
 
 

บทที่  2 
หลักการและทฤษฎีวาดวยการจัดระเบียบการปกครอง 

 
2.1  หลักการรวมอํานาจปกครอง 4

       2.1.1  ความหมายของหลักการรวมอํานาจปกครอง 
                 หลักการรวมอํานาจปกครองเปนหลักที่วางระเบียบบริหารราชการ โดยมอบอํานาจใน
การปกครองใหแกราชการบริหารสวนกลาง อันไดแก  กระทรวง ทบวง กรมของรัฐ และมีเจาหนาที่
ของราชการบริหารสวนกลาง ซ่ึงขึ้นตอกันตามลําดับชั้นการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการปกครอง
ตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ กลาวคือ มีการรวมอํานาจปกครองทั้งหมดไวในสวนกลางและการ
ใชอํานาจปกครองกระทําโดยเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางทั้งส้ิน 
       2.1.2  ลักษณะสําคัญของหลักการรวมอํานาจปกครอง 
                 หลักการรวมอํานาจปกครองประกอบดวยลักษณะสําคัญดังตอไปนี้ 
                 2.1.2.1  มกีารรวมกําลังในการบังคับตางๆ คือกําลังทหารและกําลังตํารวจใหขึ้นตอสวนกลาง 

         ประเทศที่จัดระเบียบราชการบริหารโดยถือหลักการรวมอํานาจปกครอง ยอมไม
ปลอยใหกําลังทหารสวนหนึ่งสวนใดเปนอิสระ ไมขึ้นตอราชการบริหารสวนกลาง  แมแตกําลัง
ตํารวจซึ่งเปนกําลังฝายพลเรือนก็ขึ้นอยูในอํานาจของราชการบริหารสวนกลางเชนเดียวกัน ทั้งนี้ 
เพื่อจะใชกําลังเหลานั้นบังคับไดอยางเด็ดขาดและทันทวงที ในกรณีที่จําเปนตองใชกําลังบังคับให
เปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและความมั่นคงของประเทศ 
                 2.1.2.2  มีการรวมอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการไวที่สวนกลาง 

         ลักษณะที่สําคัญอีกประการหนึ่งของหลักการรวมอํานาจก็คือ การมอบอํานาจ
วินิจฉัยส่ังการขั้นสุดทายใหราชการบริหารสวนกลาง กลาวคือใหองคการของราชการบริหาร
สวนกลาง  ซ่ึงไดแก กระทรวง  ทบวง กรม ตาง ๆ มีอํานาจสั่งการไดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการนี้ยอมมีอยูทั้งในสวนกลางและในสวนภูมิภาค เจาหนาที่ของกระทรวง ทบวง
กรม ตาง ๆ  ทั้งที่ประจําอยูในสวนกลาง และที่สงไปประจําในสวนภูมิภาค ตองปฏิบัติตามคําสั่ง
ของราชการบริหารสวนกลาง 

                                          

4 ประยูร  กาญจนดุล. (2538). คําอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 174. 
 

6

DPU



 7 

                 2.1.2.3  มีการลําดับขั้นการบังคับบัญชาเจาหนาที่ (Hierarchy)   
         ลักษณะที่สําคัญอีกอยางหนึ่งของหลักการรวมอํานาจ  ก็คือ การติดตอสัมพันธอยาง

ใกลชิดระหวางเจาหนาที่ผูดําเนินการปกครองตาง ๆ ตามลําดับชั้นการบังคับบัญชา 
         ลําดับชั้นการบังคับบัญชา หมายความวา ขีดขั้นแหงอํานาจหนาที่ของ  เจาหนาที่

ตําแหนงตาง ๆ ซ่ึงขึ้นตอกันตามลําดับ กลาวคือ เจาหนาที่ผูมีตําแหนงสูงมีอํานาจบังคับบัญชา สั่ง
การเจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงต่ํากวาในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาและตองรับผิดชอบ ในกิจการที่ผู
อยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปในหนาที่หรือตามคําสั่งของตน สวนเจาหนาที่ผูอยูใตบังคับบัญชา ก็
ตองปฏิบัติตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาโดยมีวินัยเปนเครื่องบังคับ 

 
2.2  หลักการแบงอํานาจปกครอง 5

        2.2.1  ความหมายของหลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) 
                   หลักการแบงอํานาจปกครอง เปนหลักการที่ราชการสวนกลางมอบอํานาจวินิจฉัยส่ังการ
บางสวนใหแกเจาหนาที่ผูแทนของราชการบริหารสวนกลางซึ่งสงไปประจําปฏิบัติราชการตามเขต
การปกครองตาง ๆ ของประเทศ แตเจาหนาที่เหลานั้นยังคงเปนผูที่ราชการบริหารสวนกลางแตงตั้ง
ทั้งส้ิน และอยูในบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง หลักการแบงอํานาจปกครองนี้เปนสวน
หนึ่งของหลักการรวมอํานาจปกครอง มิใชเปนการกระจายอํานาจ 
        2.2.2  ลักษณะสําคัญของหลักการแบงอํานาจปกครอง  
                  2.2.2.1  ตองมีรัฐบาลซึ่งเปนการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงเปนผูใชอํานาจปกครองทั่วทั้ง
ประเทศ ถือวาการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาคเปนกระบวนการหนึ่งของการรวมอํานาจปกครอง 
                  2.2.2.2  มีเจาหนาที่ซ่ึงเปนตัวแทนของสวนกลางสงออกไปปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงใหประจําอยู
ตามเขตการปกครองทองที่ในสวนภูมิภาคทุกแหง เชน จังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ เปนตน ซ่ึงสวนกลาง
เปนผูแตงตั้งถอดถอน และบังคับบัญชา 
                  2.2.2.3  สวนกลางแบงอํานาจในการบริหารงานบางสวนบางเรื่องโดยแบงอํานาจไปให
เจาหนาที่ซึ่งเปนตัวแทนของสวนกลาง ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ประจําอยูตามเขตการปกครองทองที่ตาง ๆ   
มิไดตัดอํานาจจากสวนกลางอยางเด็ดขาด แตสวนกลางตองรับผิดชอบตอการกระทําของเจาหนาที่ใน
สวนภูมิภาคดวย 
 
 

                                          

5 แหลงเดิม. หนา 179. 
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2.3.  หลักการกระจายอํานาจปกครอง 
        2.3.1  ความหมายของหลักการกระจายอํานาจปกครอง 
                   หลักการกระจายอํานาจปกครอง เปนวิธีที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหองคการอื่น
นอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลาง จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระตาม
สมควร ไมตองขึ้นอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตขึ้นอยูในการกํากับ
ดูแลเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐมอบอํานาจหนาที่บางอยางในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่ง
เจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางเปนผูดําเนินงานอยูในทองถ่ินใหทองถ่ินอันมิไดเปนสวน
หนึ่งขององคการในราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการดวยงบประมาณและ      เจาหนาที่
ของทองถ่ินนั้นเอง โดยราชการบริหารสวนกลางเพียงแตกํากับดูแลเทานั้น ไมไดเขาไปบังคับบัญชา
ส่ังการ 
        2.3.2  ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง 6

                   การกระจายอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญสามประการ ดังนี้ 
                   2.3.2.1  มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของ
ราชการบริหารสวนกลาง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล เมืองพัทยา และองคการ
บริหารสวนตําบล ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเทาใดก็นับวามีการกระจายอํานาจมากขึ้น
เทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีงบประมาณและเจาหนาที่ของ
ตนเอง มีความอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย โดยมิตองรับคําสั่งจาก
ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลางเพียงแตคอยกํากับดูแลใหปฏิบัติหนาที่โดย
ถูกตองตามกฎหมายเทานั้น มิไดเขาไปบังคับบัญชาสั่งการหรืออํานวยการ 
                  2.3.2.2  มีการเลือกตั้งองคกรของราชการบริหารสวนทองถ่ินประกอบดวยเจาหนาที่ซ่ึง
ไดรับเลือกตั้งจากราษฎรในทองถ่ินทั้งหมดหรือบางสวน โดยเฉพาะองคกรสําหรับเปนที่ประชุม
ปรึกษากิจการ เชน สภาเทศบาล สภาองคการบริหารสวนจังหวั

                                         

ด ที่ประกอบดวยสมาชิกซ่ึงราษฎร
เลือกตั้ง ทั้งนี้ เพื่อใหราษฎรในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน ถาไมมีการ
เลือกตั้งเลยก็ไมนับวามีการกระจายอํานาจปกครองใหทองถ่ินอยางแทจริง ดวยเหตุนี้หลักการ
กระจายอํานาจปกครองจึงมีหลักการตรงกันขามกับหลักการรวมอํานาจปกครอง ซ่ึงถือการแตงตั้ง
เปนสาระสําคัญ เจาหนาที่ตําแหนงตาง ๆ ผูดําเนินการปกครองไดรับแตงตั้งจากราชการบริหาร
สวนกลาง  มิใชเปนผูไดรับเลือกตั้งจากราษฎรเหมือนกับการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน  

 

6 แหลงเดิม. หนา 183. 
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การเลือกตั้งถือวาเปนหลักการสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง ถามีการเลือกตั้งทั้ง
องคกรที่ประชุมและองคกรที่มีหนาที่บริหาร ก็นับวามีการกระจายอํานาจอยางสมบูรณ  
                  2.3.2.3  องคการตามหลักการกระจายอํานาจปกครองมีอิสระ (Autonomy) กลาวคือ มี
อํานาจที่จะดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ไดเองโดยไมตองรับคําสั่งหรืออยู ใตบังคับบัญชา
ตามลําดับชั้นของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจฉัยสั่งการและดําเนิน กิจการไดดวย
งบประมาณ  และเจาหนาที ่ของตนเอง ซึ่งไมใชเจาหนาที ่ของราชการบริหารสวนกลาง ถา
องคการใดไมมีความอิสระเชนวานี้ หรือมีแตเพียงหนาที่เสนอขอแนะนําและใหคําปรึกษาแก
ราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ก็ไมถือวาเปนการกระจาย
อํานาจปกครองอยางแทจริง 
        2.3.3  ประเภทของการกระจายอํานาจปกครอง 7

                   การกระจายอํานาจปกครอง สามารถแยกไดเปน 2 เภท คือ 
                   2.3.3.1  การกระจายอํานาจทางเขตแดนหรือทางพื้นที่ 

           การกระจายอํานาจทางเขตแดน มีจุดเริ่มตนมาจากแนวความคิดทางการเมือง ซ่ึง
เนนถึงความสําคัญของการเลือกตั้งและมีความเห็นเกี่ยวกับการกระจายอํานาจวาเปนการใชอํานาจ
โดยตรงของประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในการปกครองหากเจาหนาที่ของ    ทองถ่ิน
ยังคงไดรับการแตงตั้งจากสวนกลางอยูแลว ก็จะเปนการรวมอํานาจมิใชการกระจายอํานาจ ดังนั้น 
การกระจายอํานาจในความหมายนี้จึงตองมีองคกรปกครองทางเขตแดน (collectivites territoriales) 
เชน องคกรปกครองทองถ่ิน มีการเลือกตั้งผูบริหาร มีเจาหนาที่ทองถ่ินเปนอิสระจากสวนกลาง ไมอยู
ภายใตบังคับบัญชาแตอยูภายใตอํานาจการกํากับดูแลของสวนกลาง ตอมาเมื่อสังคมพัฒนาไปสู
ระบบการแขงขัน การใหบริการ และความตองการที่มีความหลากหลายและสลับซับซอนมากขึ้น 
ความเขาใจและยึดมั่นในแนวความคิดทางการเมือง ซ่ึงเนนถึงความจําเปนที่จะตองแยกแยะภารกิจ
ของสังคมออกเปนภารกิจหรือกิจการของชาติ และภารกิจหรือกิจการของ   ทองถ่ิน ทั้งนี้ เพื่อให
สามารถจัดระบบบริหารที่ เหมาะสมในการตอบสนองตอภารกิจสองลักษณะดังกลาว ใหมี
ประสิทธิภาพสอดคลองและสงเสริมซ่ึงกันและกัน ดังนั้น ความหมายของการกระจายอํานาจในแง
นี้ก็คือ การยอมรับของรัฐวาสามารถมีกิจการของทองถ่ินที่มีระบบบริหารของตนเองไดภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐ รัฐจึงสรางองคกรปกครองทองถ่ินขึ้นเพื่อดําเนินการโดยมีสภาพเปนนิติบุคคล 

