
บทที่ 2

ทฤษฎี แนวความคิดและผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

แนวความคิดการกระจายอำนาจปกครอง

ความหมายของการกระจายอำนาจการปกครอง

หลักการกระจายอำนาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่น เป็นวิธีการที่ร้ฐมอบหมายอำนาจ 

การปกครองบางส่วนให้แก่ท้องถิ่นที่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของราชการส่วนกลาง จัดทำบริการ

สาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร ไม่ต้องขึ้นอยู่ในการบังคับบัญชาเพียงแต่ขึ้นอยู่กับ

ราชการบริหารส่วนกลางเท่านั้น หรืออีกนัยหนึ่งก็ คือ รัฐมอบอำนาจในการปกครองซึ่งเจ้า

หน้าที่ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ดำเนินการอยู่ในท้องถิ่น หรือองค์การอันมิใช่ส่วนหนึ่งของ 

ราชการการบริหารส่วนกลางรับไปดำเนินการเอง (พรชัย รัศมีแพทย์,2535:36)

หลักการกระจายอำนาจปกครอง หรือที่เรียกว่า มัธยมวิภาค หมายถึง การกระจาย 

อำนาจในทางการปกครองประเทศ จากส่วนกลางบางส่วนโอนไปให้ประชาชนf jกห้ดจัดทำ ซ่ึง 

ถือว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นตนเอง (อุทัย หิรัญโต,2523:5)

ความหมายของการกระจายอำนาจตามแนวทถษฎีดั้งเดิม

แบ่งเป ็น 2 ลักษณะ คือ (ชำนาญ ยุวบูรณ์,2503:8-9) “การกระจายอำนาจตาม 

อาณาเขต” (Decentralization by Territory) หมายถึง การมอบหมายอำนาจให้ท้องถิ่นจัดทำ 

กิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตของแต่ละท้องถิ่น และท้องถิ่นมีอิสระบางประการในการ 

ปกครองตนเอง

“การกระจายอำนาจตามกิจการ”(Decentralization by Function^มายถึง การมอบ 

อำนาจให้องค์การสาธารณะจัดทำกิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อให้มีความอิสระในการ

ดำเนินการให้สมแก่เทคนิคของงานนั้น

การพิจารณาความหมายของ “การกระจายอำนาจ” อาจพิจารณาได้ 2 รูปแบบ คือ 

(พรชัย รัศมีแพทย์,2530:31-32)

1. “การกระจายอำนาจการบริหาร” (Administrative Decentralization) ซึ่งหมายถึง 

การมอบอำนาจหน้าที่หรือโอนอำนาจหน้าที่ (Transfer of Authority) หรือการแบ่งอำนาจ



11

(Déconcentration) ที่เกี่ยวกับการตัดสินใจให้หน่วยราชการระดับต่าง ๆ ลๆมารถปฏิบ้ตหน้าที่ 

ของตนไต่โดยไม่ต้องเสนอขออนุม้ติ หรือขอความเห็นชอบจากหน่วยงานระดับเหนือขึ้นไป และ 

อาจรวมถึงการกระจายอำนาจออกนอกระบบราชการ เซ่น การให้เอกชนรับผิดชอบดำเนิน

กิจการสาธารณะบางอย่างแทนราชการ (Privatization)

คำอธิบายหนึ่งของการกระจายอำนาจบริหาร คือ รัฐบาลหรือคณะรัฐมนดรืมีอำนาจ 

หน้าที่ กำหนดนโยบายในการจัดทำบริการสาธารณะ ซึ่งจะต้องรับผิดชอบร่วมกัน กับองค์การ 

ที่รับผิดชอบในการนำนโยบายไปปฏิบ้ต คือ กระทรวง ทบวง กรมในส่วนกลาง ซึ่งเป็นข้า

ราชการบริหารส่วนกลาง มีรัฐมนตรีเป็นผู้ใข้อำนาจบริหารงาน และเพื่อประสิทธิภาพใน

การจัดทำบริการสาธารณะ จึงจัดดั้งองค์การในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคขึ้น โดยแต่งดั้ง 

ราชการจากส่วนกลางไปปฏิบัต ิงานในองค์การภูมิภาค พรัอมกับมอบอำนาจหน้าที่ส ่วนหนึ่งให้ 

ดำเนินการบริการสาธารณะ ซึ่งจัดการโดยหน่วยงานส่วนกลางตามหลักการรวมอำนาจ แต่ไม่ 

สามารถดำเน ินการไต ้ท ั่วถ ึง และดรงกับความต้องการของประชาชน ร ัฐจ ึงม ีความจำเป ็น  

ต้องมอบกิจการบางอย่างให้องค์การอื่นจัดทำ เซ่น ให้เอกชนดำเนินการหรือจัดดั้งองค์การของ 

รัฐขึ้นมาใหม่ แล้วมอบกิจการบริการสาธารณะเฉพาะเรื่องไปให้ดำเนินการ และมอบอำนาจ

การตัดสินใจในการจัดทำกิจการเหล่านั้นด้วยตนเองอย่างมีอิสระ โดยรัฐไม่มีอำนาจนั้นอีกต่อ

ไปและไม่กำหนดให้อยู่ใต้การบังคับบัญชาของเจัาหน้าที่ในองค์การปกครองส่วนกลาง คงมีแต่ 

เจ ้าหน้าที่สนับสนุนและควบคุมกำกับเท่านั้น

2. “การกระจายอำนาจทางการเมือง"(Political Decentralization^ป็นก'ารกระจาย 

อำนาจให้ชุมชนต่าง ๆ ปกครองตนเอง ซึ่งเป็นการกระจายอำนาจทางการเมืองและการปกครอง 

อย่างเด็ดขาด จากเติมที่ม ีการรวมศูนย์อำนาจทางการเมืองที่ส ่วนกลางไปให้องค์การทางการ

ปกครองท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ การกระจายอำนาจทางการเมืองนี้ ประชาชนในองค์การทาง 

การปกครองท้องถิ่นมีอำนาจที่จะตัดสินใจเลือกผู้บริหารของท้องถิ่นเอง และตัดสินในเกี่ยวกับ

กิจกรรมต่าง ๆ ที่เป ็นสาธารณะของท้องถิ่น อาจกล่าวไต้ว่าการกระจายอำนาจทางการเมือง

เป็นการยกอำนาจจากส่วนกลางให้ท้องถิ่น โดยลดอำนาจหน้าที่ของหน่วยงานภูมิภาคจนถึงไม่ 

มีหน่วยงานภูมิภาคในที่ส ุด

ลักษณะสำคัฌของการกระจายอำนาจ

การกระจายอำนาจปกครองสู่ท ้องถิ่นมีล ักษณะสำคัญต้งนี้ (ประหยัด หงษ์ทองคำ, 

2523:16-17)

1) มีการจัดดั้งองค์กรเป็นนิติบุคคลเพิ่มขึ้นจากส่วนกลาง องค์กรส่วนท้องถิ่นมีเจ้า 

หน้าที่ ม ีงบประมาณและทรัพย์สินเป็นของตนเองต่างหาก และไม่ขึ้นตรงต่อการบริหารจาก
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ส่วนกลาง ส่วนกลางเป็นเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฎิบ ้ตหน้าที่ตามกฎหมายเท่านั้น

2) มีการเสือกตั้งสภาท้องถิ่นและผู้บริหารห้องถิ่นทั้งหมดหรือบางส่วน เพื่อเปิด

โอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองได้อย่างใกล้ชิด ถ้าไม่มี 

การเสือกตั้งคณะผู้บริหารท้องถิ่นเลย ก็ไม่นับว่าเป็นการกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้

