใหมีสถานสินเชื่อทองถ่ิน การดูแลชายหาดในเขตทองถ่ิน 
การจัดใหมีโคมไฟตามถนนหนทาง เปนตน 
                   (2.9)  หลักการแบงตามประเภทขององคกรในการเปนผูใหบริการสาธารณะ 

          (2.9.1)  บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจของรัฐ ซ่ึงตองพิจารณาถึง
ลักษณะสําคัญ 2 ประการ ไดแก 

                       (2.9.1.1) เปนภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศมีสวนไดเสีย
เหมือน ๆ กัน จึงตองอาศัยองคกรกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกันทั่วประเทศ 

                       ( 2 . 9 . 1 . 2 )   เปนภารกิ จที่ รั ฐสามารถจัดทํ าได อย า งมี
ประสิทธิภาพมากกวา ซ่ึงพอที่จะสรุปเปนภารกิจขั้นพื้นฐานของรัฐออกเปน 4 ประเภท คือ 

    - หนาที่ดานการปองกันประเทศ 
    - หนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน 
    - หนาทีใ่นการรักษาความมัน่คง หรือเสถียรภาพ 

ในทางเศรษฐกิจ 
    - หน าที่ ของ รัฐ ในการ เปนตั วแทนในด าน

ความสัมพันธระหวางประเทศ 
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          (2.9.2)  บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เปนกิจการที่เกี่ยวกับทองถ่ินโดยเฉพาะ และเปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถ่ิน โดย
มีลักษณะ คือ 

                     (2.9.2.1)  เปนกิจการที่เปนไปเพื่อสนองความตองการของคน
ในทองถ่ินนั้นที่สามารถแยกออก หรือมีลักษณะที่แตกตางจากทองถ่ินอื่นได 

                     (2.9.2.2)  เปนกิจการที่ใกลชิดกับคนในทองถ่ินเกี่ยวกับ
ชีวิตประจําวันของคนในทองถ่ิน  ดังที่กลาวไปแลว จึงพอจะจําแนกประเภทของบริการสาธารณะที่
อยูในอํานาจของทองถ่ินไดเปน 

-  เร่ืองที่เกี่ยวกับสวัสดิการของทองถ่ินโดยตรง 
    -  เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสภาพแวดลอมและการ

อํานวยความสะดวกในการดํารงชีวิตของคนในทองถ่ิน 
                     (2.9.2.3)  การจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐและทองถ่ินในรูป
องคกรรวม ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินนั้น ทองถ่ินอาจโอนหนาที่บางอยางของตนใหแก
องคกรรวมดําเนินการได  เชน การจัดใหมีสหการ หรือการจัดตั้งบริษัทจํากัดของ ทองถ่ินตาง ๆ 
เปนตน การโอนอํานาจหนาที่บางอยางเชนนี้ ทําใหทองถ่ินที่ เขารวมนั้นสามารถ  ตัดทอน
ภาระหนาที่โอนใหแกองคกรรวมรับผิดชอบได 
                     (2.9.2.4)  บริการสาธารณะที่ รัฐและทองถ่ินรวมกันดูแล 
เนื่องจากมีบริการสาธารณะบางประเภท เปนเรื่องที่กระทบตอผลประโยชนสวนรวมทั้งระดับชาติ
และระดับทองถ่ิน โดยไมอาจแยกประโยชนของมหาชนทั้งสองใหออกจากกันได อยางเด็ดขาด การ
จัดทําบริการสาธารณะที่รัฐและทองถ่ินรวมกันดูแลนี้อาจแบงแยกไดเปนลําดับชั้นของกิจการ โดย
อาศัยหลักเกณฑเชนเดียวกันกับการแบงแยกการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับทองถ่ิน โดย
อาศัยหลักทั่วไป คือ หลักประโยชนมหาชนและหลักประสิทธิภาพ ซ่ึงบริการเหลานี้เปนภารกิจลําดับ
รองท่ีทั้งรัฐและทองถ่ินตองแบงหนาที่กันรับผิดชอบดําเนินการ เชน การจัดการศึกษา ความ
ตองการบริการดานการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนความตองการของสวนรวมของคนทั้งประเทศ โดย
กําหนดนโยบายและวางแผนการศึกษาไวเปนหลักเกณฑทั่วไป ซ่ึงเปนสิ่งที่จําเปนสําหรับการศึกษา
ขั้นตอไป  และการวัดมาตรฐานทางการศึกษาซึ่งตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกันทั้งระบบ  ใน
ขณะเดียวกันการศึกษาในขั้นประถมศึกษา ซ่ึงเปนความตองการของคนในทองถ่ินแตละแหงมคีวาม
แตกตางกันไปดวย เชน การสรางโรงเรียน การจัดการศึกษาเสริมที่สอดคลองกับสภาพของชุมชน
ในแตละทองถ่ิน จึงเปนหนาที่ของทองถ่ินที่จะจัดทําในสวนนี้ สวนการจัดการศึกษาระดับสูงจึงเปน
หนาที่ของรัฐในการจัดทํา สําหรับการจัดการศึกษานอกโรงเรียน เปนการ  จัดการศึกษาเพื่อสงเสริม
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ทักษะและฝกฝนฝมือ เพื่อสงเสริมการประกอบอาชีพของคนในทองถ่ินซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวกับ
ผลประโยชนมหาชนทองถ่ิน จึงเปนหนาที่ของทองถ่ินในการดําเนินกิจการ หรือหนาที่ในการ
สงเสริมรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมซึ่งรัฐและทองถ่ินตองใหการดูแลรวมกัน 
           (2.9.3)  ความหลากหลายในการแบงแยกอํานาจหนาที่ในทางปฏิบัติ 
                      แมจะไดมีการวางหลักเกณฑในเรื่องการแบงแยกอํานาจ
ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไวในหลายประการดวยกัน แตในทางปฏิบัติเราไมสามารถ
นําหลักเกณฑเพียงขอใดขอหนึ่งมาใชได ดังจะเห็นไดจากการที่ประเทศตางๆ มักนําหลักเกณฑ
หลายขอมาผสมผสานกันและปรับใชใหเขากับสภาพการปกครองภายในประเทศของตน ดวยเหตุนี้
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมไดมีอํานาจหนาที่เหมือนกันทุกประเทศ อยางไรก็ดี หากพิจารณา
อํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยทั่วไปจะพบวาสวนมากมักมีอํานาจหนาที่
ที่คลายคลึงกัน ความแตกตางจะมีในสวนที่เปนรายละเอียดเทานั้น กลาวคือ รัฐจะมีอํานาจหนาที่ที่มี
ผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ เชน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันประเทศ การ
ทูต การเศรษฐกิจ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจหนาที่ที่มีผลกระทบเพียงประชาชนกลุม
ใดกลุมหนึ่งเทานั้น หรือเปนกิจการที่ไมมีความซับซอนหรืองบประมาณมากนัก เปนตน ดวยเหตุนี้จึง
อาจกลาวไดวา การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินมักมีการคํานึงถึง
จํานวนของผูไดรับผลประโยชนจากการบริการและศักยภาพขององคกรที่จะจัดทําประกอบอยูดวย
เสมอ 
                  2.4.4.2  หลักการกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