 
 

                                          

7 ชาญชัย  แสวงศักดิ์. (2542). คําอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 99-101. 
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                  2.3.3.2  การกระจายอํานาจทางบริการหรือกิจการ 
          ในรัฐสมัยใหมซ่ึงมีกิจการของรัฐที่จะตองจัดทําเพิ่มมากขึ้นและสลับซับซอนขึ้น

กวาแตกอน ทําใหรัฐตองเขาไปจัดทํากิจการดังกลาวในรูปขององคกรกระจายอํานาจทางบริการ ไม
วาจะในทางเศรษฐกิจ สังคม กีฬา วัฒนธรรม ฯลฯ โดยใหกิจการนั้นๆ เปนนิติบุคคลแยกตางหาก
ออกจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเอง มีผูบริหารตนเอง ซ่ึงจะมีที่มาอยางไรยอมขึ้นอยูกับลักษณะของ
องคกรนั้นๆ การเลือกตั้งผูบริหารไมไดเปนเงื่อนไขในการจัดตั้งองคกร ซ่ึงตางจากองคกรกระจาย
อํานาจทางเขตแดน ที่ผูบริหารจะมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในทองถ่ิน อยางไรก็ตาม นิติบุคคล
กระจายอํานาจทางบริการก็ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน 
        2.3.4   ความแตกตางระหวางการบังคับบัญชากับการกํากับดูแล 8

                    2.3.4.1  อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจที่ผูบังคับบัญชาใชกับผูใตบังคับบัญชา เชน
รัฐมนตรีใชอํานาจบังคับบัญชาเหนือขาราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน อํานาจบังคับบัญชาจึง
เปนอํานาจที่ไมมีเงื่อนไข อยางไรก็ตามอํานาจนี้จะตองไมบังคับหรือกอใหเกิดความไมชอบดวย
กฎหมายขึ้น ผูบังคับบัญชาที่สูงกวามีสิทธิที่จะสั่งใหผูใตบังคับบัญชากระทําการในสิ่งที่เขาเห็นควร
และมีอํานาจเปลี่ยนแปลง แกไข หรือยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ เวนแตจะมี
กฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ บัญญัติไวเปนประการอื่น  
                   2.3.4.2  อํานาจกํากับดูแล คือ อํานาจควบคุมที่มีอยูอยางจํากัดตามที่กฎหมายกําหนด 
หรืออาจกลาวไดวา อํานาจในการควบคุมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกระทําการภายในขอบเขต
และตามวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงผูกํากับดูแลไมอาจเพิกถอน แกไขเปลี่ยนแปลง หรือเขาไป
แทรกแซงการใชดุลพินิจการตัดสินใจกระทําการอยางใดอยางหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ที่กระทําอยูภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดได 

           อํานาจกํากับดูแลเปนอํานาจที่เกิดขึ้นตามหลักการกระจายอํานาจ ซ่ึงกอให เกิด
ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การที่รัฐตองมีอํานาจกํากับดูแลก็เพื่อ
ความเปนเอกภาพแหงรัฐ แตก็เปนอํานาจที่มีเงื่อนไขจํากัด ทั้งนี้  เพื่อมิใหกระทบตอความเปนอิสระ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

           การกํากับดูแลเปนความสัมพันธที่แตกตางจากความสัมพันธแบบการบังคับบัญชา 
เพราะมิใชความสัมพันธภายในองคกรเพียงองคกรเดียว แตเปนความสัมพันธระหวาง  สององคกร
ซ่ึงตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคล มีภารกิจของตนเองที่จะตองจัดทํา แตเนื่องจากภารกิจของรัฐเปน

                                          

8 สมเกียรติ  พงศเปนสุข.  (2545).  ปญหาทางกฎหมายในการใชอํานาจกํากับดูแลการกระทําขององคการ
บริหารสวนตําบล.  หนา 19-25. 
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ผลประโยชนที่สูงกวาผลประโยชนของทองถ่ิน รัฐจึงตองเขาไปกํากับดูแลเพื่อใหนโยบายที่สําคัญ
ของรัฐเปนไปอยางมีเอกภาพทั่วถึงทั้งประเทศ นอกจากนี้การกํากับดูแลยังมี  วัตถุประสงคที่สําคัญ
อีกประการหนึ่งคือ เพื่อปกปองคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน จากการกระทําของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

           การจัดโครงสรางในการบริหารงานของรัฐจึงมีความจําเปนตองผสมผสานหลักการ
รวมอํานาจและการกระจายอํานาจเขาดวยกัน เพื่อปฏิบัติภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ 
เพราะจะใหรัฐแตเพียงลําพังจัดทําบริการสาธารณะยอมเปนไปไมได ดังนั้น การกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองทองถ่ินจึงเปนสิ่งจําเปนและไมอาจหลีกเล่ียงได ในรัฐสมัยใหม  ที่ภาระหนาที่
ในการจัดทําบริการสาธารณะมีความหลากหลายและซับซอน ในขณะเดียวกันระบบการเมืองการ
ปกครองของรัฐตางๆ ในสังคมโลกก็มีแนวโนมไปในทางที่เปนประชาธิปไตย บนพื้นฐานของระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมากขึ้น การกระจายอํานาจจึงเปนวิธีการที่สําคัญในการตอบสนองทั้งตอการ
บริหารภารกิจตางๆ ของรัฐสมัยใหมใหมีประสิทธิภาพสามารถตอบสนองตอความตองการและ
ความผาสุกของประชาชน 
        2.3.5  การกระจายอํานาจปกครองในประเทศไทย 
                  การกระจายอํานาจที่แทจริง คือ การกระจายอํานาจในการตัดสินใจในระดับนโยบายของ
ชุมชนตามทองถ่ินตางๆ ทั่วประเทศตามความตั้งใจหรือเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินเอง9

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดไวเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐวา
รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจ
ทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน สารสนเทศ ใน
ทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78) 
นอกจากนี้ยังไดกลาวถึงเรื่องการปกครองสวนทองถ่ินไวในมาตรา 282-290 ซ่ึงมีสาระสําคัญ ดังนี้ 10

                  2.3.5.1  หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  
            รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดไวในมาตรา 282 วา รัฐจะตองให
ความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน แต
ทั้งนี้จะตองไมกระทบตอการเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกันของรัฐไทย 

                                          

9 สถาบันนโยบายศึกษา.  (2539).  เทศบาลในบริบทการกระจายอํานาจแหงยุคสมัย.  หนา 12. 
10 มานิตย  จุมปา.  (2546).  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540).  หนา 537-549. 
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           หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน หมายถึง11

          (1)  ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองไดตามที่กฎหมายบัญญัติไวยอมมี
สิทธิปกครองตนเอง 

          (2)  ทองถ่ินมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ิน 
          (3)  ทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถ่ินของตน 
          (4)  ทองถ่ินมีอิสระในการที่จะวินิจฉัยปญหาตางๆ ของทองถ่ินดวยตนเอง 
          (5)  ทองถ่ินมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแหงทองถ่ิน 

                  2.3.5.2   การกํากับดูแลการปกครองสวนทองถ่ิน 
            องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาจะเปนองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือองคการบริหารสวนตําบล กฎหมายตางกําหนดใหมีฐานะเปนนิติ
บุคคล มีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงเปนไปตามหลักความเปนอิสระขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่จะตองมีความเปนอิสระพอควร แตความเปนอิสระนั้นจะตองไมมากจนกระทบกระเทือน
ตออํานาจอธิปไตยของการปกครองสวนกลาง ทั้งนี้ เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินมิใชเปน
สถาบันการเมืองที่ใชอํานาจอธิปไตย ฉะนั้น โดยหลักแลวการปกครองสวนกลาง คือ รัฐบาลจึง
ยังคงมีอํานาจที่จะกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปน ทั้งนี้ เพื่อประโยชนของ
ทองถ่ินและเพื่อความสงบเรียบรอยและสวัสดิภาพของประชาชนในทองถ่ินเปนสําคัญ 
            รัฐธรรมนูญใหมกําหนดเปนหลักการไววา การกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ิน หรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้ จะกระทบถึงสาระสําคัญแหง
หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน หรือนอกเหนือจากที่กฎหมาย
บัญญัติไวมิได (มาตรา 283) 
            โดยหลักการกํากับองคการปกครองทองถ่ินแลว รัฐบาลกลางจะกํากับดูแลไมให
องคกรปกครองทองถ่ินกระทําการใดที่เปนการขัดตอกฎหมาย แตจะไมเขาไปดูถึงความเหมาะสม
ของการดําเนินงาน มาตรการใดทั่วไปที่รัฐบาลกลางมีอํานาจตามกฎหมายในการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน อาจจําแนกไดเปน 3 ลักษณะ คือ 
             (1)  การกํากับดานการปกครองและตัวบุคคล  การกํากับในดานการปกครอง 
หมายถึง การที่รัฐบาลกลางมีอํานาจในการยุบสภาทองถ่ิน หรือการสั่งใหฝายบริหารของทองถ่ินพน
จากตําแหนงไปเมื่อพิจารณาเห็นวาสมาชิกสภาทองถ่ินก็ดี ฝายบริหารก็ดี มีความประพฤติเส่ือมเสีย

                                          

11 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2539).  รวมบทความกฎหมายปกครองทองถิ่น.  หนา 19. 
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หรือปฏิบัติหนาที่บกพรองทําใหเกิดความเสียหายแกทองถ่ินหรือแกทางราชการ สวน การควบคุม
ดานตัวบุคคล หมายถึง การควบคุมเกี่ยวกับเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานใหแกองคกรปกครองทองถ่ิน หรือที่
เรียกวาขาราชการสวนทองถ่ิน โดยรัฐธรรมนูญใหมกําหนดใหการแตงตั้งและการใหพนักงานและ
ลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินพนจากตําแหนงตองเปนไปตามความตองการและความ
เหมาะสมของแตละทองถ่ิน และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน
กอน โดยคณะกรรมการนี้ประกอบไปดวย ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน 
             (2)  การกํากับดานการเงิน โดยรัฐบาลกลางไดวางหลักเกณฑในการกํากับไว
อยางเขมงวดกวดขัน ไมวาจะเปนเรื่องเกี่ยวกับรายไดและทรัพยสิน เร่ืองงบประมาณ เร่ืองการเก็บ
รักษาเงิน เร่ืองเบิกจาย เร่ืองการตรวจสอบบัญชี เปนตน 
             (3)  การกํากับดานกิจการ คือ การกํากับดูแลตรวจสอบการบริหารกิจการของ
ฝายบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎหมาย รวมถึงการอนุมัติการตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินตางๆ ดวย 
            การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐบาลกลางก็เพื่อใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติหนาที่ภายใตกรอบของกฎหมาย แตรัฐบาลกลางจะไมกาวลวงเขาไปสั่ง
การในเรื่องที่อยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มิฉะนั้น จะขัดกับหลักความเปนอิสระ
ของทองถ่ิน 
                  2.3.5.3  ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
            องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการ     
ปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ 
            อนึ่ง เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา 284 วรรคสาม กําหนดใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ โดยมี
สาระสําคัญในเรื่องตอไปนี้ 
             (1) การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวาง
รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
             (2) การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เปนสําคัญ 
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             (3)  การจัดใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง  ทําหนาที่ตาม  (1) และ  (2) 
ประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ      
ผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน 
                  2.3.5.4  การจัดองคกรในการปกครองสวนทองถ่ิน 

           องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน 

           สมาชิกทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง สําหรับคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ 
ผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมากจากความเห็นชอบชองสภาทองถ่ิน
ก็ได 

           การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน
ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใชวิธีการออกเสียงคะแนนโดยตรงและลับ 

           สมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินมีวาระ การดํารง
ตําแหนงคราวละ 4 ป (มาตรา 285) 

           อนึ่ง เพื่อสงเสริมใหการปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระมากยิ่งขึ้น
รัฐธรรมนูญจึงกําหนดให การแตงตั้งและการใหพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พนจากตําแหนง ตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถ่ินและตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกอน โดยคณะกรรมการนี้ประกอบดวย
ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมี
คุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวนเทากัน (มาตรา 288) 
                  2.3.5.5  การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ินโดยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน 