จริง

3) มีอำนาจอิสระในการปกครองตนเองได้ตามสมควร การกระจายอำนาจการ 

ปกครองนั้น ต้องกำหนดให้องค์การท้องถิ่นมีอำนาจอิสระในการบริหารงาน หรือจัดท่ากิจการ 

ที่ได ้รับมอบหมายได้เองตามสมควร คือ มีอำนาจวินิจฉัยและดำเนินการได้เองด้วยงบประมาณ 

และเจ้าหน้าที่ของตนเอง

4) มีงบประมาณและรายได้เป็นของท้องถิ่นของตนเอง ดามลักษณะการกระจาย

อำนาจการปกครอง องค์กรท้องถิ่นจะต้องมีงบประมาณเป็นของตนเอง ซึ่งแยกจากส่วนกลาง 

โดยมีรายได้จากการจัดเก็บภาษีอากรค่าธรรมเนียมต่างๆ และทรัพย์สินตลอดจนเงินอุดหนุน

เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการดำเนินการต่าง ๆ

5) มีเจ้าหน้าที่ปฎิบ ้ตงานที่เป็นท้องถิ่น หมายถึง เป็นคนพื้นที่ นอกจากจะมีงบ

ประมาณเป็นของตนเองแล้ว การกระจายอำนาจการปกครองนั้น จะต้องมีเจ้าหน้าที่อ ันเป็น

พนักงานของตนเองหรือเป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด เจ้าหน้าที่เหล่านั้นมีได้ขึ้น1โนสังกัดกระทรวง 

ทบวง กรมในส่วนกลางโดยตรง แต่เป็นเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นแต่ละแห่งนั้นเอง

จดแข็งและจดอ่อนของหล้กการกระจายอำนาจการปกครอง

จุดแข็งของหล้กทารกระจายอำนาจ
การจัดระเบียบบริหารตามหลักการกระจายอำนาจการปกครอง ย่อมมีจุดแข็ง

หรือข้อดีอยู่ 3 ประการ คือ (จีรศกด บุญโชคช่วย,2533:21)

1. ท่าให้เกิดการตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่นได้ดีขึ้นบริการสาธารณะ 

บางอย่างที่เกี่ยวกับประโยชน์ส่วนได้ส่วนเสียเฉพาะท้องถิ่นก็ได้ มอบให้ผู้บริหารท้องถิ่น ซ่ึง 

เสือกตั้งขึ้นจากประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้จ้ดทำ ก็ย่อมจะได้ผลตรงกับความต้องการในท้องถิ่น 

มากขึ้น เพราะรู้ป ัญหาและความต้องการของท้องถิ่นของตนเอง

2. เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางได้บ้าง ในปัจจุบันนี้

ราชการบริหารส่วนกลางมีภารกิจหนักมากอยู่แล้ว เกี่ยวก ับการจัดทำกิจการอันเกี่ยวกับ

ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ ได้ตัดภาระเกี่ยวกับกิจการท้องถิ่นที่ไม่อาจดำเนินการได้อย่าง

ทั่วถึงออกไปเสียบ้าง ถ้าจะทำให้เกิดผลดีสมกับความต้องการของราษฎรในท้องถิ่นได้
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3. ทำให้ราษฎรมีความสนใจ รู้จักรับผิดชอบในการปกครองท้องถิ่นของตนเอง 

มากขึ้น การกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่นเปีนการมอบอำนาจให้ท้องถิ่นปกครองตนเอง ทำให้ 

ราษฎรมีส่วนได้เสียในกิจการท้องถิ่นได้โดยตรง และเกิดความจำเป็นที่จะต้องปรึกษาหารือก้น 

ในการดำเนินงาน ทำให้ราษฎรรู้จักรับผิดชอบ คือ คิดถึงประโยชน์ส่วนรวมของท้องถิ่น ทำให้ 

การกระจายอำนาจในการที่จะให้บริการแก่ประชาชน เป็นไปด้วยความสะดวกรวดเร็วเป็นการ

ส่งเสริม และพัฒนาการเมืองในระดับท้องถิ่นตามระบบประชาธิปไตยมากขึ้น

จดอ่อนปีองหล้กการกระจายอำนาจการปกครอง
ข้อเสียของการกระจายอำนาจการปกครองมีอย่ 4 ประการ (วิทยา นภาคิริกล, 

2521:8-9) [

1. อาจเป็นภัยต่อเอกภาพทางการปกครองและความมั่นคงของประเทศ เพราะ

หากการกระจายอำนาจในท้องถิ่นมากเกินไป อาจทำลายเอกภาพในการปกครองและความมั่น 

คงปลอดภัยของรัฐได้ ทั้งยังอาจทำให้เกิดการแก่งแย่งแข่งข้นระหว่างท้องถิ่น ซึ่งต่างมุ่งที่จะ

รักษาผลประโยชน์ของตนโดยไม่ได้คำนึงถึงความเสียหายซึ่งจะเกิดขึ้นแก่ท้องถิ่น

2. ทำให้ราษฎรเพ่งเล็งเห็นประโยชน์ท้องถิ่นสำคัญกว่าส่วนรวม เมื่อราษฎรมี

ส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นมากขึ้น ก็มุ่งที่จะทำประโยชน์แก่ท้องถิ่นของตนเองฝ่ายเดียว

จนกระทั้งลืมนึกถึงผลประโยชน์ของประเทศโดยรวมไป

3. เจ้าหน้าที่ท ี่ได้รับเลือกตั้งอาจปกครองได้ไม่เหมาะสมกล่าว คือ จะถือพรรค 

พวก การใช้อำนาจหน้าที่บังคับกดขี่พรรคฝ่ายตรงกันข้าม หรือราษฎรที่ไม่เป็นพรรคพวกของ 

ตน ซึ่งทำให้เกิดความไม่สงบราบรื่นได้ ย่อมทำให้เกิดความเดือดร้อน และความไม่พอใจแก่ 

ราษฎรยิ่งกว่าการถูกปกครองโดยส่วนกลางและท้องถิ่นเสียอีก

4. ย่อมทำให้เกิดความสิ้นเปลืองมากกว่าและมีด้นทุนสูง เพราะต้องมีการแยก

งบประมาณเป็นส่วนๆ ทั้งด้องมีเจ้าหน้าที่และเครื่องมือเครื่องใช้ของตนเอง ซึ่งไม่อาจหมุนเวียน 

สับเปลี่ยนโยกย้ายไปใช้ในท้องถิ่นต่างๆ รวมทั้งอาจมีการใช้จ่ายโดยไม่ประหยัดและควบคุม

การเงินไม่พอใช้จ่าย

พิจารณาหลักการกระจายอำนาจปกครองด้งกล่าว พบว่าการกระจายอำนาจนั้นเป็น 

พื้นฐานของการบริหารประเทศที่มอบอำนาจให้ท้องถิ่นปกครองตนเอง ทั้งยังเป็นรากแก้วของ

การเสริมสร้างการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
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แนวความคิดการจัดรูปแบบโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่น

ความหมายของการปกครองท้องถิ่น คำว่า “การปกครองท้องถิ่น” ได้มีผู้โห้1ความ 

หมายและกล่าวถึงไว้มากมาย ทั้งนักวิชาการทางด้านการปกครองซาวไทย และชาวต่างชาติ 

นักวิชาการหลายๆ ท่านได้ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่นไว้ได้น่าสนใจ คือ

จอร้น เจ คาร้ก (John J. Clarke) ให้ความหมายของคำว่า การปกครองท้องถิ่นว่า 

หมายถึง “หน ่วยการปกครองท ี่ม ีหน ้าท ี่ และความรับผิดชอบเกี่ยวข้องกับการให้บริการแก่ 

ประซาซนในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใดโดยเฉพาะ และหน่วยการปกครองด้งกล่าวนี้จัดดั้งและอยู่ใน 

ความดูแลของรัฐบาลกลาง"(John J. Clarke, 1957:1)

วิลเลี่ยม เอ รอบสัน (William A Robson) ได้ให้ความหมายคำว่า “การปกครองท้อง 

ถ ิ่น” หมายถึง การปกครองส่วนหนึ่งของประเทศซึ่งมีอำนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฎิบ้ต 

หน้าที่พอสมควร และอำนาจในการปฎิบ้ตหน้าที่นี้จะต้องไม่มากจนมีผลกระทบกระเทือนต่อ

อำนาจอธิปไตยของรัฐ เพราะองค์การปกดรองท้องถิ่น มีใช่,ชุมชนที่มีอำนาจอธิปไตย องค์การ 

ปกครองท้องถิ่นมีส ิทธิตามกฎหมาย และมีองค์กรที่จำเป็นเพื่อประโยชน์ในการปฎิบ้ตหน้าที่

ขององค์การปกครองท้องถิ่นนั้นๆ (William A Robson, 1953:574)

ประทาน คงฤฑธี้ศึกษากร ให้ความหมายไว้ว่า “ การปกครองท้องถิ่นเป็นระบบ

ราชการปกครองที่เป็นผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอำนาจทางการปกครองของรัฐ และโดย

น้ยนี้จะเกิดองค์การทำหน้าที่ปกครองท้องถิ่นโดยคนในท้องถิ่นนั้นๆ องค์การจัดดั้งนี้ถูกควบคุม 

โดยรัฐ แต่มีอำนาจในการกำหนดนโยบายและควบคุมการปฎิบ้ติให้เป็นไปตามนโยบายของตน 

เอง (ประทาน คงฤทธิ้ศึกษากร, 2535:11)

อุทัย หิรัญโด ให้ความหมาย การปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบ 

อำนาจให้ประชาชนในท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งจัดการปกครอง และดำเนินกิจการบางอย่างโดย

ดำเนินการกันเองเพื่อบำบัดความต้องการของตน การบริหารงานของท้องถิ่นมีการจัดเป็น

องค์การมีเจ้าหน้าที่ซึ่งประชาซนเลือกดั้งขึ้นมาทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งนี้มีความเป็นอิสระใน

การบริหารงานแต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วยวิธีการต่างๆ ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบ 

คุมของรัฐหาได้ไม่ เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐทำให้เกิดขึ้น (อุทัย หิรัญโต,2523:2)

องค์ประกอบของการปกครองท้องถิ่น

จากความหมายที่น ้ก ่ว ิชาการต่างๆ ได้ให้ความหมายไว้ข้างด้น สามารถสรุปลักษณะ 

สำคัญของการปกครองท้องถิ่นได้ด้งนี้ ( ช ูวงศ์ ฉายะบุตร,2539:26-27)
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-1. การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหล่านั้นอาจมีความแตกต่างกันในด้าน

ความเจริญ จำนวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่ เช่น หน่วยการปกครองท้องถิ่นของไทย จัด 

เป็นกรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วน 

ตำบล และเมืองพัทยา

2. หน่วยการปกครองท ้องถ ิ่นจะต ้องม ีอำนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติ

หน้าที่ตามความเหมาะสม กล่าวคือ อำนาจของหน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีขอบเขตพอ 

ควร เพ ื่อให้เก ิดประโยชน์ต ่อการปฏิบ ัต ิหน ้าท ี่ของหน่วยการปกครองท้องถ ิ่นอย่างแท้จริง

หากมีอำนาจมากเกินไปไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นจะกลายสภาพเป็นรัฐ

อธิปไตย เป็นผลเสียต่อความมั่นคงของรัฐบาล อำนาจ'ของท้องถิ่นนี้มีขอบเขตที่แตกต่างกัน

ออกไป ตามลักษณะความเจริญและความสามารถของประชาซนในท้องถิ่นเป็นสำคัญ รวม

ทั้งนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอำนาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับใด 

จึงจะเหมาะสม

3. หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีส ิทธิตามกฎหมาย(Legal Rights^จะดำเนิน 

การปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งไต้เป็น 2 ประเภท คือ

3.1 หน่วยการปกครองท้องถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎหมาย หรือระเบียบข้อบังคับ

ต่างๆ ขององค์การปกครองท้องถิ่น เพื่อประโยชน์ในการบริหารตามหน้าที่และเพื่อใช้บังคับ

ประชาซนในท้องถิ่นนั้นๆ เช่น เทศบัญญ้ติ ข้อบังคับ สุขาภิบาล เป็นต้น

3.2 สิทธิที่เป็นหลักในการดำเนินการบริหารท้องถิ่น คือ อำนาจในการกำหนด 

งบประมาณเพื่อบริหารกิจการตามอำนาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นๆ

4. มีองค์การที่จำเป็นในการบริหารและปกครองตนเอง องค์กรที่จำเป็นของท้องถิ่น

จัดแบ่งเป็นสองฝ่าย คือ องค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบัญญ้ต เช่น การปกครองท้องถิ่น 

แบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบัญญ้ด หรือใน 

แบบมหานครคือกรุงเทพมหานคร จะมีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นฝ่ายบริหาร สภา

กรุงเทพมหานครจะเป็นฝ่ายนิติบัญญ้ด เป็นต้น

5. ประชาซนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น จากแนวความคิดที่ว่า

ประชาซนในท้องถิ่นเท่านั้นที่จะรู้ปัญหาและวิธีการแก้ไขของตนเองอย่างแท้จริง หน่วยการ

ปกครองท้องถิ่นจึงจำเป็นต้องมีคนในท้องถิ่นมาบริหารงานเพื่อให้สมเจตนารมณ์และความต้อง 

การของชุมชน และอยู่ภายใต้การควบคุมของประซาซนในท้องถิ่น นอกจากนั้นยังเป็นการ

สืกให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้าใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอย่างแท้จริงอีกด้วย



การจู้'ดรปแบบ โครงสร ้างของหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่น

ในการกำหนดรูปแบบโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่น สามารถแบ่ง

เป ็นลักษณะต่างๆ ได้ดังนี้

1. การจ ้ดร ูปแบบโครงสร้างหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่น . ก ้บหน ่วยการ  
ปกครอง ของประเทศ

ในการจัดรูปแบบโครงสร้างหน่วยการปกครองท้องถิ่น กับหน่วยการปกครองของ 

ประเทศจะจัดแบ่งออกตามลำดับความสำคัญจากหน่วยการปกครองระดับใหญ่ไปหาระดับรองๆ 

ลงไป ซึ่งสามารถกำหนดได้ 2 ลักษณะ ดังนี้

1.1) การจัดรูปแบบดามรูปแบบการปกครองร้ฐเดี่ยว
การจัดรูปแบบการปกครองท้องถิ่นตามแบบการปกครองรัฐเดี่ยว เป็นการกำหนดรูป 

แบบโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่ยึดหลักการพื้นฐาน ภายใดักรอบการปกครอง

รัฐเดี่ยว ซึ่งเป็นรูปแบบที่ร้ฐบาลกลางเป็นองค์กรเดียวที่มีอำนาจในการใช้อำนาจอธิปไตย ท้ัง 

ในด้านการบริหาร นิติบัญญ้ติและตุลาการ การมอบอำนาจในการปกครองตนเองให้แก่ท้องถิ่น 

เกิดจากส่วนกลาง ซึ่งเป็นไปในลักษณะของการที่รัฐบาลกลางแบ่งอำนาจเป็นขั้นตอน ตามสาย 

การบังคับบัญชา (อานนท์ อาภาภิรม,2528:21)