             เมื่อรัฐไดกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินแลว  องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นก็มีหนาที่รับผิดชอบในการใหบริการแกประชาชนและทองถ่ิน ทั้งนี้หลักการที่จะ
กําหนดวาหนาที่ใดควรใหหนวยการปกครองทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการควรคํานึงถึงหลักการ    
ดังตอไปนี้ 18           
             (1)  การพิจารณาถึงกําลังงบประมาณ เพราะในทองถ่ินหลายแหงยังประสบกับ
ปญหาการขาดแคลนงบประมาณ ไมสามารถดําเนินงานตามหนาที่รับผิดชอบที่กวางขวางเกิน
กําลังของตนได  

                                          

18 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร.  (2535).  การปกครองทองถิ่น.  หนา 64. 
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             งบประมาณหรือรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีที่มาหลาย
ประเภทดวยกัน แตเราสามารถจําแนกออกเปนประเภทใหญๆ ได 2 ประเภท คือ รายไดจากภาษี 
และรายไดอ่ืนๆ นอกเหนือจากภาษี 19

                   (1.1)  รายไดจากภาษี 
          แบงออกเปน 2 สวน คือ ภาษีอากรที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเอง และภาษี
อากรที่รัฐบาลกลางจัดเก็บให 
           (1.1.1)  ภาษีอากรที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเอง (Local Levied Taxes) 
เปนภาษีที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเองจากผูเสียภาษีในพื้นที่ โดยหลักการทั่วไปภาษีประเภทนี้ทองถ่ิน
จะเปนผูกําหนดประเภทและอัตราของภาษีที่จะจัดเก็บเอง แตในกรณีของไทยรัฐบาลกลางเปนผู
กําหนดประเภทและอัตราภาษี และจะบังคับใชกับทองถ่ินทุกประเภทและทุกขนาดพื้นที่ ซ่ึงภาษีที่
ทองถ่ินมีอํานาจจัดเก็บไดเองมี  ดังนี้ 
     (1.1.1.1)  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน เปนภาษีที่เรียกเก็บจากผู
เปนเจาของโรงเรือนและที่ดินที่เปนสวนหนึ่งของโรงเรือน โดยคํานวณจากคาเชารายปที่เจาของ
โรงเรือนจะไดรับ สําหรับโรงเรือนที่เจาของอยูเองจะไดรับการยกเวนไมตองเสียภาษีประเภทนี้ 
      (1.1.1.2)  ภาษีบํารุงทองที่ เปนภาษีที่เรียกเก็บจากผูเปนเจาของ
หรือครอบครองที่ดินสวนที่ไมไดเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน โดยคํานวณจากราคาที่ดินในอัตราตาง ๆ 
สุดแลวแตมูลคาของที่ดิน 
      (1.1.1.3)  ภาษีปาย เปนภาษีที่เรียกเก็บจากปายที่เปนรายชื่อ
ของธุรกิจ เครื่องหมายการคาหรือรูปสินคาตางๆ ทั้งที่ใชเพื่อประโยชนในการแจงความหรือในการ
โฆษณา โดยผูเปนเจาของปายเปนผูที่มีหนาที่เสียภาษีอัตราภาษีที่แตกตางกันไปสุดแลวแตขนาด
ของปายและภาษีที่ใช 
      (1.1.1.4)  อากรฆาสัตว อากรฆาสัตวเปนภาษีเรียกเก็บใน
อัตราตางๆ จากผูนําโค กระบือ แพะ หมู และสัตวอ่ืนๆ ตามที่ระบุไวในประกาศกระทรวงไปฆาใน
เขตการปกครองของทองถ่ิน 
            (1.1.2)  ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บให แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

                                          