           นอกจากประชาชนในทองถ่ินจะมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถ่ิน โดยการ
ออกเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินแลว รัฐธรรมนูญยังเปดโอกาสใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร  
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณา
ออกขอบัญญัติทองถ่ินได แตตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถ่ินเสนอมาดวย (มาตรา 287) ซ่ึงเปนสิทธิ
ทํานองเดียวกันกับที่รัฐธรรมนูญใหสิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคน 
เขาชื่อกันเสนอกฎหมาย (มาตรา 170) 
                  2.3.5.6  การตรวจสอบการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยประชาชน
ลงคะแนนถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 
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          รัฐธรรมนูญใหสิทธิราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน
ไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนที่จะถอดถอนเมื่อเห็นวาสมาชิกสภา
ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูใดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไมสมควรดํารงตําแหนง
ตอไป ใหสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูนั้นพนจากตําแหนง  (มาตรา 286) 
                  2.3.5.7  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

           องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา
ทองถ่ินหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน นอกจากนี้ ยังมีสิทธิที่จะจัดการศึกษาอบรมและการฝก
อาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินนั้น ตลอดจนเขาไปมีสวนรวมในการจัด
การศึกษาอบรมของรัฐ (มาตรา 289) 
            อนึ่ง เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
อํานาจตามกฎหมายในการ (มาตรา  290) 
            (1) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม ที่อยูในเขตพื้นที่ 
            (2) การเขาไปมีสวนรวมการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยู
นอกเขตพื้นที่เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ 
            (3) การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใด นอกเขต
พื้นที่ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ 
            นอกเหนือจากภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่กํ าหนดไวใน
รัฐธรรมนูญแลว กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดมีการกําหนดอํานาจ
และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดระบบการบริการสาธารณะไวอีกหลาย
ประการ นอกจากนี้ยังมีการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ
และของ  องคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองตาม
อํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมายใหชัดเจน โดยในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององคกร
ปกครองสวน ทองถ่ินใหแตกตางกันได โดยใหเปนไปตามความพรอมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละแหง ซ่ึงตองไมเกินระยะเวลา 10 ป   อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวาไมวาจะมีการปรับปรุง
ภารกิจตางๆ เพื่อลดความซ้ําซอน หรือเพื่อแบงภารกิจใหม ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ก็มีมากขึ้นกวาเดิมและภารกิจบางประเภทก็มีลักษณะทาทางที่ไมเหมาะสมกับขนาด ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ เชน การกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลทําหนาที่การพาณิชยและ
การสงเสริมการลงทุน การผังเมือง การขนสง และวิศวกรรมจราจร ซ่ึงภารกิจเหลานี้แมจะเปนสิ่งที่
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จําเปนและควรจะอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะดําเนินการ แตปญหาเรื่อง
บุคลากรที่มีความสามารถก็ยังเปนสิ่งสําคัญที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดแคลน ดังนั้น การ
กําหนดภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีความสามารถ
ที่จะปฏิบัติภารกิจดังกลาวได จึงไมเหมาะสม 12

                  2.3.5.8  พนักงานสวนทองถ่ิน 
            องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินกิจกรรมตามภาระหนาที่ไดนั้น ตองมี
บุคคลหรือเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานตางๆ อันถือวาเปนเครื่องมือหรือกลไกที่สําคัญของทุกหนวยงานใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นประกอบดวยตัวบุคคล 2 ประเภทที่
สําคัญ คือ  

           ประเภทแรก ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ไดแก สมาชิกสภาทองถ่ิน 
และผูบริหารทองถ่ิน ซ่ึงไดแกตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี หรือนายก
องคการบริหารสวนตําบล เปนตน ประเภทนี้ถื

                                         

อไดวาเปนฝายการเมืองไดตําแหนงมาโดยการ
เลือกตั้ง 
            ประเภทสอง พนักงานสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนเจาหนาที่หรือเจาพนักงาน ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เชน ตําแหนงปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ปลัดเทศบาล ปลัดองคการ
บริหารสวนตําบล เปนตน 
 
2.4.  ทฤษฎีและแนวความคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น 
        2.4.1  ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 
                  ความหมายของการปกครองทองถ่ินนั้นไดมีผูใหความหมายหรือคํานิยามไวมากมาย ซ่ึง
สามารถสรุปหลักการปกครองทองถ่ินไดในสาระสําคัญ ดังนี้ 13 

                  2.4.1.1  การปกครองของชุมชนหนึ่งซึ่งชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันใน
ดานความเจริญ จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่ 
                  2.4.1.2  หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติ
หนาที่ตามความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอควร
เพื่อใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง หากมีอํานาจ

 

12 นันทวัฒน  บรมานันท.  (2545).  การปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540.  หนา 246 – 247 

13 ชูวงศ  ฉายะบุตร.  (2539).  การปกครองทองถิ่นไทย.  หนา 12. 
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มากเกินไปไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพเปนรัฐอธิปไตยเอง เปนผลเสีย
ตอความมั่นคงของรัฐบาล อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินนี้มีขอบเขตที่แตกตางกันออกไปตาม
ลักษณะความเจริญและความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ  รวมทั้งนโยบายของ
รัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับใดจึงจะเหมาะสม 
                 2.4.1.3  หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ที่จะ
ดําเนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบงไดเปน 2 ประเภทคือ 

   (1) หนวยการปกครองทองถ่ินมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบ  ขอบังคับ
ตาง ๆ ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาที่และเพื่อใชบังคับ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ  

   (2) สิทธิที่เปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจในการ 
กําหนดงบประมาณ เพื่อบริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ 
                   2.4.1.4  มีองคกรที่จําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรที่จําเปนของทองถ่ิน
จัดแบงเปนสองฝาย คือ องคกรฝายบริหาร และองคกรฝายนิติบัญญัติ 
                   2.4.1.5  ประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่น จากแนวความคิด
ที่วาประชาชนในทองถ่ินเทานั้นที่จะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวยการ
ปกครองทองถิ่นจึงจําเปนตองมีคนในทองถิ่นมาบริหารงาน เพื่อใหสมเจตนารมณและความ
ตองการของชุมชนและอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้นยังเปนการฝกให
ประชาชนในทองถ่ินเขาใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 
        2.4.2  วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ิน 
                  วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ินนั้นสามารถสรุปไดดังนี้ 14

                  2.4.2.1 ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาล  เปนสิ่งที่เห็นไดชัดวาในการบริหารประเทศ
จะตองอาศัยเงินงบประมาณเปนหลักหากเงินงบประมาณจํากัดภารกิจที่จะตองบริการใหกับชุมชน
ตาง ๆ อาจไมเพียงพอ ดังนั้น หากจัดใหมีการปกครองทองถ่ิน หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ ก็
สามารถมีรายได มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอที่จะดําเนินการสรางสรรคความเจริญ ใหกับ
ทองถ่ินได จึงเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลไดเปนอยางมาก การแบงเบานี้เปนการแบงเบาทั้งในดาน
การเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใชในการดําเนินการ 
                  2.4.2.2  เพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง เนื่องจาก
ประเทศมีขนาดกวางใหญ ความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ินยอมมีความแตกตางกัน การ
                                          

14 ประหยัด  หงษทองคํา.  (2526).  การปกครองทองถิ่นไทย.  หนา 13. 
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รอรับการบริการจากรัฐบาลแตอยางเดียวอาจไมตรงตามความตองการที่แทจริงและลาชา หนวย
การปกครองทองถ่ินที่มีประชาชนในทองถ่ินเปนผูบริหารเทานั้น จึงจะสามารถตอบสนองความ
ตองการนั้นได 
                  2.4.2.3  เพื่อความประหยัด  โดยที่ทองถ่ินแตละแหงมีความแตกตางกัน สภาพความ
เปนอยูของประชาชนก็ตางไปดวย การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินขึ้นจึงจําเปนตองใหอํานาจ
หนวยการปกครองทองถ่ินในการจัดเก็บภาษีอากร ซ่ึงเปนวิธีการหารายไดใหกับทองถ่ินเพื่อ
นําไปใชในการบริหารกิจการของทองถ่ิน ทําใหประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะตองจาย
ใหกับทองถ่ินทั่วประเทศเปนอันมาก และแมจะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปใหบาง
แตก็มีเงื่อนไขที่กําหนดไวอยางรอบคอบ 
                  2.4.2.4  เพื่อใหหนวยการปกครองทองถ่ินเปนสถาบันที่ใหการศึกษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาชน จากการที่การปกครองทองถ่ินเปดโอกาสใหประชาชนมีสวน
รวมในการปกครองตนเอง ไมวาจะโดยการสมัครรับเลือกตั้งเพื่อใหประชาชนในทองถ่ินเลือกเขา
ไปทําหนาที่ฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติของหนวยการปกครองทองถ่ินก็ตาม การปฏิบัติหนาที่ที่
แตกตางกันนี้มีสวนในการสงเสริมการเรียนรูถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ระดับชาติไดเปนอยางด ี

        2.4.3  องคประกอบการปกครองทองถ่ิน 
                  ระบบการปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวย  องคประกอบ 8 ประการคือ 15

                  2.4.3.1  มีสถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความวา หากประเทศใดกําหนด
เร่ืองการปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศนั้นจะมี
ความเขมแข็งกวาการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น เพราะขอความที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญนั้นเปนการแสดงใหเห็นวา ประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง 
                  2.4.3.2  มีพื้นที่และระดับ (Area and Level) ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่
และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ิน มีหลายประการ เชน ปจจัยทางภูมิศาสตร ประวัติศาสตร 
เชื้อชาติ และความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมีกฎเกณฑที่จะกําหนดพื้นที่
และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ หนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก
และขนาดใหญ สําหรับขนาดของพื้นที่จากการศึกษาขององคการสหประชาชาติ โดยองคการอาหาร
และเกษตรแหงสหประชาชาติ (FAO) องคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม (UNESCO)  
องคการอนามัยโลก (WHO) และสํานักกิจการสังคม (Bureau of Social Affair) ไดใหความเห็นวา 

                                          

15 อุทัย  หิรัญโต.  (2523).  การปกครองทองถิ่น.  หนา 22. 
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หนวยการปกครองทองถ่ินที่สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพได ควรมีประชากร
ประมาณหาหมื่นคน แตก็ยังมีปจจัยอ่ืนที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพ ในการบริหาร 
รายได และบุคลากรเปนตน 
                  2.4.3.3  มีการกระจายอํานาจและหนาที่  การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มาก
นอยเพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 
                  2.4.3.4  มีองคการนิติบุคคล  จัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลาง หรือ
รัฐบาลแหงชาติ มีขอบเขตการปกครองที่แนนอน มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ออกกฎ ขอบังคับ 
ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามนโยบายนั้น ๆ 
                  2.4.3.5  มีการเลือกตั้งสมาชิกองคการหรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการ
ปกครองของประชาชน โดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 
                  2.4.3.6  มีอิสระในการปกครองตนเอง สามารถใชดุลพินิจของตนเองในการปฏิบัติ    
กิจการภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูในสายการ
บังคับบัญชาของหนวยงานของทางราชการ 
                  2.4.3.7  มีงบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษีตาม
ขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจในการจัดเก็บ เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินให
เจริญกาวหนาตอไป 
                  2.4.3.8  มีการกํากับดูแลของรัฐ  เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกํากับดูแล
จากรัฐ เพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ
ดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ทั้งนี้  มิไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ทีเดียวคงหมายถึง
เฉพาะอิสระในการดําเนินการเทานั้น เพราะมิฉะนั้นแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตยไป รัฐจึง
ตองสงวนอํานาจในการกํากับดูแลอยู 
        2.4.4  หนาที่รับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
                  2.4.4.1  หลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
           การจัดทําบริการสาธารณะเปนกิจกรรมซึ่งถือไดวาเปนอํานาจหนาที่หลัก ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกิจกรรมเดียวกันนี้ก็ยังเปนภารกิจที่สําคัญประการหนึ่งของรัฐดวย
เชนเดียวกัน ดวยเหตุนี้จึงตองแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจนและเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการ
ปฏิบัติหนาที่ 
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          (1)  แนวคิดในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 16