การจัดโครงสร้างและรูปแบบการปกครองท้องถิ่นของประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยว ประเทศ 

ฝรั่งเศสเป็นประเทศหนึ่งที่จ ัดรูปแบบอันแสดงถึงความสัมพันธ์ของหน่วยย่อยต่างๆ ตามรูป

แบบการปกครองในรัฐเดี่ยวได้อย่างซัดเจน ประเทศฝรั่งเศสได้จัดแบ่งหน่วยการปกครองย่อย 

ของประเทศออกเป็นจังหวัด (Department) โดยในแต่ละจังหวัดจะแบ่งหน่วยการปกครอง

ย่อยลงไปอีกคือ อำเภอ (Arrondissment) และภายในแต่ละอำเภอจะแบ่งหน่วยการปกครอง

ย ่อยออกเป ็นตำบล(Canton) โดยภายในจังหวัดและอำเภอจะมีหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่อยู่ 

ภายในติดต่อกันเต็มไปหมด ซึ่งหน่วยการปกครองเหล่านั้นเริ่มจากระดับล่างสุด คือ เทศบาล

ต่อมา คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดและสภาภาค การปกครองท้องถิ่นจะมีอิสระไม่ขึ้นตรงต่อ 

กัน รัฐบาลกลางโดยกระทรวงมหาดไทยจะแต่งด ั้งผ ู้ว ่าราชการจังหวัด และนายอำเภอไป 

ประสานงานระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่บริหารปกครองตนเอง โดยองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดจะมีประธานสภาจังหวัด และสภาภาคจะมีประธานสภาภาคเป็นผู้บริหารท้องถิ่นของ 

ตนเอง ถึงแม้หน่วยการปกครองท้องถิ่นฝรั่งเศสจะมีอิสระในการปกครองดนเอง แต่ในทาง

ปฏิบัต ิผ ู้ว ่าราชการจังหวัดและนายอำเภอยังคงมีบทบาทสำคัญในการกำกับดูแลองค์กรปกครอง 

ท ้องถ ิ่น เพราะตามกฎหมายผู้ว ่าราชการจังหวัดจะเป็นผู้ย ื่นฟ ้องถ้าเห็นว่าการดำเนินการของ
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ท้องถิ่นนั้นๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย บทบาทขององค์การปกครองท้องถิ่นและรัฐบาลกลางของ 

ประเทศฝรั่งเศส มีความเป็นอิสระบนพื้นฐานการกระจายอำนาจปกครองได้อย่างเหมาะสม

และชัดเจน หน่วยการปกครองท้องถิ่นมีความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้การประสาน การกำกับ

ดูแลของรัฐตามแบบการปกครองรัฐเดี่ยว โดยรัฐเดี่ยวในปัจจุบันนี้นอกจากฝรั่งเศสแล้ว ยังมี 

ประเทศต ่างๆได ้แก ่ อ ังกฤษไทย ญี่ป่น

1.2) การจัดรูปแบบตามรูปแบบการปกครองสหพันธุรัฐ
การจัดรูปแบบหน่วยการปกครองท้องถิ่น ตามแบบการปกครองสหพันธรัฐหรือรัฐ

รวม เป็นการจัดรูปแบบโดยยึดหลักตามลักษณะของสภาพท้องถิ่น การปกครองแบบสหพันธรัฐ 

หน่วยการปกครองจะแบ่งออกได้เป็นรัฐบาลกลางและมลรัฐ ซึ่งมลรัฐต่างๆ ไม่ใช่หน่วยการ

ปกครองท้องถิ่น หน่วยการปกครองท้องถิ่นต่างๆ จะอยู่ภายในแต่ละมลรัฐ ซึ่งเห็นได้จาก

การปกครองท้องถิ่นของสหรัฐอเมริกา ที่มลรัฐต่าง ๆ มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับต่างๆ

แฝงตัวอยู่โดยมีลักษณะที่ม ีความแดกต่างกัน ตังนี้ (ประทาน คงฤทธี้ศึกษากร, 2525)

1.2.1 County เคาน์ตี้ เป็นหน่วยการปกครองย่อยของมลรัฐที่มีความสำคัญมาก

ที่สุด กระจายต ัว ส่วนมากในพื้นที่ชนบท (rural area) ในมลรัฐหนึ่งอาจมีจำนวน County มาก 

น้อยต่างกันไปตามสภาพและขนาดของมลรัฐ การบริหารงานจะมีคณะกรรมการ (Country

Boards) ซึ่งมาจากการเลือกดั้งเป็นผู้กำหนดและควบคุมการบริหารให้เป็นไปดามนโยบาย

โดยมีเจ้าหน้าที่มาจากการเลือกดั้งเป็นผู้ร ับผิดชอบ คือ นายอำเภอ (Sheriff^ละเ'จ้าหน้าที่อื่นๆ 

เช่น เจ้าหน้าที่ทางกฎหมาย เป็นตัน

1.2.2 Towns หรือ Townships เป็นหน่วยการปกครองระดับเล็ก ซึ่งมีอยู่ใน 

เมืองเล็ก ๆ ที่เป ็นสภาพชนบท ทำหน้าที่เป็นตัวแทนของมลรัฐในการประเมินและจัดเก็บภาษี 

และเป็นหน่วยในการจัดการเลือกดั้งการปกครองมีการเลือกดั้งคณะกรรมการเรียกว่า Board of 

Supervisors

กล่าวโดยที่'วไปแล้วรูปแบบการปกครองท้องถิ่นในแต่ละมลรัฐ เป็นไปตาม

ข้อกำหนดของรัฐธรรมนูญ (Charter) ไดให้อำนาจไว้ นอกจากนี้แล้วรัฐบาลกลางของสหพันธ 

รัฐไตับัญญ้ตสิทธิของประชาชนในมลรัฐต่างๆ เลือกเอารูปแบบการปกครองท้องถิ่นของตน

เอง โดยเสนอความเห็นต่อประชาซนในท้องถิ่นนั้นให้ทำประชามติรับรอง เมื่อทำการตังกล่าว 

แล้วก็สามารถที่มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นเกิดขึ้นภายใต้รัฐธรรมนูญ
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2. การจ ัดร ูปแบบโครงสร ้างหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่น โดยพ ิจารณ า

จากเขตพื้นที่สภาพช ุมชน
การจัดรูปแบบโครงสร้างหน่วยการปกครองท้องถิ่น โดยพิจารณาจากเขตพื้นที่

สภาพชุมชนเป็นลักษณะที่ทำให้เกิดความแตกต่างก้น ในหน่วยงานการปกครองหรือโครงสร้าง 

และรูปแบบของหน่วยการปกครองท้องถิ่นในประเทศต่างๆ ซึ่งได้แบ่งสภาพของพื้นที่ต ่างๆออก 

เป็น'ชุมชนเมือง (Ur ba ท) ชุมชนชนบท(ณโลเ)นอกจ'ากนี้,ช ุมชนเมืองยังแบ่งเป็น1ชุมชนเมือง'ใหญ่ 

(Cities) ชุมชนเมืองมหานคร (Metropolitan) และชุมชนที่เป็นอัครมหานคร (Megalopolis)

(Milton c .Cummings, Jrand David wise,1971:659-662)

2.1 เมือง (Urban Area)
คำว่าเมืองนั้น โดยปกติแล้วจะเกิดจากลักษณะของความเป็นเมือง (Urbanization) 

คือ มีการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ เช่น มีการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรม มืคนอยู่อาศัยเป็นจำนวน 