19 นครินทร  เมฆไตรรัตน. (2546).  ทิศทางการปกครองทองถิ่นไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ.  หนา 
41-47. 
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      (1.1.2.1)  ภาษีเสริม (Surcharge Taxes) เปนภาษีที่รัฐบาล
กลางเปนผูจัดเก็บให โดยทองถ่ินเรียกเก็บรวมในอัตรารอยละ 10 ของภาษีที่รัฐบาลกลางเก็บไดใน
เขตพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ ประกอบไปดวยภาษีดังตอไปนี้ 
    -  ภาษีการคา เปนภาษีที่เรียกเก็บจากยอดรายรับ
รายเดือนของหนวยธุรกิจที่ประกอบกิจกรรมซื้อขายหรือประกอบการผลิตสินคาเกือบทุกประเภทที่
เกิดขึ้นในประเทศในอัตราตางๆ กันสุดแลวแตประเภท โดยทองถ่ินจะไดรับการจัดสรรภาษีตาม
สัดสวนของจํานวนภาษีการคาที่เก็บได 
    -  ภาษีเครื่องดื่ม เปนภาษีรูปแบบหนึ่งที่เรียกเก็บ
จากกิจกรรมบันเทิงที่ไมมีแอลกฮอลเจือปน โดยผูผลิตเครื่องดื่มเหลานี้เปนผูมีหนาที่เสียภาษี 
รัฐบาลกลางจัดสรรใหแกทองถ่ินโดยใชจํานวนประชากรเปนเกณฑ 
    -  อากรมหรสพ เปนภาษีที่เรียกเก็บจากกิจกรรม
บันเทิงที่มีการเรียกเก็บคาเขาชม เชน การแสดงการละเลนตางๆ (ละคร หรือรองเพลง ฯลฯ) 
ภาพยนตร การแขงขันกีฬา เปนตน การเสียภาษีมาในรูปของการติดอากรแสตมปในมูลคาที่
กฎหมายกําหนด ทองถ่ินจะไดรับการจัดสรรตามจํานวนภาษีที่เก็บไดในทองถ่ินนั้นๆ 
    -  ภาษีน้ํามันและผลิตภัณฑน้ํามัน เปนภาษีที่เรียก
เก็บจากน้ํามันเชื้อเพลิง น้ํามันเตา น้ํามันเบนซิน น้ํามันหลอล่ืน กาซ และผลิตภัณฑอ่ืนๆ จากน้ํามัน
ปโตรเลียม โดยผูผลิตเปนผูเสียภาษี การจัดสรรใหแกทองถ่ินใชจํานวนประชากรเปนเกณฑ 
      (1.1.2.2)  ภาษีแบงสวนรายได (Shared Taxes) เปนภาษีที่
รัฐบาลกลางจัดเก็บใหทั้งจํานวนแลวจัดแบงรายไดใหแกทองถ่ิน ประกอบดวยภาษีตอไปนี้ 
    -  ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน 
รวมทั้งเงินเพิ่มตามกฎหมายวาดวยรถยนต ภาษีรถตามกฎหมายวาดวยการขนสงทางบก และ
คาธรรมเนียมลอเล่ือนตามกฎหมายวาดวยลอเล่ือน 
    -  ภาษีการพนัน 
                   (1.2)  รายไดอ่ืนๆ ที่นอกเหนือจากภาษีอากร 
          ประกอบดวยรายไดที่มาจากแหลงตางๆ ตอไปนี้ 
          (1.2.1)  คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับ เปนรายไดที่จัดเก็บ
จากบริการและการอนุญาต ที่ทองถ่ินใหแกประชาชนในทองถ่ินโดยอาศัยฐานอํานาจในการจัดเก็บ
จากกฎหมายตางๆ เชน พระราชบัญญัติสาธารณสุข และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร เปนตน 
รายไดที่มาจากแหลงนี้ดังเชน คาธรรมเนียมเกี่ยวกับใบอนุญาตขายสุรา คาธรรมเนียมเกี่ยวกับ
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ใบอนุญาตเลนการพนัน คาธรรมเนียมเก็บและขนมูลฝอย และคาธรรมเนียมเกี่ยวกับการควบคุม
อาคาร เปนตน 
          (1.2.2)  รายไดจากทรัพยสินและการประกอบกิจการของทองถ่ิน เปน
รายไดที่เกิดจากการใหเชาทรัพยสินและดอกเบี้ยจากเงินสะสมในธนาคาร หรือในกรณีที่ทองถ่ิน
ประกอบกิจการ เทศพาณิชย ทองถ่ินก็จะมีรายไดจากกิจการเหลานี้ 
          (1.2.3)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง เปนเงินโอนอีกสวนหนึ่งที่
รัฐบาลจัดสรรจากงบประมาณรายจายผานกระทรวงมหาดไทย โดยรัฐบาลจะจัดสรรตามหลักเกณฑ
ที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดขึ้น เงินอุดหนุนมี 2 ประเภทดวยกัน คือ 
      (1.2.3.1)  เงินอุดหนุนทั่วไป สวนใหญมีลักษณะเปนเงิน
อุดหนุนที่รัฐบาลกลางตั้งจายจากงบประมาณแผนดิน เพื่อชวยพยุงฐานะรายไดของทองถ่ินให
พอเพียงตอการใหบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน 
       (1.2.3.2)  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เปนเงินอุดหนุนที่จัดสรร
ใหแกทองถ่ิน โดยมีเงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคและวิธีการใชจายเงินไวแนนอนตายตวัและชดัเจน 
ทองถ่ินจึงไมสามารถใชดุลพินิจในการใชจายเงินอุดหนุนประเภทนี้ไดมากนัก การจัดสรรเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจมักเปนโครงการลงทุน ซ่ึงมักเกิดขึ้นเปนครั้งคราวมิใชกิจกรรมประเภทที่
ดําเนินการตอเนื่อง 
          (1.2.4)  เงินกูยืมและการใชเงินสะสม ในกรณีที่ทองถ่ินมีความ
จําเปนตองใชเงินเพื่อพัฒนาทองถ่ิน ก็สามารถขอกูยืมเงินจากกองทุนที่กระทรวงมหาดไทย คือ
กองทุนสงเสริมกิจการเทศบาล กองทุนสงเสริมกิจการองคกาบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมีรายรับจาก
การฝากเงินสะสมจํานวนหนึ่งจาก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
                   จากแหลงรายไดของทองถ่ินขางตน จะเห็นไดวารัฐบาลกลางเปนฝาย
ควบคุมอํานาจในการจัดเก็บและกําหนดประเภทและอัตราภาษีเกือบทั้งหมดของทองถ่ินเอาไว โดย
ที่ทองถ่ินแตละแหงไมสามารถเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมตางๆ ใหเหมาะสมกับ
ลักษณะของทองถ่ิน ทําใหทองถ่ินขาดความคลองตัวในการหารายไดเพื่อมาพัฒนาทองถ่ินของตน  
                   สําหรับการปรับปรุงสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ใน
กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหภายในไมเกินป พ.ศ. 2544 รัฐบาลจะตองดําเนินการใหทองถ่ินมี
รายไดเพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 20 และภายในป พ.ศ. 2549 
ตองไมนอยกวารอยละ 35 ซ่ึงในป พ.ศ. 2548 รัฐบาลไดทําการปรับปรุงสัดสวนรายไดของทองถ่ิน
เปนรอยละ 23.50 แลว แตอยางไรก็ดีจะเห็นไดวาการเพิ่มขึ้นของสัดสวนดังกลาวนั้น รัฐบาล
ดําเนินการดวยการเพิ่มเงินอุดหนุนใหแกทองถ่ินเกือบรอยละ 50 ซ่ึงลักษณะเชนนี้ทําใหการคลัง
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ทองถ่ินยังอยูภายใตการควบคุมจากรัฐบาลอยูมาก แมวาจะมีความพยายามในการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ินแลวก็ตาม 
                   ในปจจุบันรายไดของทองถ่ินเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐบาลกลางแลวมีสัดสวน
ที่ แตกตางกันมาก คือ รัฐบาลกลางมีรายไดรวมมากกวารอยละ 75 ในขณะที่ทองถ่ินมีรายไดรวมไม
ถึงรอยละ 25 (ในป พ.ศ. 2548) รายละเอียด ตามตารางที่  2.1 
 