                      แนวคิดในเรื่องอํานาจหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น อาจ
แบงออกไดเปน 2 กลุมดวยกัน กลาวคือ 

                      กลุมแรก  มองวาอํานาจหนาที่ทั้งหลายซึ่งรวมถึงการจัดทําบริการสาธารณะ
ใหกับประชาชนในทองถ่ินนั้น เปนของรัฐแตเพียงผูเดียว อํานาจหนาที่ที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีอยูนั้นไมไดเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูแตเดิม หากแตมีขึ้นเนื่องจากรัฐได
มอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการแทนรัฐ ดังนั้น อํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจึงมีเทาที่รัฐไดมอบหมายไปเทานั้น และเมื่อเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ รัฐจึง
สามารถเขาแทรกแซงและกํากับดูแลการดําเนินงาน รวมทั้งเรียกคืนอํานาจหนาที่ที่ไดมอบหมายไป
นั้นจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 

                      กลุมที่สอง  มองวาอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในทองถ่ินเปน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง เพียงแตวาในขณะนั้นทองถ่ินยังไมมีความพรอมที่จะ
จัดการได รัฐซึ่งมีความพรอมมากกวาจึงตองเขามาชวยเหลือและดําเนินการจัดทําไปกอน   ดังนั้น 
เมื่อทองถ่ินมีความพรอมที่จะดําเนินการจัดทําไดเองแลว รัฐจึงควรวางมือจากอํานาจหนาที่นั้นและ
ลดบทบาทเปนผูชวยเหลือใหคําแนะนําแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
          (2)  หลักเกณฑในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
                         รัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ มักกําหนดใหรัฐจะตองกระจายอํานาจใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการวินิจฉัยวาอํานาจหนาที่ใดควรเปนของรัฐหรือขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกลับไมปรากฏหลักเกณฑที่แนชัด การศึกษาเรื่องหลักเกณฑการแบงแยก
อํานาจหนาที่ จึงตองอาศัยพิจารณาจากการกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในประเทศตางๆ ซ่ึงพอสรุปไดวา มีหลักเกณฑที่ใชในการแบงแยก 9 ประการ ดังนี้  17

                         (2.1)  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) แบงออกไดเปน 2 ลักษณะ
ไดแก 

                                          

16 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2547).  กฎหมายการปกครองทองถิ่น.  หนา 34 – 39. 
17 วุฒิสาร  ตันไชย.   (2544).  การกระจายภารกิจหนาที่ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นยุคใหม.   ใน  

นรนิติ  เศรษฐบุตร : 60 ป กีรตยาจารย เลมหนึ่ง ความสัมพันธระหวางประเทศและการปกครองทองถิ่น.  หนา 
161- 166. 
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      (2.1.1)  ผลประโยชนมหาชนของรัฐ คือการพิจารณาประโยชนที่ไดจาก
การบริการสาธารณะนั้นเปนสวนไดเสียโดยตรงของพลเมืองกลุมใหญที่สุดของรัฐ เปนเรื่องที่มี
ลักษณะที่เปนประโยชนของคนทั่วประเทศ มีความสําคัญตอความเปนเอกภาพของรัฐ จึงจําเปน ตองมี
องคกรสวนกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่ หรือหากรัฐมอบใหทองถ่ินดําเนินการ รัฐจะตองเปน ผูควบคุม
นโยบายใหทองถ่ินดําเนินการ โดยนโยบายนั้นตองเปนไปเพื่อผลประโยชนของรัฐหรือความเปน
เอกภาพของรัฐ เชน การปองกันประเทศ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และ
ความสัมพันธกับตางประเทศ เปนตน 

       (2.1.2)  ประโยชนมหาชนทองถ่ิน ไดแก ประโยชนซ่ึงเปนสวน  ไดเสีย
โดยตรงของพลเมืองที่อาศัยอยูในทองถ่ินโดยเฉพาะ 

                  (2.2)  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ  เปนการพิจารณาในเรื่องคุณภาพของ
การใหบริการสาธารณะที่จัดทําขึ้น กลาวคือ การจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งควรจะตอง
กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะ
บางอยางจําเปนตองใชเทคโนโลยีระดับสูง เปนกิจการขนาดใหญหรือเปนกิจการที่จําเปนตองมีการ
ประสานงานระหวางองคกรตาง ๆ หลายหนวยงาน แตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ    
บางอยางเปนกิจการที่ไมสลับซับซอน หรือมีเทคนิคมากนัก จึงตองมีองคกรที่เหมาะสมทั้งทางดาน
การเงิน บุคลากร และความสามารถดานอื่น ๆ ที่จะจัดทําบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิภาพมาก
ที่สุด 
                  (2.3)  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability)  กิจกรรมที่
ตอบสนองตอความตองการของหนวยชุมชนระดับใด ควรมอบใหหนวยการปกครองระดับนั้นเปน
เจาของและเปนผูดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ สนองตอบตอความตองการของ
ประชาชนในชุมชนไดดีที่สุด อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้น ๆ แตหากเปนกิจกรรม
ที่ตองสนองตอบความตองการของหนวยชุมชนที่สูงขึ้นไป หรือเปนกิจกรรม  
ที่มุงสนองตอบปญหาความตองการของผูคนทั้งประเทศหรือปญหาของชาติโดยรวมก็ควรมอบให
เปนหนาที่ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความเหมาะสม 
                  (2.4)  หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) เกิดจากพื้นฐาน
แนวคิดวาการดําเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ิน ในระดับ
ลางสุดเสมอ หนวยการปกครองทองถ่ินในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็
ตอเมื่อทองถ่ินระดับลางไมมีศักยภาพที่จะดําเนินการได หรือหากดําเนินการได ก็อาจเกิดปญหา
กระทบกับทองถ่ินอื่น ๆ หรือเปนผลเสียหายตอประเทศชาติโดยสวนรวม 
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                  (2.5)  หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบ
สูงสุด (Optimal Accountability) หนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดในที่นี้ หมายถึง หนวย
จัดบริการระดับใดๆ ก็ตามที่มีคุณสมบัติ 2 ประการ ดังตอไปนี้ ประกอบกันมากที่สุด 
         (2.5.1) เปนหนวยจัดบริการระดับลางสุด มีความใกลชิดกับผูใชบริการ
มากที่สุด ที่มีความสามารถในการวางแผน จัดการผลิต และหารายไดมาใชจายในการจัดบริการได
อยางสมบูรณ 

        (2.5.2) เปนหนวยจัดบริการที่มีพื้นที่การใหบริการครอบคลุม  
ประชากรหรือพื้นที่ไดรับประโยชน และผลกระทบจากการใหบริการโดยสมบูรณ และประชาชน  
ผูมีสวนไดรับผลประโยชนและผลกระทบจากการจัดบริการสาธารณะทั้งหมด สามารถเขาไปมี 
สวนรวมในการวางแผนการผลิต และควบคุมตรวจสอบผลการดําเนินงานของหนวยจัดบริการ  นั้น 
ๆ ไดโดยตรงมากที่สุด 
                   (2.6)  หลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด  
(Optimal Efficiency of Scale) ขนาดของการจัดการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในที่นี้หมายถึงขนาดของ
ชุมชน (จํานวนประชากรในชุมชน) ในระดับใดๆ ก็ตามที่เอ้ืออํานวยใหสามารถจัดบริการประเภทนั้น 
ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุดหรืออีกนัยหนึ่งเปนจํานวนประชากรที่เอ้ืออํานวยใหมีตนทุนการ
จัดการบริการที่ต่ําที่สุดนั่นเอง โดยการกําหนดหนวยการจัดบริการโดยคํานึงถึงขนาดของการ
จัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดนี้มาจากหลักประสิทธิภาพ (The Principle of Management 
Efficiency) ในการจัดบริการสาธารณะ ที่วาการจัดการสาธารณะใด ๆ ควรตองประหยัด ถาสามารถ
ใชเงินจํานวนนอยที่สุดเพื่อใหเกิดประโยชนแก ผูคนจํานวนมากไดก็นับวาเปนทางเลือกที่ดีที่สุด 
                   (2.7)  หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจาก
กัน (Separation of Policy Units) เปนการนําหลักเกณฑการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มี
ความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal Accountability) และหลักเกณฑการกําหนดขนาดของการ
จัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal Efficiency of Scale) มาพิจารณารวมกันวิเคราะหบริการ
สาธารณะแตละประเภทและจัดสรรบริการลงไปในชุมชนระดับตาง ๆ ซ่ึงอาจเกิดกรณีที่หนวย
จัดบริการที่นาจะมีความสามารถและมีความรับผิดชอบตอผูไดรับประโยชนสูงสุดไมสามารถ
จัดบริการใหมีตนทุนต่ําที่สุดหรือมีประสิทธิภาพมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากหนวยจัดบริการหรือ
หนวยการปกครองที่ใกลชิดกับผูใชบริการมากที่สุดและสามารถหารายไดมาใชจายในการ
จัดบริการไดนั้น มักจะมีจํานวนประชากรนอยเกินไป โดยจํานวนที่จะสามารถจัดบริการใหมีตนทุน
ต่ําที่สุดก็อาจเปนประชากรของหลายๆ ตําบล หรือหลายๆ อําเภอประกอบกัน ซ่ึงทางเลือกที่นาจะ
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เหมาะสม คือ การใหมีหนวยกําหนดนโยบายและจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด และใหหนวย
จัดบริการที่มีตนทุนต่ําที่สุด โดยหนวยงานทั้งสองอาจเปนหนวยงานเดียวกันหรือคนละหนวยงานก็ได 
                   (2.8)  หลักการกําหนดอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะตามขนาดของ
กิจการบริการสาธารณะ สามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภทคือ 

         (2.8.1)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการขนาดใหญ หมายถึง กิจการที่
ตองใชเทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากรที่มีความสามารถระดับสูง ดังนั้น ผูจะมีอํานาจตัดสินใจ
จัดทํากิจการดังกลาว จึงตองเปนองคกรขนาดใหญที่มีขีดความสามารถพรอมที่จะดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เชน การศึกษาระดับสูง การคมนาคมทางอากาศ การชลประทานหลวง การขุดเจาะ
น้ํามันเชื้อเพลิงและทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษาวิจัย การวิเคราะหประเมินผลเปนตน 

          (2.8.2)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการไมสลับซับซอนหรือมีเทคนิค
มากนัก และมักเปนกิจการที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน ซ่ึงหากไดพนักงานทองถ่ิน 
ที่รูถึงสภาพทองถ่ินนั้น ๆ เปนผูจัดทํา จึงจะมีประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปนผูวางนโยบาย
ดําเนินการในภาพรวม เปนผูจัดทํา นอกจากนี้การจัดทําบริการประเภทนี้ยังเปนการดําเนินการที่ใช
งบประมาณไมมากนัก เชน การจัดใหมีสุสานและณาปนสถาน การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด การ
ขนสงสาธารณะในเขตทองถ่ิน การจัดใหมีสถานสินเชื่อทองถ่ิน การดูแลชายหาดในเขตทองถ่ิน 
การจัดใหมีโคมไฟตามถนนหนทาง เปนตน 
                   (2.9)  หลักการแบงตามประเภทขององคกรในการเปนผูใหบริการสาธารณะ 

          (2.9.1)  บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจของรัฐ ซ่ึงตองพิจารณาถึง
ลักษณะสําคัญ 2 ประการ ไดแก 

                       (2.9.1.1) เปนภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศมีสวนไดเสีย
เหมือน ๆ กัน จึงตองอาศัยองคกรกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกันทั่วประเทศ 

                       ( 2 . 9 . 1 . 2 )   เปนภารกิ จที่ รั ฐสามารถจัดทํ าได อย า งมี
ประสิทธิภาพมากกวา ซ่ึงพอที่จะสรุปเปนภารกิจขั้นพื้นฐานของรัฐออกเปน 4 ประเภท คือ 

    - หนาที่ดานการปองกันประเทศ 
    - หนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน 
    - หนาทีใ่นการรักษาความมัน่คง หรือเสถียรภาพ 