มากและมีอัตราเพิ่มขึ้นของประชากรขึ้นเรื่อยๆ โดยการเกิด การอพยพเคลื่อนย้ายและจาก

สภาพของการมีประซากรอยู่อาศัยเป็นจำนวนมาก กิจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีดลาด มีโรงเรียน 

โรงพยาบาล สถานที่พักผ่อนหย่อนใจ ด้งนั้นระบบการให้บริการต่างๆ กิเกิดขึ้น พร้อมทั้งเกิด 

ความจำเป็นในการจัดระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการต่างๆ เกิดมีความสำศัญมากยิ่งขึ้น

การจัดการบริหารการปกครองเมืองก็เกิดมีความจำเป็นตามมา

เมืองนั้นจะมีลักษณะที่ขนาดตั้งแต่ระดับเมืองธรรมดาไปถึงเมืองใหญ่ ที่เป็นมหานคร 

(Metropolis) ซึ่งลักษณะของความเป็นเมืองนั้น จะยึดหลักเกณฑ์จำนวนประชากรหริอดวาม

หนาแน่นของประชากร และคุณสมบ้ต ิอ ื่นๆ ด้งกล่าวข้างด้น แนวความคิดเกี่ยวกับคำว่า เมือง 

พอจะอธิบายได้ตามเกณฑ์ของประเทศต่างๆ กำหนดขึ้นด้งนี้ (Noel P.Gist and L.A. Halbert, 

1956:4)

สหรัฐอเมริกา ความหมายของคำว่าเมือง คือ บริเวณที่มืประชากรอยู่ตั้งแต่ 2,000

คนขึ้นไป

ประเทศคองโก ความหมายของเมือง คือ ท้องที่มืประซากรอยู่ 2,000 คนขึ้นไป

และประเทศส่วนใหญ่มิได้มือาชีพทางเกษตรกรรม

ประเทศญี่ปุนให้ความหมายคำว่าเมือง คือ บริเวณที่มืประชากรอยู่หนาแน่นตั้งแต่

3,000 คน ขึ้นไป

ประเทศไทยโดยพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตไดให้ความหมายของคำว่า “เมือง” ว่า 

หมายถึง “ที่ท ี่ม ีประชาชนหนาแน่นและเป็นศูนย์กลางของการเมืองการบริหาร”
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สำหรับชุมชนเมืองโดยปกติจะจัดการปกครองท้องถิ่นในระบบเทศบาลกันทุกประเทศ 

แม้แต่ประเทศไทยชุมชนเมืองอย่างแท้จริง ก็ได้จัดให้มีการปกครองระบบเทศบาลขึ้นมาตั้งแต่ปี 

2476 ซึ่งได้มืการประกาศใช้พระราชบัญญ้ตเทศบาลขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศไทย ซึ่งปัจจุบันนี้ 

เทศบาลในประเทศไทยทั้งหมดมี 145 แห่ง นอกจากนี้ระบบการปกครองชุมชนเมืองเป็นรูป 

แบบเทศบาลนั้น เมืองขนาดใหญ่ เช่น มหานครนิวยอร์ค มหานครลอนดอน ปารีส โตเกียว 

เหล่านี้ก ็ได้มืการปกครองท้องถิ่นในระบบเทศบาลทั้งสิ้น

กล่าวโดยสรุปจะเป็นได้ว่าสภาพของท้องที่ท ี่ม ืลักษณะของความเป็นเมือง จะต้อง

ประกอบด้วย

1. สภาพของท้องที่หรือชุมชนนั้นๆ มีประชากรอาศัยอยู่หนาแน่น

2. สภาพของท้องที่หรือชุมชนนั้นๆ ประกอบอาชีพทางอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม 

เป็นส่วนใหญ่ จะมีการประกอบอาชีพเกษตรกรรมน้อยมาก

3. สภาพของท้องที่หรือชุมชนนั้นอยู่ในขอบเขตการปกครองของหน่วยการปกครอง 

อย่างใดอย่างหนึ่งโดยเฉพาะหน่วยการปกครองท้องถิ่น

4. สภาพท้องที่หรือชุมชนนั้นจะต้องมีความเจริญ โดยสังเกตได้จากความเจริญด้าน 

วัตถุ มีบ ้านเรือนหนาแน่นเป็นศูนย์กลางทางการศึกษา เศรษฐกิจ การเมืองและสังคม

2.2 ชนบท
คำว่า ชนบท นั้น ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดให้ความหมายไว้ว่า

“ชนบทก็คือบ้านนอก” นั้นเอง สภาพบ้านนอกนั้นโดยปกติจะสะท้อนให้เห็นความเป็นอยู่ใน

ลักษณะสังคมเกษตรกรรมห่างไกลจากศูนย์กลางทางการเมืองการบริหาร มีความสัมพ ันธ์

ความเป็นอยู่อย่างเป็นกันเอง

นอกจากนี้ คำว่า ชนบท ยังมืความหมายซึ่งสามารถอธิบายได้ว่า “สภาพความเป็น 

อยู่ของชุมชนที่อยู่นอกเขตเทศบาลและชนบทก็คือ ท้องถิ่นที่มืความหนาแน่นของประชากรน้อย 

ความแตกต่างทางสังคม หรือความเหลื่อมลาตํ่าสูงในฐานะความเป็นอยู่ไม่ปรากฎ ผู้คนส่วน 

มากมีอาชีพเกษตรกรรม (Julius Gould and William LKolb,1965)

ลักษณะความเป็นอยู่สภาพชนบทนี้ การปกครองจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอยู่ใน

ความดูแลรับผิดชอบของรัฐบาลกลางเป็นส่วนใหญ่ ถึงแม้จะมีอำนาจในการปกครองตนเอง แม้ 

แต่ในสหรัฐอเมริกา เขตชนบทส่วนใหญ่อยู่ในเขตความดูแลรับผิดชอบของ County ประเทศ 

ไทยก็เช่นเดียวกัน การปกครองในพื้นที่ชนบทส่วนใหญ่อยู่ในความกำกับดูแลรับผิดชอบของ

จังหวัดและอำเภอ ซึ่งม ีหน่วยการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆ แฝงอยู่ในเขตพื้นที่ ในการ 

ปกครองเป็นไปดามนโยบายของรัฐบาล โดยมีเจ้าหน้าที่หรือพนักงานส่วนท้องถิ่นทำการ

ปกครอง และมีช้าราชการส่วนภูมิภาคกำกับดูแล ให้การดำเนินงานเป็นไปดามกฎหมาย
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3. จัดการรูปแบบและโครงสร้างชองหน่วยการปกครองท้องถิ่น  
ที่ข ึ้นอย ู่ก ับระบบการเมืองการปกครองของแด,ละประเทศ

การจัดรูปแบบและโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่น ที่ข ึ้นอยู่ก ับระบบการ

เมืองการปกครองของแด่ละประเทศนั้น หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะมีรูปแบบที่อาจจะเหมือน 

หรือแตกด่างกันก็ขึ้นอยู่ก ับระบบการเมืองการปกครองของแด่ละประเทศ รูปแบบที่เห ็นได้

ซัดเจนได้แก่เทศบาลในประเทศอังกฤษ ได้จัดรูปแบบหรือโครงสร้างโดยให้ความสำคญกับ

สภาท้องถิ่น และสภามีอำนาจในการบริหารก็โดยการจัดตั้งเป็นคณะกรรมการ เป็นหลักทุก

หน่วยการปกครองท้องถิ่น ซึ่งหน่วยการปกครองท้องถิ่นในอังกฤษเป็นแบบเดียวกันทั่ว

ประเทศ คือ เป็นระบบเทศบาล ทั่งนี้เห ็นได้ว่ามีความสอดคล้องกับการเมืองการปกครอง

ของประเทศ กล่าวคือ อังกฤษเป็นประเทศที่ม ีการปกครองระบอบประชาธิปไตย มีรัฐบาล

ในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) สำหรับในประเทศไทยก็เช่นเดียวกัน เทศบาลเป็น 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นที่ม ีร ูปแบบสอดคล้องกับระบบการเมืองการปกครองของประเทศ ภาย 