ตารางที่  2.1  สัดสวนรายไดระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับรัฐบาล 
 

รายได 
ปงบประมาณ 

รายไดทองถิ่น 
(ลานบาท) 

รายไดรัฐบาล 
(ลานบาท) 

สัดสวนรายได 
(รอยละ) 

2544 156,531 772,574 20.57 

2545 176,155 803,651 21.99 

2546 184,066 829,496 22.19 

2547 241,947 1,063,600 22.75 

2548 282,000 1,200,000 23.50 

 
ท่ีมา : สวนสงเสริมการกระจายอํานาจ  กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน  กระทรวงมหาดไทย 
 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดการ
จัดสรรภาษีอากรที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรไดรับ ดังนี้ (โปรดดูตารางที่ 2.1) 

(1) องคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ ไดรับ    
จัดสรรภาษี ประเภทภาษีน้ํามัน ภาษียาสูบ ภาษี โรงแรม ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีและ
คาธรรมเนียมรถยนต ภาษีเพื่อการศึกษา อากรรังนกอีแอน คาภาคหลวงแร และคาภาคหลวง ปโต
เลียม  

(2) เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ขนาดเล็ก ไดรับการจัดสรรภาษีประเภทภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย ภาษี
สรรพสามิต ภาษีสุรา คาแสตมปยาสูบ ภาษีการพนัน อากรฆาสัตว คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ
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และนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา คาธรรมเนียมใบอนุญาต
เลนการพนัน ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีเพื่อการศึกษา 
อากรรังนกอีแอน คาภาคหลวงแร และคาภาคหลวงปโตเลียม 

ในปจจุบันการจัดสรรเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจฯไดจัดสรรเงินใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกอนตามรูปแบบขององคกร   ปกครอง
สวนทองถ่ิน ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดแตละแหงมีรายไดมากกวาเทศบาลและ องคการ
บริหารสวนตําบล และเทศบาลมีรายไดมากกวาองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากองคการบริหาร
สวนตําบลมีจํานวนมากที่สุด ทําใหมีตัวหารมากตามไปดวย (โปรดดูภาคผนวก 1) 
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ตารางที่  2.2  การจัดสรรภาษีตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ 
 
 

  เทศบาล เมืองพัทยา อบต. 
(ทองถิ่นขนาดเล็ก) 

อบจ. 
(ทองถิ่นขนาดใหญ) 

1. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
2. ภาษีบํารุงทองที่ 
3. ภาษีปาย 
4. ภาษีสรรพสามิต 
5. ภาษีสุรา 
6. คาแสตมปยาสูบ 
7. ภาษีการพนัน 
8. อากรฆาสัตว 
9. คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและ  
    นิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย 
10. คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา 
12. คาธรรมเนียมใบอนุญาตเลน 
      การพนัน 

⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
 

⁄ 
⁄ 

X 
X 
X 
X 
X 
X 
X 
X 
 

X 
X 

1. ภาษีน้ํามัน 
2. ภาษียาสูบ 
3. ภาษีโรงแรม 

X 
X 
X 

⁄ 
⁄ 
⁄ 

1. ภาษีมูลคาเพิ่ม 
2. ภาษีธุรกิจเฉพาะ 
3. ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต 
4. ภาษีเพื่อการศึกษา 
5. อากรรังนกอีแอน 
6. คาภาคหลวงแร 
7. คาภาคหลวงปโตเลียม 

⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 

⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 

   องคกรปกครอง 

       สวนทองถิ่น 

          

ประเภทภาษี 

 

ท่ีมา : สมคิด  เลิศไพฑูรย. (2543). การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน 
           การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542.  หนา 21 – 22. 
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                   (2)  การพิจารณาถึงกําลังคน กําลังความสามารถของอุปกรณ เครื่องมือ เครื่องใช 
เพราะกําลังคนและเครื่องมือใชเปนปจจัยที่สําคัญในการดําเนินการบริหารทองถ่ินใหไดทั่วถึง การ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยนั้น ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ ระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงตราขึ้นใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 288 ดังนี้ 

    (2.1)  โครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน     
           พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 

ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน 3 ระดับ ดังนี ้
                (2.1.1)   คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  

                       คณะกรรมการมาตรฐานการบรหิารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 
หรือเรียกโดยยอวา “  ก.ถ. ”  มีจํานวน 18 คน มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดมาตรฐานกลางและ
แนวทางในการรักษาระบบคณุธรรมเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนทองถ่ิน รวมตลอด
ถึงการกําหนดโครงสรางอัตราเงินเดือน และประโยชนตอบแทนอื่นใหมีสัดสวนที่เหมาะสมแกรายได 
และการพัฒนาทองถ่ินและกํากับดูแลการบรหิารงานบุคคลของพนักงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทุกรูปแบบใหมีประสิทธิภาพเพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถ่ิน และประโยชนของประเทศเปน 
สวนรวมและสามารถรองรบัการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินไดก.ถ.เปนไตรภาคีประกอบดวย 
                             (2.1.1.1)  กรรมการโดยตําแหนงจํานวนหกคน ไดแก เลขาธิการ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย และอธิบดีกรม 

สงเสริมการปกครองทองถ่ิน 
                             (2.1.1.2)  กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนหาคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรี 
แตงตั้งจากผูซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล 
ดานระบบราชการดานบริหารและการจัดการหรือดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวิชาการ หรือมีความรู 
เปนที่ยอมรับ มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป 
                            (2.1.1.3)  ผูแทนคณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหาร
สวนจังหวัดจํานวนหนึ่งคน ผูแทนคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลจํานวนหนึ่งคน ผูแทน
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลจํานวนหนึ่งคน ผูแทนคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพ 
มหานครจํานวนหนึ่งคน ผูแทนคณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยาจํานวนหนึ่งคน และในกรณีที่มี
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น ใหมีผูแทนคณะกรรมการพนักงานองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอื่นซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นนั้นคัดเลือกกันเองจํานวนหนึ่งคน   
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                            สําหรับ ประธาน ก.ถ.  ไดรับการคัดเลือกโดยกรรมการตาม
ขอ 1 –  3 จากผูมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบรหิารงานทองถ่ิน ดานการบรหิารงานบุคคล 
ดานระบบราชการ ดานการบริหารและการจัดการ หรือดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวิชาการหรือมี
ความรูเปนที่ยอมรับ และไมเปนกรรมการในคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินคณะใด ไมเปน 
ขาราชการ พนกังานของรัฐหรือพนักงานสวนทองถ่ิน มวีาระการดํารงตาํแหนง 6 ป 
              (2.1.2)   คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนกังานสวนทองถ่ิน 
                              คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน ม ี 3 คณะ คือ 
 คณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด (ก.จ.) คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล 
(ก.ท.) คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบล (ก.อบต.) ในแตละคณะจะมีกรรมการ จาํนวน 18 คน  