ในทางเศรษฐกิจ 
    - หน าที่ ของ รัฐ ในการ เปนตั วแทนในด าน

ความสัมพันธระหวางประเทศ 
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          (2.9.2)  บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เปนกิจการที่เกี่ยวกับทองถ่ินโดยเฉพาะ และเปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถ่ิน โดย
มีลักษณะ คือ 

                     (2.9.2.1)  เปนกิจการที่เปนไปเพื่อสนองความตองการของคน
ในทองถ่ินนั้นที่สามารถแยกออก หรือมีลักษณะที่แตกตางจากทองถ่ินอื่นได 

                     (2.9.2.2)  เปนกิจการที่ใกลชิดกับคนในทองถ่ินเกี่ยวกับ
ชีวิตประจําวันของคนในทองถ่ิน  ดังที่กลาวไปแลว จึงพอจะจําแนกประเภทของบริการสาธารณะที่
อยูในอํานาจของทองถ่ินไดเปน 

-  เร่ืองที่เกี่ยวกับสวัสดิการของทองถ่ินโดยตรง 
    -  เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสภาพแวดลอมและการ

อํานวยความสะดวกในการดํารงชีวิตของคนในทองถ่ิน 
                     (2.9.2.3)  การจัดทําบริการสาธารณะที่รัฐและทองถ่ินในรูป
องคกรรวม ในการจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินนั้น ทองถ่ินอาจโอนหนาที่บางอยางของตนใหแก
องคกรรวมดําเนินการได  เชน การจัดใหมีสหการ หรือการจัดตั้งบริษัทจํากัดของ ทองถ่ินตาง ๆ 
เปนตน การโอนอํานาจหนาที่บางอยางเชนนี้ ทําใหทองถ่ินที่ เขารวมนั้นสามารถ  ตัดทอน
ภาระหนาที่โอนใหแกองคกรรวมรับผิดชอบได 
                     (2.9.2.4)  บริการสาธารณะที่ รัฐและทองถ่ินรวมกันดูแล 
เนื่องจากมีบริการสาธารณะบางประเภท เปนเรื่องที่กระทบตอผลประโยชนสวนรวมทั้งระดับชาติ
และระดับทองถ่ิน โดยไมอาจแยกประโยชนของมหาชนทั้งสองใหออกจากกันได อยางเด็ดขาด การ
จัดทําบริการสาธารณะที่รัฐและทองถ่ินรวมกันดูแลนี้อาจแบงแยกไดเปนลําดับชั้นของกิจการ โดย
อาศัยหลักเกณฑเชนเดียวกันกับการแบงแยกการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับทองถ่ิน โดย
อาศัยหลักทั่วไป คือ หลักประโยชนมหาชนและหลักประสิทธิภาพ ซ่ึงบริการเหลานี้เปนภารกิจลําดับ
รองท่ีทั้งรัฐและทองถ่ินตองแบงหนาที่กันรับผิดชอบดําเนินการ เชน การจัดการศึกษา ความ
ตองการบริการดานการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนความตองการของสวนรวมของคนทั้งประเทศ โดย
กําหนดนโยบายและวางแผนการศึกษาไวเปนหลักเกณฑทั่วไป ซ่ึงเปนสิ่งที่จําเปนสําหรับการศึกษา
ขั้นตอไป  และการวัดมาตรฐานทางการศึกษาซึ่งตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกันทั้งระบบ  ใน
ขณะเดียวกันการศึกษาในขั้นประถมศึกษา ซ่ึงเปนความตองการของคนในทองถ่ินแตละแหงมคีวาม
แตกตางกันไปดวย เชน การสรางโรงเรียน การจัดการศึกษาเสริมที่สอดคลองกับสภาพของชุมชน
ในแตละทองถ่ิน จึงเปนหนาที่ของทองถ่ินที่จะจัดทําในสวนนี้ สวนการจัดการศึกษาระดับสูงจึงเปน
หนาที่ของรัฐในการจัดทํา สําหรับการจัดการศึกษานอกโรงเรียน เปนการ  จัดการศึกษาเพื่อสงเสริม
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ทักษะและฝกฝนฝมือ เพื่อสงเสริมการประกอบอาชีพของคนในทองถ่ินซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวกับ
ผลประโยชนมหาชนทองถ่ิน จึงเปนหนาที่ของทองถ่ินในการดําเนินกิจการ หรือหนาที่ในการ
สงเสริมรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมซึ่งรัฐและทองถ่ินตองใหการดูแลรวมกัน 
           (2.9.3)  ความหลากหลายในการแบงแยกอํานาจหนาที่ในทางปฏิบัติ 
                      แมจะไดมีการวางหลักเกณฑในเรื่องการแบงแยกอํานาจ
ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไวในหลายประการดวยกัน แตในทางปฏิบัติเราไมสามารถ
นําหลักเกณฑเพียงขอใดขอหนึ่งมาใชได ดังจะเห็นไดจากการที่ประเทศตางๆ มักนําหลักเกณฑ
หลายขอมาผสมผสานกันและปรับใชใหเขากับสภาพการปกครองภายในประเทศของตน ดวยเหตุนี้
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมไดมีอํานาจหนาที่เหมือนกันทุกประเทศ อยางไรก็ดี หากพิจารณา
อํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยทั่วไปจะพบวาสวนมากมักมีอํานาจหนาที่
ที่คลายคลึงกัน ความแตกตางจะมีในสวนที่เปนรายละเอียดเทานั้น กลาวคือ รัฐจะมีอํานาจหนาที่ที่มี
ผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ เชน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันประเทศ การ
ทูต การเศรษฐกิจ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจหนาที่ที่มีผลกระทบเพียงประชาชนกลุม
ใดกลุมหนึ่งเทานั้น หรือเปนกิจการที่ไมมีความซับซอนหรืองบประมาณมากนัก เปนตน ดวยเหตุนี้จึง
อาจกลาวไดวา การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินมักมีการคํานึงถึง
จํานวนของผูไดรับผลประโยชนจากการบริการและศักยภาพขององคกรที่จะจัดทําประกอบอยูดวย
เสมอ 
                  2.4.4.2  หลักการกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

             เมื่อรัฐไดกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินแลว  องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นก็มีหนาที่รับผิดชอบในการใหบริการแกประชาชนและทองถ่ิน ทั้งนี้หลักการที่จะ
กําหนดวาหนาที่ใดควรใหหนวยการปกครองทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการควรคํานึงถึงหลักการ    
ดังตอไปนี้ 18           
             (1)  การพิจารณาถึงกําลังงบประมาณ เพราะในทองถ่ินหลายแหงยังประสบกับ
ปญหาการขาดแคลนงบประมาณ ไมสามารถดําเนินงานตามหนาที่รับผิดชอบที่กวางขวางเกิน
กําลังของตนได  

                                          

18 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร.  (2535).  การปกครองทองถิ่น.  หนา 64. 
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             งบประมาณหรือรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีที่มาหลาย
ประเภทดวยกัน แตเราสามารถจําแนกออกเปนประเภทใหญๆ ได 2 ประเภท คือ รายไดจากภาษี 
และรายไดอ่ืนๆ นอกเหนือจากภาษี 19

                   (1.1)  รายไดจากภาษี 
          แบงออกเปน 2 สวน คือ ภาษีอากรที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเอง และภาษี
อากรที่รัฐบาลกลางจัดเก็บให 
           (1.1.1)  ภาษีอากรที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเอง (Local Levied Taxes) 
เปนภาษีที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเองจากผูเสียภาษีในพื้นที่ โดยหลักการทั่วไปภาษีประเภทนี้ทองถ่ิน
จะเปนผูกําหนดประเภทและอัตราของภาษีที่จะจัดเก็บเอง แตในกรณีของไทยรัฐบาลกลางเปนผู
กําหนดประเภทและอัตราภาษี และจะบังคับใชกับทองถ่ินทุกประเภทและทุกขนาดพื้นที่ ซ่ึงภาษีที่
ทองถ่ินมีอํานาจจัดเก็บไดเองมี  ดังนี้ 
     (1.1.1.1)  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน เปนภาษีที่เรียกเก็บจากผู
เปนเจาของโรงเรือนและที่ดินที่เปนสวนหนึ่งของโรงเรือน โดยคํานวณจากคาเชารายปที่เจาของ
โรงเรือนจะไดรับ สําหรับโรงเรือนที่เจาของอยูเองจะไดรับการยกเวนไมตองเสียภาษีประเภทนี้ 
      (1.1.1.2)  ภาษีบํารุงทองที่ เปนภาษีที่เรียกเก็บจากผูเปนเจาของ
หรือครอบครองที่ดินสวนที่ไมไดเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน โดยคํานวณจากราคาที่ดินในอัตราตาง ๆ 
สุดแลวแตมูลคาของที่ดิน 
      (1.1.1.3)  ภาษีปาย เปนภาษีที่เรียกเก็บจากปายที่เปนรายชื่อ
ของธุรกิจ เครื่องหมายการคาหรือรูปสินคาตางๆ ทั้งที่ใชเพื่อประโยชนในการแจงความหรือในการ
โฆษณา โดยผูเปนเจาของปายเปนผูที่มีหนาที่เสียภาษีอัตราภาษีที่แตกตางกันไปสุดแลวแตขนาด
ของปายและภาษีที่ใช 
      (1.1.1.4)  อากรฆาสัตว อากรฆาสัตวเปนภาษีเรียกเก็บใน
อัตราตางๆ จากผูนําโค กระบือ แพะ หมู และสัตวอ่ืนๆ ตามที่ระบุไวในประกาศกระทรวงไปฆาใน
เขตการปกครองของทองถ่ิน 
            (1.1.2)  ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บให แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

                                          