ใต้ระบอบรัฐสภาที่ม ีอ ังกฤษเป็นแม่แบบมากที่ส ุด

4. การจัดรูปแบบและโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่น 
ที่ขึ้นอยู่กับนโยบายของประเทศ

ในการจัดรูปแบบ และโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่ขึ้นอยู่กับนโยบาย 

ของประเทศนั้น จะมีล ักษณะที่แตกด่างกันขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐที่จะกระจายอำนาจมากหรือ 

น้อย ซึ่งพิจารณาจากเจตนารมยไ.นการกระจายอำนาจ หากเป็นการกระจายอำนาจมากหน่วย 

การปกครองท้องถิ่นก็จะมีอิสระในการปกครองตนเองมากโดยไม่ถูกควบคุมจากรัฐ รัฐเพียงแด่ 

กำกับดูแลการบริหารงานของหน่วยการปกครองท้องถิ่นให้เป ็นไปตามกฎหมาย หน่วยการ

ปกครองท้องถ ิ่นม ีเจ ้าหน ้าท ี่ และพนักงานท้องถิ่นทำการบริหารงาน เห็นได้จากหน่วยการ

ปกครองท้องถิ่นของไทย ซึ่งเกิดจากนโยบายการกระจายอำนาจ คือ องค์การบริหารส่วนตำบล 

ที่ม ีฐานะเป็นนิติบุคคลสามารถที่จะดำเนินกิจการด่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง เป็นการกระจายอำนาจ 

แก่องค์การบริหารส่วนตำบล โดยให้มีอำนาจตัดสินใจการตำเนินงานด้วยตนเอง หน่วยราชการ 

เป ็นเพียงที่ปรึกษาเท่านั้น

นอกจากนี้ หากนโยบายการกระจายอำนาจของรัฐบาลเป็นในลักษณะยังคงให้หน่วย 

ราชการเข้ามามีส่วนร่วม ในการดำเนินงานของหน่วยการปกครองท้องถิ่น ถือได้ว่าเป็นการ

กระจายอำนาจน้อย ซ ึ่งเหตุผลส่วนหนึ่งอาจเก ิดจากเพ ื่อความเป ็นเอกภาพของการปกครอง 

ประเทศ ในภาวะการณ์ที่ประเทศกำลังมีปัญหาความมั่นคงทางการเมืองการปกครอง
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นอกเหนือไปจากข้อพิจารณาที่เกี่ยวกับการจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นว่า จะ

ต้องสอดคล้องกับสภาพชุมชนต่าง ๆ และรูปแบบของการปกครองท้องถิ่นแต่ละรูปแบบนั้น จะมี 

ส ่วนสัมพันธ์กับระบบการเมืองการปกครองแล้ว จะเห็นไต้ว่าแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้ง

หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น จะมีโครงสร้างรูปแบบอย่างใด ยังอาจจะขึ้นกับนโยบายของ

รัฐบาลด้วยเป็นประการสำคัญ

กล ่าวโดยท ั่วไปแล ้ว แนวความค ิดในการจัดรูปแบบโครงสร้างของหน่วยการ

ปกครองท้องถิ่น อาจจัดได้ในรูปแบบที่เน้นการปกครองท้องถิ่น ที่เป็นคัวแทนของประชาชน

ดำเน ินการ(Representative Local Government) กับการปกครองท้องถิ่นแบบคัวแทนของ 

รัฐบาลเป็นผู้ดำเนินการ (Non-Representative Local Government) (ประทาน คงฤทธิศึกษา 

กร,2525)

5. การจ ้ดหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่นท ี่ประชาชนม ีส ่วนร ่วมมากหร ือพ ้อย

5.1การปกครองท้องถ่ินแบบตัวแทนประชาช'แเดำเนินการ

ลักษณะของการปกครองท้องถิ่นแบบคัวแทนประชาชนดำเนินการนี้ ได้แก่ ลักษณะ 

ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่เป ็น Local Self Government กล่าวคือ ไต้จัดให้มีองค์กรที่เป็น 

คัวแทนของประชาชนในการปกครองท้องถิ่นนั้นๆ เซ่น สภาท้องถิ่น (Local Council) และฝ่าย 

บริหาร (Executive) ต่างก็มาจากการแอกตั้งโดยตรงจากประชาชน ทั่งนี้อาจเป็นไต้ว่าจะใช้ใน 

ระบบรัฐบาลโดยรัฐสภา เซ่น มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นก่อนและพรรคหรือบุคคลที่ก ุม

เสียงข้างมากในสภาท้องถิ่นนั้นๆ สามารถเป็นผู้จัดตั้งฝ่ายบริหาร คือ เป็นนายกเทศมนตรีเซ่น 

เด ียวก ับระบบเทศบาลไทยและฝรั่งเศส นอกจากนี้ในบางประเทศอาจจะใช้ระบบแยกความ

สัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญ้ต เซ่น ในสหรัฐอเมริกา ระบบการปกครองท้องถิ่น 

โดยเฉพาะเทศบาลก็อาจจะใช้ระบบนายกเทศมนตรีและสภา กล่าวคือ มีการเลือกตั้งนายก

เทศมนตรีพร้อมๆ กับการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาเทศบาล

5 .2  ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น แ บ บ ต ัว แ ท น ร ้ฐ บ า ล เ ป ็น ผ ู้,ด ำ เ น ิน ก า ร

ลักษณะการปกครองท้องถิ่นแบบคัวแทนรัฐบาลเป็นผู้ดำเน ินการนั้น เป็นไปตาม

แนวความคิดในการแบ่งอำนาจทางการปกครอง เพราะอาจเป็นนโยบายของรัฐบาลที่ยังสงวน

อำนาจ หรือยังไม่พร้อมที่จะให้ประชาชนดำเนินการเอง รัฐบาลก็อาจจัดในรูปของการแต่งตั้งเจ้า 

หน้าที่จากส่วนกลางไปดำเนินการปกครองท้องถิ่นต่างๆ เซ่น ประเทศไทย การจัดระบบการ
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ปกครองท้องถิ่นในระด้บจังหวัดและอำเภอในบางส่วนเป็นไปในลักษณะของขาราชการ ที่ได้รับ 

แต่งดั้งไปจากส่วนกลางเป็นผู้ดำเนินการ ซึ่งระบบการปกครองด้งกล่าวนี้เรียกว่า Local State 

Government

อย่างไรก็ตามการจัดดั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่น ในแต่ละประเทศนั้น การจัดรูป 

แบบ และโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่นจะถืออย่างใดอย่างหนึ่งเด็ดขาดหาได้ใม่

เพราะย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาล ด้งนั้นในบางประเทศก็อาจใช้วิธีผสมผสานระบบต่างๆ 

เข้าด้วยกันก็แล้วแด่นโยบายของแต่ละรัฐบาลในแต่ละประเทศเป็นสำคัญ

แ น ว ค ว า ม ค ิด ใ น ก า ร ก ำ ห น ด ค ว า ม ส ้ม พ ้น ธ ์ร ะ ห ว ่า ง ห น ่ว ย ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น

ในการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น เพื่อใช้ในการแก้ไข 

ปัญหาการปกครองท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพในการบริหารงาน แนวความคิด IGR 