                                           องคประกอบของคณะกรรมการทั้งสามคณะเปนไตรภาคี
จากผูแทนสวนราชการ 6 คน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 6 คน และผูทรงคุณวุฒิ 6 คน ดังนี้ 
                            (2.1.2.1)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวงมหาดไทยซึ่งไดรับมอบหมาย เปนประธาน  
                            (2.1.2.2)  ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการ 
ขาราชการพลเรือน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง และอธิบดีกรมสงเสริม 
การปกครองทองถ่ิน  
                            (2.1.2.3)  ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
          -  กรณี ก.จ.  มีผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด 
(อบจ.) 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจากนายกองคการบริหารสวนจงัหวัด 3 คน และปลัดองคการบริหารสวน 
จังหวดั 3 คน  
          -  กรณี ก.ท. มีผูแทนเทศบาล 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจาก
นายกเทศมนตรี 3 คน และปลัดเทศบาล 3 คน 
           -  กรณี ก.อบต. มีผูแทนองคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจากนายกองคการบริหารสวนตําบล 3 คน และปลัดองคการบริหารสวน 
ตําบล 3 คน  
    -  ผูทรงคุณวุฒิ 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจากบคุคลซึ่งมี
ความรูความเชีย่วชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ  
ดานการบริหารและการจัดการหรือดานอื่นที่จะเปนประโยชนแกการบรหิารงานบุคคล  
              คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินทั้ง 3 คณะ มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการกําหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกบัคุณสมบัติและลักษณะตองหามเบื้องตน อัตราตําแหนง
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และมาตรฐานของตําแหนง อัตราเงินเดือนและวิธีการจายเงนิเดอืนและประโยชนตอบแทนอืน่ 
หลักเกณฑและเงื่อนไขการคัดเลือก การบรรจุและแตงตั้ง การยาย การโอน การรับโอน การเลื่อน
ระดับและการเลื่อนขั้นเงินเดอืน วินยั การอุทธรณและการรองทุกข การกําหนดโครงสรางการแบง
สวนราชการ วิธีการบริหาร และการปฏิบตัิงานของขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน กํากับดแูล  
แนะนําและชีแ้จง สงเสริมและพัฒนาความรูแกพนกังานสวนทองถ่ิน  
              (2.1.3)  คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน 
       คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน มีอํานาจหนาที่กําหนด
หลักเกณฑและดําเนินการเกีย่วกับการบริหารงานบุคคล ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท
ในจังหวดันั้น ๆ หรือในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนัน้ๆ ในเรื่องเกี่ยวกับการกําหนดคณุสมบัติ
และลักษณะตองหามสําหรับพนักงานสวนทองถ่ิน การกําหนดจํานวนและอัตราตาํแหนง อัตรา
เงินเดือนและวธีิการจายเงินเดอืนและประโยชนตอบแทนอืน่ การกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขใน
การคัดเลือก การบรรจแุละแตงตั้ง การยาย การโอน การรบัโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขัน้เงนิเดือน 
การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การใหออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข การ
กําหนดระเบยีบเกี่ยวกับการบริหารและการปฏิบัติงานของพนักงานสวนทองถ่ิน และการกํากับ  
ดูแล ตรวจสอบ แนะนําและชี้แจง สงเสริมและพัฒนาความรูแกพนกังานสวนทองถ่ิน 
        (2.1.3.1)  โครงสรางของคณะกรรมการขาราชการองคการ
บริหารสวนจังหวัด 
    องคการบรหิารสวนจังหวัด (อบจ. ) แตละแหง มี
คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด (ก.จ.จ.) คณะหนึ่งจาํนวน 12 คน ประกอบดวย (1) 
ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (2)  หัวหนาสวนราชการประจําจังหวดั 3 คน (3)  ผูแทนองคการ
บริหารสวนจังหวัด 4 คน ประกอบดวย นายกนายกองคการบริหารสวนจังหวัด สมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนจังหวัด 1 คน ปลัดองคการบริหารสวนจังหวดั และผูแทนขาราชการ องคการบริหารสวน 
จังหวดั 1 คน และ(4) ผูทรงคุณวุฒิ 4 คน  
        (2.1.3.2)  โครงสรางของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล 
    เทศบาลที่อยูในเขตจังหวัดหนึ่ง มีคณะกรรมการ 
พนักงานเทศบาลรวมกันคณะหนึ่ง จํานวน 18 คน ทําหนาที่บริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาล      
ทุกแหงที่อยูในเขตจังหวัดนัน้ ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (2) หัวหนาสวน
ราชการประจาํจังหวดั 5 คน (3)  ผูแทนเทศบาล 6 คน (แยกเปน ประธานสภาเทศบาล 2 คน  
นายกเทศมนตรี 2 คน และปลัดเทศบาล 2 คน) และ (4) ผูทรงคุณวุฒิ 6 คน  
        (2.1.3.3)  โครงสรางของคณะกรรมการพนักงานสวนตําบล 
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    องคการบริหารสวนตําบล (อบต. )  ที่อยูในเขต
จังหวดัหนึ่ง มีคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลรวมกนั คณะหนึ่ง จํานวน 27 คน ทําหนาที่
บริหารงานบุคคลสําหรับองคการบริหารสวนตําบลทุกแหงที่อยูในเขตจังหวดันั้น ประกอบดวย (1) 
ผูวาราชการจังหวัด หรือรองผูวาราชการจังหวัดซึ่งไดรับมอบหมายเปนประธาน (2) นายอําเภอหรือ
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวดั จํานวน 8 คน (3)  ผูแทนองคการบริหารสวนตําบล 9 คน  
(ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล 3 คน นายกองคการบริหารสวนตําบล 3 คน  ปลัดองคการ 
บริหารสวนตําบล 3 คน) (4) ผูทรงคุณวุฒิ 9 คน  
        (2.1.3.4)  โครงสรางของคณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยา 
     เมืองพัทยา มีคณะกรรมการพนักงานเมอืงพัทยา
คณะหนึ่งจํานวน 12 คน  ทําหนาที่กําหนดหลักเกณฑและดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ของพนักงานเมือง  พัทยา ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวดัชลบุรีเปนประธาน (2) นายอําเภอ
หรือหัวหนาสวนราชการในจังหวดัชลบุรี 3 คน  (3) ผูแทนเมืองพัทยา 4 คน (ประกอบดวย นายก
เมืองพัทยา สมาชิกสภาเมืองพัทยา 1 คน ปลัดเมืองพัทยา และผูแทนพนักงานเมืองพทัยา 1 คน) และ  
(4) ผูทรงคุณวุฒิ 4 คน  
        (2.1.3.5)  โครงสราง  และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
ขาราชการกรุงเทพมหานคร 

    พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารงานบุคคลสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 27 กําหนดวา  “ การบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร ใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยระเบยีบขาราชการ กรุงเทพมหานคร ”  และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2526 มาตรา 15 กําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพ มหานคร ทํา
หนาที่กําหนดหลักเกณฑและดําเนินการเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการกรุงเทพ มหา
นคร โดยมีองคประกอบ คือ (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีชวยฯ ซ่ึงไดรับ
มอบหมายเปนประธานกรรมการ (2)  กรรมการโดยตําแหนง ประกอบดวย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
เลขาธิการ ก.พ.  และอธิบดีกรมบัญชีกลาง (3)  กรรมการซึ่งเปนผูแทนกรุงเทพมหานคร 4 คน 
(ประกอบดวย ผูวาราชการกรงุเทพมหานคร ปลัดกรุงเทพมหานคร  ผูแทนขาราชการกรงุเทพมหานคร
สามัญ 2 คน และผูแทนขาราชการครูกรุงเทพมหานคร 1 คน) และ (4) กรรมการผูทรงคุณวุฒิ 5 คน  
              (2.1.4)  ความสัมพนัธระหวาง ก.ถ.  คณะกรรมการกลางพนกังาน
สวนทองถ่ิน คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พระราชบัญญัต ิ 
ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดความสัมพนัธ ดังนี้  
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        (2.1.4.1)  ใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินกําหนด
มาตรฐานทั่วไปใหเหมาะสมกับลักษณะการบริหาร และอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
แตตองอยูภายใตมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่ ก.ถ. กําหนด 
        (2.1.4.2)  เมื่อคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินได
กําหนดมาตรฐานทั่วไปแลว มาตรฐานทั่วไปนัน้จะใชเปนหลักเกณฑกลางสําหรับคณะกรรมการ 
พนักงานสวนทองถ่ินแตละแหงนําไปกําหนดเปนหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินในแตละจังหวดั  
        (2.1.4.3)  ใหคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน กําหนด
หลักเกณฑและดําเนินการเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลใหสอดคลองกับความตองการ และความ
เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดนัน้ แตตองอยูภายใตกรอบมาตรฐานทั่วไปและ 
ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน 
        (2.1.4.4)  การออกคําส่ังเกี่ยวกับการบรรจุและแตงตั้ง การ
ยาย การโอน การรับโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อน ขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั 
การใหออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข หรือการอื่นใดที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล ใหเปนอํานาจของผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกําหนด แตสําหรับการออกคําส่ังแตงตั้ง และการใหพนกังาน
สวนทองถ่ินพนจากตําแหนงตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกอน 
        (2.1.4.5)  ในกรณีที่คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินแหงใด 
กําหนดหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลหรือมีมติใดๆ ขัดแยงกับมาตรฐานทั่วไป ใหคณะกรรมการ 
กลางพนักงานสวนทองถ่ินแจงใหคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินแหงนั้น ดําเนนิการแกไขให
ถูกตองหรือกรณีการดําเนินการของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินจะกอใหเกิดความเสียหาย
อยางรายแรงใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหระงับการใชหลักเกณฑการ 
บริหารงานบุคคลหรือเพิกถอนมตินั้นได 
        (2.1.4.6)  ในกรณีที่ ก.ถ. เห็นวา การกําหนดมาตรฐานทั่วไป
ของคณะกรรมการกลางพนกังานสวนทองถ่ินขัดแยงกบัมาตรฐานกลางที่ ก.ถ.  กําหนด หรือมี
ปญหาขอโตแยงในการกําหนดหลักเกณฑระหวางระหวางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกับ
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน ให ก.ถ. แจงใหคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินหรือ
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน แลวแตกรณ ีดาํเนินการใหถูกตองตามมาตรฐานกลาง แต
ถามิไดดําเนนิการภายในเวลาอันสมควร หรือการดําเนนิการของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน
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หรือคณะกรรมการกลางพนกังานสวนทองถ่ิน จะเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอการบริหารเปน
สวนรวมหรือไมเปนธรรมแกพนักงานสวนทองถ่ินให ก.ถ.  มีอํานาจสั่งระงับการใชหลักเกณฑการ 
บริหารงานบุคคลนั้น 

     (2.2)  อัตรากําลังของขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน 
                  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 35 บัญญัติไววา “ ในการจายเงินเดือน ประโยชนตอบแทนอื่น และเงินคาจางของขาราชการ 
หรือพนักงานสวนทองถ่ิน และลูกจาง ที่นํามาจากเงินรายไดที่ไมรวมเงินอุดหนุนและเงินกูหรือเงิน
อ่ืนใดนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงจะกําหนดสูงกวารอยละสี่สิบของเงินงบประมาณ
รายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไมได  ” ดังนั้น จํานวนขาราชการการหรือ
พนักงานสวนทองถ่ินจึงตองมีความสัมพันธกันกับรายได กลาวคือ ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด
มีรายไดมาก ก็สามารถกําหนดจํานวนขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินไดมาก หากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใดมีรายไดนอย ก็กําหนดจํานวนขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินไดนอย 
สวนการกําหนดกรอบอัตรากําลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงสามารถกําหนดกรอบ
อัตรากําลังไดเองโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับจังหวัด 
โดยคณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน ไดกําหนดมาตรฐานทั่วไปในการ
กําหนดตําแหนงและกําหนดโครงสรางการแบงสวนราชการเอาไวเปนแนวทาง  
(โปรดดูผนวก 2) 
             (3)  หนาที่รับผิดชอบของทองถ่ิน 