19 นครินทร  เมฆไตรรัตน. (2546).  ทิศทางการปกครองทองถิ่นไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ.  หนา 
41-47. 
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      (1.1.2.1)  ภาษีเสริม (Surcharge Taxes) เปนภาษีที่รัฐบาล
กลางเปนผูจัดเก็บให โดยทองถ่ินเรียกเก็บรวมในอัตรารอยละ 10 ของภาษีที่รัฐบาลกลางเก็บไดใน
เขตพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ ประกอบไปดวยภาษีดังตอไปนี้ 
    -  ภาษีการคา เปนภาษีที่เรียกเก็บจากยอดรายรับ
รายเดือนของหนวยธุรกิจที่ประกอบกิจกรรมซื้อขายหรือประกอบการผลิตสินคาเกือบทุกประเภทที่
เกิดขึ้นในประเทศในอัตราตางๆ กันสุดแลวแตประเภท โดยทองถ่ินจะไดรับการจัดสรรภาษีตาม
สัดสวนของจํานวนภาษีการคาที่เก็บได 
    -  ภาษีเครื่องดื่ม เปนภาษีรูปแบบหนึ่งที่เรียกเก็บ
จากกิจกรรมบันเทิงที่ไมมีแอลกฮอลเจือปน โดยผูผลิตเครื่องดื่มเหลานี้เปนผูมีหนาที่เสียภาษี 
รัฐบาลกลางจัดสรรใหแกทองถ่ินโดยใชจํานวนประชากรเปนเกณฑ 
    -  อากรมหรสพ เปนภาษีที่เรียกเก็บจากกิจกรรม
บันเทิงที่มีการเรียกเก็บคาเขาชม เชน การแสดงการละเลนตางๆ (ละคร หรือรองเพลง ฯลฯ) 
ภาพยนตร การแขงขันกีฬา เปนตน การเสียภาษีมาในรูปของการติดอากรแสตมปในมูลคาที่
กฎหมายกําหนด ทองถ่ินจะไดรับการจัดสรรตามจํานวนภาษีที่เก็บไดในทองถ่ินนั้นๆ 
    -  ภาษีน้ํามันและผลิตภัณฑน้ํามัน เปนภาษีที่เรียก
เก็บจากน้ํามันเชื้อเพลิง น้ํามันเตา น้ํามันเบนซิน น้ํามันหลอล่ืน กาซ และผลิตภัณฑอ่ืนๆ จากน้ํามัน
ปโตรเลียม โดยผูผลิตเปนผูเสียภาษี การจัดสรรใหแกทองถ่ินใชจํานวนประชากรเปนเกณฑ 
      (1.1.2.2)  ภาษีแบงสวนรายได (Shared Taxes) เปนภาษีที่
รัฐบาลกลางจัดเก็บใหทั้งจํานวนแลวจัดแบงรายไดใหแกทองถ่ิน ประกอบดวยภาษีตอไปนี้ 
    -  ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน 
รวมทั้งเงินเพิ่มตามกฎหมายวาดวยรถยนต ภาษีรถตามกฎหมายวาดวยการขนสงทางบก และ
คาธรรมเนียมลอเล่ือนตามกฎหมายวาดวยลอเล่ือน 
    -  ภาษีการพนัน 
                   (1.2)  รายไดอ่ืนๆ ที่นอกเหนือจากภาษีอากร 
          ประกอบดวยรายไดที่มาจากแหลงตางๆ ตอไปนี้ 
          (1.2.1)  คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับ เปนรายไดที่จัดเก็บ
จากบริการและการอนุญาต ที่ทองถ่ินใหแกประชาชนในทองถ่ินโดยอาศัยฐานอํานาจในการจัดเก็บ
จากกฎหมายตางๆ เชน พระราชบัญญัติสาธารณสุข และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร เปนตน 
รายไดที่มาจากแหลงนี้ดังเชน คาธรรมเนียมเกี่ยวกับใบอนุญาตขายสุรา คาธรรมเนียมเกี่ยวกับ
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ใบอนุญาตเลนการพนัน คาธรรมเนียมเก็บและขนมูลฝอย และคาธรรมเนียมเกี่ยวกับการควบคุม
อาคาร เปนตน 
          (1.2.2)  รายไดจากทรัพยสินและการประกอบกิจการของทองถ่ิน เปน
รายไดที่เกิดจากการใหเชาทรัพยสินและดอกเบี้ยจากเงินสะสมในธนาคาร หรือในกรณีที่ทองถ่ิน
ประกอบกิจการ เทศพาณิชย ทองถ่ินก็จะมีรายไดจากกิจการเหลานี้ 
          (1.2.3)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง เปนเงินโอนอีกสวนหนึ่งที่
รัฐบาลจัดสรรจากงบประมาณรายจายผานกระทรวงมหาดไทย โดยรัฐบาลจะจัดสรรตามหลักเกณฑ
ที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดขึ้น เงินอุดหนุนมี 2 ประเภทดวยกัน คือ 
      (1.2.3.1)  เงินอุดหนุนทั่วไป สวนใหญมีลักษณะเปนเงิน
อุดหนุนที่รัฐบาลกลางตั้งจายจากงบประมาณแผนดิน เพื่อชวยพยุงฐานะรายไดของทองถ่ินให
พอเพียงตอการใหบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน 
       (1.2.3.2)  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เปนเงินอุดหนุนที่จัดสรร
ใหแกทองถ่ิน โดยมีเงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคและวิธีการใชจายเงินไวแนนอนตายตวัและชดัเจน 
ทองถ่ินจึงไมสามารถใชดุลพินิจในการใชจายเงินอุดหนุนประเภทนี้ไดมากนัก การจัดสรรเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจมักเปนโครงการลงทุน ซ่ึงมักเกิดขึ้นเปนครั้งคราวมิใชกิจกรรมประเภทที่
ดําเนินการตอเนื่อง 
          (1.2.4)  เงินกูยืมและการใชเงินสะสม ในกรณีที่ทองถ่ินมีความ
จําเปนตองใชเงินเพื่อพัฒนาทองถ่ิน ก็สามารถขอกูยืมเงินจากกองทุนที่กระทรวงมหาดไทย คือ
กองทุนสงเสริมกิจการเทศบาล กองทุนสงเสริมกิจการองคกาบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมีรายรับจาก
การฝากเงินสะสมจํานวนหนึ่งจาก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
                   จากแหลงรายไดของทองถ่ินขางตน จะเห็นไดวารัฐบาลกลางเปนฝาย
ควบคุมอํานาจในการจัดเก็บและกําหนดประเภทและอัตราภาษีเกือบทั้งหมดของทองถ่ินเอาไว โดย
ที่ทองถ่ินแตละแหงไมสามารถเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมตางๆ ใหเหมาะสมกับ
ลักษณะของทองถ่ิน ทําใหทองถ่ินขาดความคลองตัวในการหารายไดเพื่อมาพัฒนาทองถ่ินของตน  
                   สําหรับการปรับปรุงสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ใน
กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหภายในไมเกินป พ.ศ. 2544 รัฐบาลจะตองดําเนินการใหทองถ่ินมี
รายไดเพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 20 และภายในป พ.ศ. 2549 
ตองไมนอยกวารอยละ 35 ซ่ึงในป พ.ศ. 2548 รัฐบาลไดทําการปรับปรุงสัดสวนรายไดของทองถ่ิน
เปนรอยละ 23.50 แลว แตอยางไรก็ดีจะเห็นไดวาการเพิ่มขึ้นของสัดสวนดังกลาวนั้น รัฐบาล
ดําเนินการดวยการเพิ่มเงินอุดหนุนใหแกทองถ่ินเกือบรอยละ 50 ซ่ึงลักษณะเชนนี้ทําใหการคลัง
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ทองถ่ินยังอยูภายใตการควบคุมจากรัฐบาลอยูมาก แมวาจะมีความพยายามในการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ินแลวก็ตาม 
                   ในปจจุบันรายไดของทองถ่ินเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐบาลกลางแลวมีสัดสวน
ที่ แตกตางกันมาก คือ รัฐบาลกลางมีรายไดรวมมากกวารอยละ 75 ในขณะที่ทองถ่ินมีรายไดรวมไม
ถึงรอยละ 25 (ในป พ.ศ. 2548) รายละเอียด ตามตารางที่  2.1 
 
ตารางที่  2.1  สัดสวนรายไดระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับรัฐบาล 
 

รายได 
ปงบประมาณ 

รายไดทองถิ่น 
(ลานบาท) 

รายไดรัฐบาล 
(ลานบาท) 

สัดสวนรายได 
(รอยละ) 

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 : สวนสงเสริมการกระจายอํานาจ  กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน  กระทรวงมหาดไทย 
 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดการ
จัดสรรภาษีอากรที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรไดรับ ดังนี้ (โปรดดูตารางที่ 2.1) 

(1) องคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ ไดรับ    
จัดสรรภาษี ประเภทภาษีน้ํามัน ภาษียาสูบ ภาษี โรงแรม ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีและ
คาธรรมเนียมรถยนต ภาษีเพื่อการศึกษา อากรรังนกอีแอน คาภาคหลวงแร และคาภาคหลวง ปโต
เลียม  

(2) เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ขนาดเล็ก ไดรับการจัดสรรภาษีประเภทภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย ภาษี
สรรพสามิต ภาษีสุรา คาแสตมปยาสูบ ภาษีการพนัน อากรฆาสัตว คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ
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และนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา คาธรรมเนียมใบอนุญาต
เลนการพนัน ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีเพื่อการศึกษา 
อากรรังนกอีแอน คาภาคหลวงแร และคาภาคหลวงปโตเลียม 

ในปจจุบันการจัดสรรเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจฯไดจัดสรรเงินใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกอนตามรูปแบบขององคกร   ปกครอง
สวนทองถ่ิน ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดแตละแหงมีรายไดมากกวาเทศบาลและ องคการ
บริหารสวนตําบล และเทศบาลมีรายไดมากกวาองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากองคการบริหาร
สวนตําบลมีจํานวนมากที่สุด ทําใหมีตัวหารมากตามไปดวย (โปรดดูภาคผนวก 1) 
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ตารางที่  2.2  การจัดสรรภาษีตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ 
 
 

  เทศบาล เมืองพัทยา อบต. 
(ทองถิ่นขนาดเล็ก) 

อบจ. 
(ทองถิ่นขนาดใหญ) 

1. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
2. ภาษีบํารุงทองที่ 
3. ภาษีปาย 
4. ภาษีสรรพสามิต 
5. ภาษีสุรา 
6. คาแสตมปยาสูบ 
7. ภาษีการพนัน 
8. อากรฆาสัตว 
9. คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและ  
    นิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย 
10. คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา 
12. คาธรรมเนียมใบอนุญาตเลน 
      การพนัน 

⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
 

⁄ 
⁄ 

X 
X 
X 
X 
X 
X 
X 
X 
 

X 
X 

1. ภาษีน้ํามัน 
2. ภาษียาสูบ 
3. ภาษีโรงแรม 

X 
X 
X 

⁄ 
⁄ 
⁄ 

1. ภาษีมูลคาเพิ่ม 
2. ภาษีธุรกิจเฉพาะ 
3. ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต 
4. ภาษีเพื่อการศึกษา 
5. อากรรังนกอีแอน 
6. คาภาคหลวงแร 
7. คาภาคหลวงปโตเลียม 

⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 

⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 
⁄ 

   องคกรปกครอง 

       สวนทองถิ่น 

          

ประเภทภาษี 

 

ท่ีมา : สมคิด  เลิศไพฑูรย. (2543). การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน 
           การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542.  หนา 21 – 22. 
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                   (2)  การพิจารณาถึงกําลังคน กําลังความสามารถของอุปกรณ เครื่องมือ เครื่องใช 
เพราะกําลังคนและเครื่องมือใชเปนปจจัยที่สําคัญในการดําเนินการบริหารทองถ่ินใหไดทั่วถึง การ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยนั้น ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ ระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงตราขึ้นใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 288 ดังนี้ 

    (2.1)  โครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน     
           พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 

ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน 3 ระดับ ดังนี ้
                (2.1.1)   คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  

                       คณะกรรมการมาตรฐานการบรหิารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 
หรือเรียกโดยยอวา “  ก.ถ. ”  มีจํานวน 18 คน มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดมาตรฐานกลางและ
แนวทางในการรักษาระบบคณุธรรมเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนทองถ่ิน รวมตลอด
ถึงการกําหนดโครงสรางอัตราเงินเดือน และประโยชนตอบแทนอื่นใหมีสัดสวนที่เหมาะสมแกรายได 
และการพัฒนาทองถ่ินและกํากับดูแลการบรหิารงานบุคคลของพนักงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทุกรูปแบบใหมีประสิทธิภาพเพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถ่ิน และประโยชนของประเทศเปน 
สวนรวมและสามารถรองรบัการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินไดก.ถ.เปนไตรภาคีประกอบดวย 
                             (2.1.1.1)  กรรมการโดยตําแหนงจํานวนหกคน ไดแก เลขาธิการ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย และอธิบดีกรม 

สงเสริมการปกครองทองถ่ิน 
                             (2.1.1.2)  กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนหาคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรี 
แตงตั้งจากผูซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล 
ดานระบบราชการดานบริหารและการจัดการหรือดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวิชาการ หรือมีความรู 
เปนที่ยอมรับ มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป 
                            (2.1.1.3)  ผูแทนคณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหาร
สวนจังหวัดจํานวนหนึ่งคน ผูแทนคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลจํานวนหนึ่งคน ผูแทน
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลจํานวนหนึ่งคน ผูแทนคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพ 
มหานครจํานวนหนึ่งคน ผูแทนคณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยาจํานวนหนึ่งคน และในกรณีที่มี
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น ใหมีผูแทนคณะกรรมการพนักงานองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอื่นซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นนั้นคัดเลือกกันเองจํานวนหนึ่งคน   
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                            สําหรับ ประธาน ก.ถ.  ไดรับการคัดเลือกโดยกรรมการตาม
ขอ 1 –  3 จากผูมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบรหิารงานทองถ่ิน ดานการบรหิารงานบุคคล 
ดานระบบราชการ ดานการบริหารและการจัดการ หรือดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวิชาการหรือมี
ความรูเปนที่ยอมรับ และไมเปนกรรมการในคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินคณะใด ไมเปน 
ขาราชการ พนกังานของรัฐหรือพนักงานสวนทองถ่ิน มวีาระการดํารงตาํแหนง 6 ป 
              (2.1.2)   คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนกังานสวนทองถ่ิน 
                              คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน ม ี 3 คณะ คือ 
 คณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด (ก.จ.) คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล 
(ก.ท.) คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบล (ก.อบต.) ในแตละคณะจะมีกรรมการ จาํนวน 18 คน  