(Intergovernmental relations) หรือแนวความคิดการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการ 

ปกครองมีความเหมาะสมกับการนำมาใช้ให้เป็นประโยชน์ ในการกำหนดรูปแบบความสัมพันธ์ 

ในด้านต่าง ๆ

IGR เป็นแนวความคิดที่ม ีความเกี่ยวข้องกับการกำหนดนโยบาย การเลือกเอา

นโยบายไปปฎิบ้ตและกระบวนการที่เป ็นผลกระทบต่อการปฏิบ้ตตามนโยบาย ซึ่งเกิดขึ้นในช่วง 

ค.ศ 1930 สมัยประธานาธิบดี แฟรงคสิน ดีลาโน รูสเวลท์ ซึ่งได้กำหนดนโยบาย New Deal 

หรือที่เรียกว่า “การดำเนินการอย่างใหม่ต่อประชาชนอเมริกัน” ได้แก่ มาดรการในรูปกฎหมาย 

ต ่างๆ ท ี่ให ้อำนาจรัฐบาลออกกฎเกณฑ์ควบคุมก ิจกรรมทางเศรษฐกิจ และดำเนินการเพื่อ 

สวัสดิการของประชาซน IGR ไดํใช้กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างสหพันธ์รัฐ หรือรัฐบาลกลาง 

ต่อรัฐต่างๆ (federal-state), รัฐบาลกลางต่อรัฐบาลส่วนท้องถิ่น (federal-Local), รัฐต่อรัฐ 

ต ่างๆ (interstate) เขตแตน (regional) และความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น 

(interlocal relationships) เพื่อประสานงานกันในการกระจายทรัพยากร การดำเนินกิจการต่างๆ 

ร่วมกัน อันเป็นประโยช,นํโดยประซาซนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือข้าราชการมีส่วนร่วมปฎิบ้ดิ 

กิจกรรมต่าง ๆ ในปัจจุบันนี้การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ม ีอยู่หลากหลายรูปแบบ โดยเฉพาะ'นเ 

เมืองใหญ่ด้งเช่น มหานคร (Metropolis) ที่ประกอบด้วยหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่ประสบ 

ปัญหาความซํ้าซ้อนในด้านพื้นที่และการบริหารงาน แนวความคิด IGR มีความสำคัญเป็นอย่าง 

ยิ่งในการกำหนดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เป็นการเชื่อม

โยงผลประโยชน์ต่อการพัฒนาหน่วยการปกครองท้องถิ่นให้การดำเนินการในด้านต่างๆ บรรลุ 

ผลตามนโยบายที่ได้กำหนดไว้ ทั้งยังเป็นส่วนหนึ่งที่ช่วยกำหนดทางเลือกในการนำนโยบายไป
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ปฏิบัติใช่ให้เหมาะสมกับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น แก่หน่วยการปกครองในระดับต่าง ๆ ซึ่งรูปแบบ 

ความสัมพันธ์ดามแนวความคิด IGR สามารถ แบ่งเป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ (Deil ร. Wright,1978)

1. แบบแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ (Separated-Authority Model)

เป ็นรูปแบบที่กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐต่างๆไว้เป ็นการเฉพาะ 

โดยแบ่งแยกขอบเขตอำนาจหน้าที่เป็นอิสระจากกัน หน่วยการปกครองห้องถิ่นมีอยู่ภายในแต่ 

ละรัฐ โดยรัฐมีบทบาทในการควบคุมกำกับดูแลรวมทั้งบังดับบัญชา การปฎิบัติงาน'ของหน่วย 

การปกครองห้องถิ่นเป็นให้ไปตามนโยบายที่รัฐกำหนด

2. แบบรวมอำนาจหน้าที่ (The Inclusive-Authority Model)

การรวมอำนาจหน้าท ี่เป ็นรูปแบบที่แสดงถ ึงความสัมพ ันธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง รัฐ 

ต ่างๆ และหน่วยการปกครองห้องถิ่นที่ม ีอำนาจหน้าที่ร ับผิดชอบมากหรือน้อยลดลั่นกันไปตาม 

ลำดับ โดยอาจเป็นการลดอำนาจของรัฐหรือหน่วยการปกครองห้องถิ่น หรือเป็นการขยาย

อำนาจรัฐบาลกลางเพียงอย่างเดียว หรือขยายอำนาจรัฐบาลกลางไปพรัอมกับรัฐและหรือหน่วย 

การปกครองห้องถิ่น ซึ่งการกำหนดความสัมพันธ์ดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐานของ ทฤษฎีเกมส ์

(Game Theory) เป็นการกำหนดทางเลือกในการดำเนินนโยบายระหว่างรัฐบาลกลาง รัฐและ 

หน่วยการปกครองห้องถิ่นซึ่งมีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้

1) ฝ่ายหนึ่งจะไดัรับประโยชน์สูงสุด และอีกฝ่ายหนึ่งจะเสียประโยชน์น้อยที่สุด

2) วิธีที่ฝ่ายหนึ่งได้รับประโยชน์ และอีกฝ่ายหนึ่งจะเสียประโยชน์

3) ทุกฝ่ายได้รับประโยชน์

จากลักษณะทั้ง 3 อย่าง เป็นส่วนสำคัญที่นำไปประกอบการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง 

ในการจัดสรรทรัพยากรให้แก่รัฐและหน่วยการปกครองห้องถิ่น การรวมอำนาจหน้าที่น ี้ รัฐบาล 

กลางมีบทบาทสำคัญในการบังคับบัญชาควบคุมรัฐและหน่วยการปกครองห้องถิ่น โดยมีระบบ 

ราชการเป็นกลไกหลักในการดำเนินงาน

3. แบบซ้อนกันของอำนาจหน้าที่ (The Overlapping-Authority Model)

เป ็นรูปแบบที่น ิยมใช้ก ันอย่างแพร่หลายในการประสานความร่วมมือระหว่างรัฐบาล 

กลาง รัฐ และหน่วยการปกครองห้องถิ่น โดยขอบเขตอำนาจหน้าที่ในการดำเนินงานซ้อนกัน 

เป็นส่วนใหญ่ ในบางส่วนของการดำเนินจะเป็นอิสระจากกัน การปฏิบัติงานของรัฐบาลกลาง รัฐ 

และหน่วยการปกครองห้องถิ่นจะมี ความสัมพันธ์กันบนพื้นฐานของการต่อรอง (Bargaining) 

แลกเปลี่ยนผลประโยชน์ หรือดกลงร่วมกันในการจัดสรรทรัพยากร เช่น งบประมาณ วัสดุ 

อุปกรณ์ เจ้าหน้าที่ หรือข้าราชการ ในการต่อรองแลกเปลี่ยนผลประโยชน์อาจก่อให้เกิดการ

ประสานความร่วมมือกัน หรือการแข่งข้นกันของหน่วยการปกครอง รวมทั้งเป็นเสริมสร้างการ 

มีส่วนร่วมในการปกครองตนเองของประชาซน เป็นแนวทางในการกำหนดนโยบายร่วมกัน

ระหว่างรัฐบาลกลาง รัฐต่างๆ และหน่วยการปกครองห้องถิ่น
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จากลักษณะทั้ง 3 ประการ เป็นส่วนหนึ่งของแนวความคิด IGR ท่ี สามารถนำไปใช้ 

ปฏิป ัต ิได ้ตามสภาวะการณ์ ซึ่งมีความยืดหยุ่นและเป็นกลาง และทันต่อยุคสมัย เป็นรูปแบบ 

ใหม่ (New Style) ที่ใช้ในการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่ม ีความ 