                  หนาที่รับผิดชอบของทองถ่ินควรเปนเรื่องที่เปนประโยชนตอทองถ่ินอยาง
แทจริง หากกิจการนั้นเกินกวาภาระหรือเปนนโยบายซึ่งรัฐบาลตองการความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันทั้งประเทศก็ไมควรมอบใหทองถ่ินดําเนินการ เชน การศึกษาในระดับอุดมศึกษาหรืองาน
ทะเบียนที่ดิน ที่สาธารณะ เปนตน 
                   การกําหนดหนาที่รับผิดชอบใหหนวยการปกครองทองถ่ินดําเนินการที่
เปนอยู ในบางประเทศ มีขอพิจารณาดังนี้  
                   (3.1)  เปนงานที่เกี่ยวกับสภาพแวดลอมของทองถ่ินและงานที่เกี่ยวกับการ
อํานวยความสะดวกในชีวิตความเปนอยูของชุมชน (Environmental Service and Convenience of 
Communical Service) เชน พิพิธภัณฑทองถิ่น โบราณสถานของทองถิ่น ตลอดจนทรัพยากร 
ธรรมชาติและทรัพยากรอื่น ๆ นอกจากนั้นในดานการอํานวยความสะดวกในวิถีชิวิตความเปนอยู ของ
คนในทองถ่ินหนาที่ที่ตองรับผิดชอบ ไดแก การจัดทําถนน สะพาน คนเดินขาม สวนสาธารณะ 
สวนหยอม  การกําจ ัดขยะมูลฝอย  เป นตน  งานเหลานี ้เป นงานที ่เกี ่ยวพันกับการดํา เน ิน
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ชีวิตประจําวันของคนทองถ่ินที่จะมารับบริการ จึงควรที่จะเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ิน
ดําเนินการ 
                   (3.2)  งานที่เกี่ยวกับการปองกันภัย รักษาความปลอดภัย (Protective Service) 
ไดแก งานตํารวจ งานดับเพลิง เปนตน 
                   (3.3)  งานที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคม (Social Welfare Service) งานดานนี้เปน
งานที่มีความสําคัญสําหรับคนในทองถ่ินเปนอันมาก ดังนั้นจึงเปนหนาที่ขององคการปกครอง
ทองถ่ินตองจัดใหมีขึ้น หรือตองรับผิดชอบรวมมือกับรัฐบาลเพื่อแกปญหา เชน การจัดใหมีหนวย
บริการทางสาธารณสุขในทองถ่ินเพื่อการบริการประชาชน การจัดใหมีศูนยเยาวชน การจัดใหมี
สถานสงเคราะหเด็กและคนชรา คนพิการ รวมทั้งงานที่ใหความบันเทิงกับประชาชนในชุมชน เชน 
การจัดสาธารณะ สําหรับประชาชนหรือการจัดหองสมุดสําหรับประชาชนในทองถ่ิน เปนตน 
                   (3.4)  งานที่เกี่ยวกับการพาณิชยของทองถิ่น (The Trading or Commercial 
Service) งานประเภทนี้ถือเปนกิจการที่บริการใหประชาชน ซ่ึงหากปลอยใหเอกชนเขาดาํเนนิการ อาจ
ไมไดรับผลดีเทาที่ควร หนวยการปกครองทองถ่ินจึงตองรับมาดําเนินการเอง กิจการเหลานี้ ไดแก 
การจัดตั้งสถานธนานุบาล หรือโรงรับจํานํา การจัดตลาด การจัดบริการเดินรถ เปนตน และงานตาง 
ๆ นี้เปนงานที่มีรายได โดยสามารถเรียกคาบริการจากประชาชนได 

                  ลักษณะการกําหนดหนาที่รับผิดชอบใหหนวยการปกครองทองถิ่นรับไป
ดําเนินการนั้น กระทําไดใน 2 ลักษณะคือ  
                   ลักษณะที่หนึ่ง  บัญญัติไวในกฎหมายหรือพระราชบัญญัติอันเปนการทั่วไป 
ทั้งนี้ ก็เพื่อตองการความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันหรือความคลายคลึงกัน เชน การบัญญัติหนาที่ของ
เทศบาลในพระราชบัญญัติเทศบาลที่กําหนดใหเทศบาลทุกเทศบาลมีหนาที่ซ่ึงแบงออกเปนหนาที่
บังคับใหกระทําและหนาที่ใหเลือกกระทําได 
                   ลักษณะที่สอง  บัญญัติไวในกฎหมายเปนการเฉพาะเจาะจง แตละหนวยการ
ปกครองทองถ่ิน ในลักษณะนี้รัฐบาลจะตรากฎหมายหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน พรอมทั้งกําหนดหนาที่รับผิดชอบขึ้นมาพรอม ๆ กับกฎหมายนั้น  
                     2.4.4.3  หลักการสําคัญที่ใชในการกําหนดอํานาจหนาที่การบริการสาธารณะของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับ 

               องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรที ่ร ัฐจัดตั ้งขึ ้นเพื ่อจัดทําบริการ
สาธารณะใหกับประชาชนในทองถิ่น ซึ ่งประเทศตาง ๆ มักจะกําหนดรูปแบบขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไวหลายรูปแบบและหลายลําดับชั้น ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดรับการดูแล
อยางทั่วถึงและเพียงพอ  เชน ในประเทศฝรั่งเศส มีองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามลําดับชั้น 
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ไดแกเทศบาล จังหวัด และภาค ประเทศญี่ปุน มีองคกรปกครองสวนทองถิ่นสองลําดับชั้น ไดแก
เทศบาล และจังหวัด  การมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายรูปแบบและหลายลําดับชั้นจึงมี
ความจําเปนตองกําหนดบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบไวใหชัดเจน แต
เนื่องจากในตางประเทศไมปรากฏหลักในการแบงอํานาจหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไวชัดเจน จึงตองพิจารณาจากอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละระดับ
ในประเทศตาง ๆ ซึ่งพอสรุปไดวา มีหลักเกณฑที่สําคัญในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองอยู 4 ประการคือ หลักผลประโยชนสาธารณะ (Public 
Interest) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management 
Efficiency) และหลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) 20