                                           องคประกอบของคณะกรรมการทั้งสามคณะเปนไตรภาคี
จากผูแทนสวนราชการ 6 คน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 6 คน และผูทรงคุณวุฒิ 6 คน ดังนี้ 
                            (2.1.2.1)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวงมหาดไทยซึ่งไดรับมอบหมาย เปนประธาน  
                            (2.1.2.2)  ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการ 
ขาราชการพลเรือน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง และอธิบดีกรมสงเสริม 
การปกครองทองถ่ิน  
                            (2.1.2.3)  ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
          -  กรณี ก.จ.  มีผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด 
(อบจ.) 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจากนายกองคการบริหารสวนจงัหวัด 3 คน และปลัดองคการบริหารสวน 
จังหวดั 3 คน  
          -  กรณี ก.ท. มีผูแทนเทศบาล 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจาก
นายกเทศมนตรี 3 คน และปลัดเทศบาล 3 คน 
           -  กรณี ก.อบต. มีผูแทนองคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจากนายกองคการบริหารสวนตําบล 3 คน และปลัดองคการบริหารสวน 
ตําบล 3 คน  
    -  ผูทรงคุณวุฒิ 6 คน ซ่ึงคัดเลือกจากบคุคลซึ่งมี
ความรูความเชีย่วชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ  
ดานการบริหารและการจัดการหรือดานอื่นที่จะเปนประโยชนแกการบรหิารงานบุคคล  
              คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินทั้ง 3 คณะ มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการกําหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกบัคุณสมบัติและลักษณะตองหามเบื้องตน อัตราตําแหนง
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และมาตรฐานของตําแหนง อัตราเงินเดือนและวิธีการจายเงนิเดอืนและประโยชนตอบแทนอืน่ 
หลักเกณฑและเงื่อนไขการคัดเลือก การบรรจุและแตงตั้ง การยาย การโอน การรับโอน การเลื่อน
ระดับและการเลื่อนขั้นเงินเดอืน วินยั การอุทธรณและการรองทุกข การกําหนดโครงสรางการแบง
สวนราชการ วิธีการบริหาร และการปฏิบตัิงานของขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน กํากับดแูล  
แนะนําและชีแ้จง สงเสริมและพัฒนาความรูแกพนกังานสวนทองถ่ิน  
              (2.1.3)  คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน 
       คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน มีอํานาจหนาที่กําหนด
หลักเกณฑและดําเนินการเกีย่วกับการบริหารงานบุคคล ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท
ในจังหวดันั้น ๆ หรือในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนัน้ๆ ในเรื่องเกี่ยวกับการกําหนดคณุสมบัติ
และลักษณะตองหามสําหรับพนักงานสวนทองถ่ิน การกําหนดจํานวนและอัตราตาํแหนง อัตรา
เงินเดือนและวธีิการจายเงินเดอืนและประโยชนตอบแทนอืน่ การกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขใน
การคัดเลือก การบรรจแุละแตงตั้ง การยาย การโอน การรบัโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขัน้เงนิเดือน 
การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การใหออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข การ
กําหนดระเบยีบเกี่ยวกับการบริหารและการปฏิบัติงานของพนักงานสวนทองถ่ิน และการกํากับ  
ดูแล ตรวจสอบ แนะนําและชี้แจง สงเสริมและพัฒนาความรูแกพนกังานสวนทองถ่ิน 
        (2.1.3.1)  โครงสรางของคณะกรรมการขาราชการองคการ
บริหารสวนจังหวัด 
    องคการบรหิารสวนจังหวัด (อบจ. ) แตละแหง มี
คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด (ก.จ.จ.) คณะหนึ่งจาํนวน 12 คน ประกอบดวย (1) 
ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (2)  หัวหนาสวนราชการประจําจังหวดั 3 คน (3)  ผูแทนองคการ
บริหารสวนจังหวัด 4 คน ประกอบดวย นายกนายกองคการบริหารสวนจังหวัด สมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนจังหวัด 1 คน ปลัดองคการบริหารสวนจังหวดั และผูแทนขาราชการ องคการบริหารสวน 
จังหวดั 1 คน และ(4) ผูทรงคุณวุฒิ 4 คน  
        (2.1.3.2)  โครงสรางของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล 
    เทศบาลที่อยูในเขตจังหวัดหนึ่ง มีคณะกรรมการ 
พนักงานเทศบาลรวมกันคณะหนึ่ง จํานวน 18 คน ทําหนาที่บริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาล      
ทุกแหงที่อยูในเขตจังหวัดนัน้ ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน (2) หัวหนาสวน
ราชการประจาํจังหวดั 5 คน (3)  ผูแทนเทศบาล 6 คน (แยกเปน ประธานสภาเทศบาล 2 คน  
นายกเทศมนตรี 2 คน และปลัดเทศบาล 2 คน) และ (4) ผูทรงคุณวุฒิ 6 คน  
        (2.1.3.3)  โครงสรางของคณะกรรมการพนักงานสวนตําบล 
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    องคการบริหารสวนตําบล (อบต. )  ที่อยูในเขต
จังหวดัหนึ่ง มีคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลรวมกนั คณะหนึ่ง จํานวน 27 คน ทําหนาที่
บริหารงานบุคคลสําหรับองคการบริหารสวนตําบลทุกแหงที่อยูในเขตจังหวดันั้น ประกอบดวย (1) 
ผูวาราชการจังหวัด หรือรองผูวาราชการจังหวัดซึ่งไดรับมอบหมายเปนประธาน (2) นายอําเภอหรือ
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวดั จํานวน 8 คน (3)  ผูแทนองคการบริหารสวนตําบล 9 คน  
(ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล 3 คน นายกองคการบริหารสวนตําบล 3 คน  ปลัดองคการ 
บริหารสวนตําบล 3 คน) (4) ผูทรงคุณวุฒิ 9 คน  
        (2.1.3.4)  โครงสรางของคณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยา 
     เมืองพัทยา มีคณะกรรมการพนักงานเมอืงพัทยา
คณะหนึ่งจํานวน 12 คน  ทําหนาที่กําหนดหลักเกณฑและดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ของพนักงานเมือง  พัทยา ประกอบดวย (1) ผูวาราชการจังหวดัชลบุรีเปนประธาน (2) นายอําเภอ
หรือหัวหนาสวนราชการในจังหวดัชลบุรี 3 คน  (3) ผูแทนเมืองพัทยา 4 คน (ประกอบดวย นายก
เมืองพัทยา สมาชิกสภาเมืองพัทยา 1 คน ปลัดเมืองพัทยา และผูแทนพนักงานเมืองพทัยา 1 คน) และ  
(4) ผูทรงคุณวุฒิ 4 คน  
        (2.1.3.5)  โครงสราง  และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
ขาราชการกรุงเทพมหานคร 

    พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารงานบุคคลสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 27 กําหนดวา  “ การบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร ใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยระเบยีบขาราชการ กรุงเทพมหานคร ”  และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2526 มาตรา 15 กําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพ มหานคร ทํา
หนาที่กําหนดหลักเกณฑและดําเนินการเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการกรุงเทพ มหา
นคร โดยมีองคประกอบ คือ (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีชวยฯ ซ่ึงไดรับ
มอบหมายเปนประธานกรรมการ (2)  กรรมการโดยตําแหนง ประกอบดวย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
เลขาธิการ ก.พ.  และอธิบดีกรมบัญชีกลาง (3)  กรรมการซึ่งเปนผูแทนกรุงเทพมหานคร 4 คน 
(ประกอบดวย ผูวาราชการกรงุเทพมหานคร ปลัดกรุงเทพมหานคร  ผูแทนขาราชการกรงุเทพมหานคร
สามัญ 2 คน และผูแทนขาราชการครูกรุงเทพมหานคร 1 คน) และ (4) กรรมการผูทรงคุณวุฒิ 5 คน  
              (2.1.4)  ความสัมพนัธระหวาง ก.ถ.  คณะกรรมการกลางพนกังาน
สวนทองถ่ิน คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พระราชบัญญัต ิ 
ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดความสัมพนัธ ดังนี้  
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        (2.1.4.1)  ใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินกําหนด
มาตรฐานทั่วไปใหเหมาะสมกับลักษณะการบริหาร และอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
แตตองอยูภายใตมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่ ก.ถ. กําหนด 
        (2.1.4.2)  เมื่อคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินได
กําหนดมาตรฐานทั่วไปแลว มาตรฐานทั่วไปนัน้จะใชเปนหลักเกณฑกลางสําหรับคณะกรรมการ 
พนักงานสวนทองถ่ินแตละแหงนําไปกําหนดเปนหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินในแตละจังหวดั  
        (2.1.4.3)  ใหคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน กําหนด
หลักเกณฑและดําเนินการเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลใหสอดคลองกับความตองการ และความ
เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดนัน้ แตตองอยูภายใตกรอบมาตรฐานทั่วไปและ 
ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน 
        (2.1.4.4)  การออกคําส่ังเกี่ยวกับการบรรจุและแตงตั้ง การ
ยาย การโอน การรับโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อน ขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั 
การใหออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข หรือการอื่นใดที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล ใหเปนอํานาจของผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกําหนด แตสําหรับการออกคําส่ังแตงตั้ง และการใหพนกังาน
สวนทองถ่ินพนจากตําแหนงตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกอน 
        (2.1.4.5)  ในกรณีที่คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินแหงใด 
กําหนดหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลหรือมีมติใดๆ ขัดแยงกับมาตรฐานทั่วไป ใหคณะกรรมการ 
กลางพนักงานสวนทองถ่ินแจงใหคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินแหงนั้น ดําเนนิการแกไขให
ถูกตองหรือกรณีการดําเนินการของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินจะกอใหเกิดความเสียหาย
อยางรายแรงใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหระงับการใชหลักเกณฑการ 
บริหารงานบุคคลหรือเพิกถอนมตินั้นได 
        (2.1.4.6)  ในกรณีที่ ก.ถ. เห็นวา การกําหนดมาตรฐานทั่วไป
ของคณะกรรมการกลางพนกังานสวนทองถ่ินขัดแยงกบัมาตรฐานกลางที่ ก.ถ.  กําหนด หรือมี
ปญหาขอโตแยงในการกําหนดหลักเกณฑระหวางระหวางคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกับ
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน ให ก.ถ. แจงใหคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินหรือ
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถ่ิน แลวแตกรณ ีดาํเนินการใหถูกตองตามมาตรฐานกลาง แต
ถามิไดดําเนนิการภายในเวลาอันสมควร หรือการดําเนนิการของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน
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หรือคณะกรรมการกลางพนกังานสวนทองถ่ิน จะเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอการบริหารเปน
สวนรวมหรือไมเปนธรรมแกพนักงานสวนทองถ่ินให ก.ถ.  มีอํานาจสั่งระงับการใชหลักเกณฑการ 
บริหารงานบุคคลนั้น 

     (2.2)  อัตรากําลังของขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน 
                  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 35 บัญญัติไววา “ ในการจายเงินเดือน ประโยชนตอบแทนอื่น และเงินคาจางของขาราชการ 
หรือพนักงานสวนทองถ่ิน และลูกจาง ที่นํามาจากเงินรายไดที่ไมรวมเงินอุดหนุนและเงินกูหรือเงิน
อ่ืนใดนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงจะกําหนดสูงกวารอยละสี่สิบของเงินงบประมาณ
รายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไมได  ” ดังนั้น จํานวนขาราชการการหรือ
พนักงานสวนทองถ่ินจึงตองมีความสัมพันธกันกับรายได กลาวคือ ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด
มีรายไดมาก ก็สามารถกําหนดจํานวนขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินไดมาก หากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใดมีรายไดนอย ก็กําหนดจํานวนขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินไดนอย 
สวนการกําหนดกรอบอัตรากําลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงสามารถกําหนดกรอบ
อัตรากําลังไดเองโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับจังหวัด 
โดยคณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน ไดกําหนดมาตรฐานทั่วไปในการ
กําหนดตําแหนงและกําหนดโครงสรางการแบงสวนราชการเอาไวเปนแนวทาง  
(โปรดดูผนวก 2) 
             (3)  หนาที่รับผิดชอบของทองถ่ิน 