               (1)  หลักผลประโยชนสาธารณะ (Public Interest)  คือ กิจกรรมใดที่
เกี่ยวของกับผลประโยชนภายในทองถ่ินแหงใดแหงหนึ่งโดยเฉพาะไมมีผลกระทบตอคนในทองถ่ิน
อ่ืน ๆ ก็ใหถือวากิจกรรมนั้นเปนหนาที่ของรัฐบาลทองถ่ิน  แตถากิจกรรมใดที่เกี่ยวของกับ
ผลประโยชนของชาติโดยสวนรวมหรือเปนกิจกรรมที่กระทบตอผลประโยชนของผูคนหลายพื้นที่ 
(หลายทองถ่ิน) ก็ใหถือเปนกิจกรรมของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปกวาชุมชนยอย ๆ เพราะรัฐบาล
ระดับชุมชนยอย ๆ ไมสามารถทํากิจกรรมเหลานี้ได หรือถึงแมจะทําไดก็อาจจะกอปญหาการขัดแยง
ในผลประโยชนระหวางชุมชนตาง ๆ ที่เกี่ยวของได การประสานประโยชนและรักษาความเปนธรรม
ในสังคมเปนหนาที่ของรัฐบาลระดับชาติโดยตรง 

               (2)  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการตอสาธารณชน (Accountability) 
หลักการนี้สนับสนุนหลักการเรื่อง “ ผลประโยชนสาธารณะ ” ขางตน กลาวคือ กิจกรรมใดที่ตอง
สนองตอบความตองการของชุมชนระดับใดควรมอบใหหนวยการปกครองระดับนั้นเปนเจาของและ
เปนผูดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ สนองตอบความตองการของประชาชน
ในชุมชนไดดีที่สุด เชน การจัดบริการดานการศึกษาพื้นฐานในชุมชน การ  สาธารณสุขและสขุาภิบาล
พื้นฐานของชุมชน การสงเสริมวัฒนธรรม ประเพณี และเอกลักษณของชุมชน การพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมในชุมชน ฯลฯ เหลานี้เปนตน ควรมอบใหหนวยการ         ปกครองทองถ่ินระดับชุมชน
เปนเจาของกิจกรรม เปนผูจัดการและอยูภายใตการควบคุม     ตรวจสอบของประชาชนในชุมชน
นั้น ๆ แตถาเปนกิจกรรมที่ตองสนองตอบความตองการของชุมชนที่สูงขึ้นไป เชน โครงการ
พัฒนาภูมิภาค (หลายๆ จังหวัดรวมกัน) หรือเปนกิจกรรม ที่มุงสนองตอบปญหาและความ

                                          

20 คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาปรับปรุงโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นสภาผูแทนราษฎร.  
(2546).  รายงานผลการพิจารณาศึกษา เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น.  หนา 195-197. 
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ตองการของผูคนทั้งประเทศ หรือปญหาของชาติโดย    สวนรวม ก็สมควรมอบใหเปนหนาที่
ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความเหมาะสม ดังนี้เปนตน 

               (3)  หลักประสิทธิภาพ (Management Efficiency) หมายความวา การจัดทํา
กิจกรรมใด ๆ ควรตองประหยัด ถาสามารถใชเงินจํานวนนอยที่สุดเพื่อทําใหเกิดประโยชนแกผูคนได
จํานวนมากที่สุดก็นับวาเปนการดี ลักษณะพิเศษของบริการสาธารณะหรือที่เรียกกันวา “Public 
goods” นั้น มักจะมีลักษณะโครงสรางตนทุนและการใหบริการที่มีตนทุนคงที่ และมีหลายกรณีที่มี
ตนทุนเพิ่มขึ้นเปนชวงขั้นบันได เปนตน ฉะนั้น การจัดบริการสาธารณะบางประเภทจะตองมีจํานวน
ผูใชบริการมากๆ หรือเปนชุมชนขนาดใหญพอควรจึงจะประหยัดตนทุน ถาเปนชุมชนเล็ก ๆ    ก็
อาจจะตองจัดทําบริการรวมกัน เพื่อใหเกิดการประหยัดและสามารถใชประโยชนจากบริการ    
เหลานั้นไดเต็มที่ กิจการสาธารณูปโภคบางประเภท เชน ไฟฟา โทรศัพท ตองจัดบริการใหคน  ทั้ง
ประเทศใช  บริการจึงจะประหยัดและคุมคากับการลงทุน ในกรณีเชนนี้ควรใหมีหนวยงานใน
ระดับชาติทําการผลิตและใหบริการแกทุกชุมชน 

               (4)  หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) หลักการนี้มี
ความสําคัญทั้งในเชิงทฤษฎีการปกครองทองถ่ินและในหลักการจัดโครงสรางการบริหารองคการ
โดยทั่วไป กลาวคือ ตามแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินประการหนึ่งที่นิยมปฏิบัติกันใน
นานาประเทศนั้น ถือวาการดําเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยปกครอง  ทองถ่ิน
ระดับลางสุดเสมอ หนวยการปกครองในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็
ตอเมื่อทองถ่ินระดับลางไมมีศักยภาพที่จะเนินการได หรือถึงแมจะดําเนินการไดก็อาจจะเกิดปญหา
กระทบกับทองถ่ินอื่นๆ หรืออาจเปนผลเสียหายตอประเทศชาติและสังคมโดยรวม   เทานั้น สําหรับ
ทฤษฎีการบริหารนั้น ถือวาการกระจายอํานาจจะประสบความสําเร็จได (ในที่นี้หมายถึงการสงเสริม
ใหเกิดความคิดริเริ่มการใหหนวยงานระดับลางมีความคลองตัวและสามารถสนองตอบตอ
สถานการณภายนอกและลูกคาไดอยางรวดเร็ว) ก็ตอเมื่อหนวยงานระดับลางมีศักยภาพเพียงพอที่จะรับ
การกระจายอํานาจจากหนวยงานระดับสูงลงมาเทานั้น การกระจายอํานาจที่ปราศจากความพรอม
ของหนวยงานรับการกระจายอํานาจยอมนํามาซึ่งความลมเหลว 

40

DPU


	                  ความหมายของการปกครองท้องถิ่นนั้นได้มีผู้ให้ความหมายหรือคำนิยามไว้มากมาย ซึ่งสามารถสรุปหลักการปกครองท้องถิ่นได้ในสาระสำคัญ ดังนี้   