                  หนาที่รับผิดชอบของทองถ่ินควรเปนเรื่องที่เปนประโยชนตอทองถ่ินอยาง
แทจริง หากกิจการนั้นเกินกวาภาระหรือเปนนโยบายซึ่งรัฐบาลตองการความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันทั้งประเทศก็ไมควรมอบใหทองถ่ินดําเนินการ เชน การศึกษาในระดับอุดมศึกษาหรืองาน
ทะเบียนที่ดิน ที่สาธารณะ เปนตน 
                   การกําหนดหนาที่รับผิดชอบใหหนวยการปกครองทองถ่ินดําเนินการที่
เปนอยู ในบางประเทศ มีขอพิจารณาดังนี้  
                   (3.1)  เปนงานที่เกี่ยวกับสภาพแวดลอมของทองถ่ินและงานที่เกี่ยวกับการ
อํานวยความสะดวกในชีวิตความเปนอยูของชุมชน (Environmental Service and Convenience of 
Communical Service) เชน พิพิธภัณฑทองถิ่น โบราณสถานของทองถิ่น ตลอดจนทรัพยากร 
ธรรมชาติและทรัพยากรอื่น ๆ นอกจากนั้นในดานการอํานวยความสะดวกในวิถีชิวิตความเปนอยู ของ
คนในทองถ่ินหนาที่ที่ตองรับผิดชอบ ไดแก การจัดทําถนน สะพาน คนเดินขาม สวนสาธารณะ 
สวนหยอม  การกําจ ัดขยะมูลฝอย  เป นตน  งานเหลานี ้เป นงานที ่เกี ่ยวพันกับการดํา เน ิน
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ชีวิตประจําวันของคนทองถ่ินที่จะมารับบริการ จึงควรที่จะเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ิน
ดําเนินการ 
                   (3.2)  งานที่เกี่ยวกับการปองกันภัย รักษาความปลอดภัย (Protective Service) 
ไดแก งานตํารวจ งานดับเพลิง เปนตน 
                   (3.3)  งานที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคม (Social Welfare Service) งานดานนี้เปน
งานที่มีความสําคัญสําหรับคนในทองถ่ินเปนอันมาก ดังนั้นจึงเปนหนาที่ขององคการปกครอง
ทองถ่ินตองจัดใหมีขึ้น หรือตองรับผิดชอบรวมมือกับรัฐบาลเพื่อแกปญหา เชน การจัดใหมีหนวย
บริการทางสาธารณสุขในทองถ่ินเพื่อการบริการประชาชน การจัดใหมีศูนยเยาวชน การจัดใหมี
สถานสงเคราะหเด็กและคนชรา คนพิการ รวมทั้งงานที่ใหความบันเทิงกับประชาชนในชุมชน เชน 
การจัดสาธารณะ สําหรับประชาชนหรือการจัดหองสมุดสําหรับประชาชนในทองถ่ิน เปนตน 
                   (3.4)  งานที่เกี่ยวกับการพาณิชยของทองถิ่น (The Trading or Commercial 
Service) งานประเภทนี้ถือเปนกิจการที่บริการใหประชาชน ซ่ึงหากปลอยใหเอกชนเขาดาํเนนิการ อาจ
ไมไดรับผลดีเทาที่ควร หนวยการปกครองทองถ่ินจึงตองรับมาดําเนินการเอง กิจการเหลานี้ ไดแก 
การจัดตั้งสถานธนานุบาล หรือโรงรับจํานํา การจัดตลาด การจัดบริการเดินรถ เปนตน และงานตาง 
ๆ นี้เปนงานที่มีรายได โดยสามารถเรียกคาบริการจากประชาชนได 

                  ลักษณะการกําหนดหนาที่รับผิดชอบใหหนวยการปกครองทองถิ่นรับไป
ดําเนินการนั้น กระทําไดใน 2 ลักษณะคือ  
                   ลักษณะที่หนึ่ง  บัญญัติไวในกฎหมายหรือพระราชบัญญัติอันเปนการทั่วไป 
ทั้งนี้ ก็เพื่อตองการความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันหรือความคลายคลึงกัน เชน การบัญญัติหนาที่ของ
เทศบาลในพระราชบัญญัติเทศบาลที่กําหนดใหเทศบาลทุกเทศบาลมีหนาที่ซ่ึงแบงออกเปนหนาที่
บังคับใหกระทําและหนาที่ใหเลือกกระทําได 
                   ลักษณะที่สอง  บัญญัติไวในกฎหมายเปนการเฉพาะเจาะจง แตละหนวยการ
ปกครองทองถ่ิน ในลักษณะนี้รัฐบาลจะตรากฎหมายหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน พรอมทั้งกําหนดหนาที่รับผิดชอบขึ้นมาพรอม ๆ กับกฎหมายนั้น  
                     2.4.4.3  หลักการสําคัญที่ใชในการกําหนดอํานาจหนาที่การบริการสาธารณะของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับ 

               องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรที ่ร ัฐจัดตั ้งขึ ้นเพื ่อจัดทําบริการ
สาธารณะใหกับประชาชนในทองถิ่น ซึ ่งประเทศตาง ๆ มักจะกําหนดรูปแบบขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไวหลายรูปแบบและหลายลําดับชั้น ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดรับการดูแล
อยางทั่วถึงและเพียงพอ  เชน ในประเทศฝรั่งเศส มีองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามลําดับชั้น 
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ไดแกเทศบาล จังหวัด และภาค ประเทศญี่ปุน มีองคกรปกครองสวนทองถิ่นสองลําดับชั้น ไดแก
เทศบาล และจังหวัด  การมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายรูปแบบและหลายลําดับชั้นจึงมี
ความจําเปนตองกําหนดบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบไวใหชัดเจน แต
เนื่องจากในตางประเทศไมปรากฏหลักในการแบงอํานาจหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไวชัดเจน จึงตองพิจารณาจากอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละระดับ
ในประเทศตาง ๆ ซึ่งพอสรุปไดวา มีหลักเกณฑที่สําคัญในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองอยู 4 ประการคือ หลักผลประโยชนสาธารณะ (Public 
Interest) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management 
Efficiency) และหลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) 20

               (1)  หลักผลประโยชนสาธารณะ (Public Interest)  คือ กิจกรรมใดที่
เกี่ยวของกับผลประโยชนภายในทองถ่ินแหงใดแหงหนึ่งโดยเฉพาะไมมีผลกระทบตอคนในทองถ่ิน
อ่ืน ๆ ก็ใหถือวากิจกรรมนั้นเปนหนาที่ของรัฐบาลทองถ่ิน  แตถากิจกรรมใดที่เกี่ยวของกับ
ผลประโยชนของชาติโดยสวนรวมหรือเปนกิจกรรมที่กระทบตอผลประโยชนของผูคนหลายพื้นที่ 
(หลายทองถ่ิน) ก็ใหถือเปนกิจกรรมของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปกวาชุมชนยอย ๆ เพราะรัฐบาล
ระดับชุมชนยอย ๆ ไมสามารถทํากิจกรรมเหลานี้ได หรือถึงแมจะทําไดก็อาจจะกอปญหาการขัดแยง
ในผลประโยชนระหวางชุมชนตาง ๆ ที่เกี่ยวของได การประสานประโยชนและรักษาความเปนธรรม
ในสังคมเปนหนาที่ของรัฐบาลระดับชาติโดยตรง 

               (2)  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการตอสาธารณชน (Accountability) 
หลักการนี้สนับสนุนหลักการเรื่อง “ ผลประโยชนสาธารณะ ” ขางตน กลาวคือ กิจกรรมใดที่ตอง
สนองตอบความตองการของชุมชนระดับใดควรมอบใหหนวยการปกครองระดับนั้นเปนเจาของและ
เปนผูดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ สนองตอบความตองการของประชาชน
ในชุมชนไดดีที่สุด เชน การจัดบริการดานการศึกษาพื้นฐานในชุมชน การ  สาธารณสุขและสขุาภิบาล
พื้นฐานของชุมชน การสงเสริมวัฒนธรรม ประเพณี และเอกลักษณของชุมชน การพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมในชุมชน ฯลฯ เหลานี้เปนตน ควรมอบใหหนวยการ         ปกครองทองถ่ินระดับชุมชน
เปนเจาของกิจกรรม เปนผูจัดการและอยูภายใตการควบคุม     ตรวจสอบของประชาชนในชุมชน
นั้น ๆ แตถาเปนกิจกรรมที่ตองสนองตอบความตองการของชุมชนที่สูงขึ้นไป เชน โครงการ
พัฒนาภูมิภาค (หลายๆ จังหวัดรวมกัน) หรือเปนกิจกรรม ที่มุงสนองตอบปญหาและความ

                                          

20 คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาปรับปรุงโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นสภาผูแทนราษฎร.  
(2546).  รายงานผลการพิจารณาศึกษา เร่ือง  การปรับปรุงโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น.  หนา 195-197. 
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ตองการของผูคนทั้งประเทศ หรือปญหาของชาติโดย    สวนรวม ก็สมควรมอบใหเปนหนาที่
ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความเหมาะสม ดังนี้เปนตน 

               (3)  หลักประสิทธิภาพ (Management Efficiency) หมายความวา การจัดทํา
กิจกรรมใด ๆ ควรตองประหยัด ถาสามารถใชเงินจํานวนนอยที่สุดเพื่อทําใหเกิดประโยชนแกผูคนได
จํานวนมากที่สุดก็นับวาเปนการดี ลักษณะพิเศษของบริการสาธารณะหรือที่เรียกกันวา “Public 
goods” นั้น มักจะมีลักษณะโครงสรางตนทุนและการใหบริการที่มีตนทุนคงที่ และมีหลายกรณีที่มี
ตนทุนเพิ่มขึ้นเปนชวงขั้นบันได เปนตน ฉะนั้น การจัดบริการสาธารณะบางประเภทจะตองมีจํานวน
ผูใชบริการมากๆ หรือเปนชุมชนขนาดใหญพอควรจึงจะประหยัดตนทุน ถาเปนชุมชนเล็ก ๆ    ก็
อาจจะตองจัดทําบริการรวมกัน เพื่อใหเกิดการประหยัดและสามารถใชประโยชนจากบริการ    
เหลานั้นไดเต็มที่ กิจการสาธารณูปโภคบางประเภท เชน ไฟฟา โทรศัพท ตองจัดบริการใหคน  ทั้ง
ประเทศใช  บริการจึงจะประหยัดและคุมคากับการลงทุน ในกรณีเชนนี้ควรใหมีหนวยงานใน
ระดับชาติทําการผลิตและใหบริการแกทุกชุมชน 

               (4)  หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) หลักการนี้มี
ความสําคัญทั้งในเชิงทฤษฎีการปกครองทองถ่ินและในหลักการจัดโครงสรางการบริหารองคการ
โดยทั่วไป กลาวคือ ตามแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินประการหนึ่งที่นิยมปฏิบัติกันใน
นานาประเทศนั้น ถือวาการดําเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยปกครอง  ทองถ่ิน
ระดับลางสุดเสมอ หนวยการปกครองในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็
ตอเมื่อทองถ่ินระดับลางไมมีศักยภาพที่จะเนินการได หรือถึงแมจะดําเนินการไดก็อาจจะเกิดปญหา
กระทบกับทองถ่ินอื่นๆ หรืออาจเปนผลเสียหายตอประเทศชาติและสังคมโดยรวม   เทานั้น สําหรับ
ทฤษฎีการบริหารนั้น ถือวาการกระจายอํานาจจะประสบความสําเร็จได (ในที่นี้หมายถึงการสงเสริม
ใหเกิดความคิดริเริ่มการใหหนวยงานระดับลางมีความคลองตัวและสามารถสนองตอบตอ
สถานการณภายนอกและลูกคาไดอยางรวดเร็ว) ก็ตอเมื่อหนวยงานระดับลางมีศักยภาพเพียงพอที่จะรับ
การกระจายอํานาจจากหนวยงานระดับสูงลงมาเทานั้น การกระจายอํานาจที่ปราศจากความพรอม
ของหนวยงานรับการกระจายอํานาจยอมนํามาซึ่งความลมเหลว 
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