ซึ่าช้อนก้นในพื้นที่ และขอบเขตอำนาจหน้าที่ในการให้บริการประซาซน แนวความคิด IGR

เป็นส่วนหนึ่งท ี่ใช ้เป ็นแนวทางแกํใขปัญหาที่เก ิดขึ้นด้งกล่าว การปกครองมหานครของสหรัฐ 

อเมริกาได้นำแนวความคิดนี๋ไปใช้ในการแกํไขปัญหาที่เกิดขึ้น เนื่องจากในเขตมหานครเต็มไป 

ด้วย เทศบาลหรือหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบต่างๆ ทำหน้าที่ซาช้อนก้น แต่ละแห่งต่าง 

วางกฎข้อบังคับขึ้นใช้ภายในเขตการปกครองของตน การที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นขาด

ความร่วมมือ และประสานงานก้นย่อมก่อให้เกิดความยุ่งยากและสับสน ทำให้การบริหารงาน

ของรัฐบาลท้องถิ่นขาดประสิทธิภาพและสิ้นเปลือง จึงได้มีมาตราการที่ได้กำหนดขึ้น เพื่อใช้ 

แก่ไขปัญหาในเขตมหานคร คือ (ไพบูลย์ ช่างเรียน, 2516 : 59-62)

(1) การร่วมมือก้นระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น (The Cooperative

Approach)

การร่วมมือก้นระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นหมายถึง การที่รัฐบาลท้อง

ถิ่นต่างๆ ที่ม ืหน้าที่รับผิดชอบงานด้านการปกครองภายในเขตมหานครหาทางร่วมมือก้นแก่ไข 

ปัญหา ทั้งนี้อาจเป็นการร่วมมือโดยการทำสัญญาเช้าดำเนินงานอย่างใดอย่างหนึ่ง หรืออาจ 

เป็นการจ้ดตั้งคณะกรรมการดำเนินงานร่วมก้น ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นด้งกล่าว

อาจเป็นการตกลงร่วมมือก้นอย่างไม่เป็นทางการ หรืออาจเป็นการตกลงโดยมีการทำสัญญาเป็น 

หนังสือก็เป ็นได้ สำหรับการตกลงรวมมือก้นนี้อาจเป็นเรื่องที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นตกลง

เกี่ยวกับการจัดบริการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรืออาจเป็นการร่วมมือระหว่างหน่วยการปกครอง

ท้องถิ่นเกี่ยวกับนโยบายทั้วไป ซึ่งจัดทำเป็นโครงการรวมตลอดเขตมหานคร

1.1 การตกลงก้นระหว่างหน่วยการปกครองในการจัดทำบริการ 

(Intergovernmental Sales of Services)

เป็นการที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นต่างๆ ตกลงร่วมมือก้นจัดบริการอย่าง 

ใดอย่างหนึ่ง โดยเฉพาะเพื่อสนองความด้องการของประซาชน ทั้งน ี้ อาจเป็นการร่วมมือก้นโดย 

การมอบหมายให้รัฐบาลท้องถิ่นแห่งใดแห่งหนึ่ง มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดทำบริการ

อย่างใดอย่างหนึ่งแทนหน่วยการปกครองท้องถิ่นอื่น หรืออาจเป็นเรื่องที่หน่วยการปกครองท้อง 

ถิ่นปฎิปัตหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่งร่วมก้น โดยจัดตั้งหน่วยงานพิเศษขึ้น ดำเนินการร่วมก้น 

หรืออาจเป็นเรื่องที่ท ้องถิ่นสัญญาว่าจะให้ความช่วยเหลือซึ่งก้นและก้น ในกรณ์ที่มืเหตุฉุกเฉิน 

เช่น การช่วยเหลือในกรณีเกิดเพลิงไหม้ ซึ่งได้'รับความนิยม,ในมลรัฐแคลิฟอร์เนีย โดยส่วน 

ใหญ่แล้วท้องถิ่นได้ร่วมมือก้นดำเนินงานเกี่ยวกับการสาธารณสุข การประเมินภาษี การเก็บภาษี 

การควบคุมนักโทษ และการให้บริการกระแสไฟฟ้า เป็นด้น
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1.2 การสร ้างกลไกเพ ื่ อเป ิ ดโอกาสให ้ทำความตกลงแสดงความเห ็ นชอบ 

ร ่วมก ันในเร ื่องนโยบายท ี่เก ี่ยวก ับพ ื้นท ี่ อาณาเขตส่วนรวม โดยการจ ัดต ั้งสภานครหลวง

(Metropolitan Council) เพื่อใซ้เปีนแหล่งอภิปรายปรึกษาหารือ เพื่อหาทางสร้างความเข้าใจอันดี 

ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นต่าง ๆ และร่วมมือกันแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในมหานคร ซ่ึง

สภามหานครไม่ มีหน้าที่ในการบริหาร และไม่มือำนาจแก้ไขปัญหาของเขตมหานครแต่อย่างใด 

หากแต่ทำหน้าที่พิจารณาปัญหาและให้ข้อเสนอแนะต่อหน่วยการปกครองท้องถิ่น

การแก้ไขปัญหาโดยวิธ ีการร่วมมือกันระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น 

ด ังกล่าวน ี้ เปันประโยชน์ต่อการบริหารการปกครองกล่าว คือ หน่วยการปกครองท้องถิ่น

สามารถร่วมมือกัน บริหารงานและวางแผนงานได้กว้างขวางโดยไม่ถูกจำกัดอยู่เฉพาะเขต

อำนาจปกครองภายในท้องถิ่นแต่ละแห่ง ทั้งยังขจัดปัญหาการทำงานซ้อนกันของท้องถิ่นอีกด้วย 

อย่างไรก็ตามอาจมีปัญหาในทางปฏิบัติได้หลายประการ คือ

1. เกี่ยวกับการปฏิบ้ตแผนดำเนินงาน เพราะเหตุว่าการรวมกันเป็นความ

สมัครใจกิจการใดจะขัดผลประโยชน์ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นหนึ่ง ท้องถิ่นใดจนไม่อยู่ใน

ฐานะที่จะตกลงกันได้ก็จะไม่มืทางดำเนินการหรือบังคับให้รับภาระนั้นๆ หน่วยการปกครองท้อง 

ถิ่นทั้งหลายย่อมเสียสิทธิในการตัดสินใจดำเนินการหรือไม่ดำเนินการของตนเอง

2. การดำเนินการดามโครงการบางอย่าง ถ้าขาดการประสานงานจาก 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นแห่งหนึ่งแห่งใดแล้วก็จะไม่มืทางดำเนินการได้

3. ปัญหาเกี่ยวกับภาวะทางการคลังเป็นเรื่องยากที่จะตกลงกันโดยอาศัย

ความสมัครใจ 2

(2) การกำหนดให้มืรัฐบาลท้องถิ่นเดียวทำหน้าที่รับผิดชอบ (The One 

Government Approach)

เป็นแนวคิดที่ใข้แก้ไขปัญหาการทำงานซ้อนกัน อันเทิดขึ้นเนื่องจากมีหน่วย 

การปกครองท้องถิ่นมากเกินไป ซึ่งการแก้ไขอาจทำได้หลายวิธี คือ

2.1 การผนวกพื้นที่เข้าไว้ในเขตเทศบาล (annexation) หมายถึง การขยายเขต 

เทศบาลให้กว้างขวางขึ้น โดยการผนวกเอาพื้นที่บริเวณใกล้เคียงที่อยู่ในเขตเทศบาลอื่นเข้ารวม 

ไว้ในเขตเทศบาล

2.2 การรวมเทศบาลเข้ากับการปกครองเคาน์ดี้ (City-County Consolidation) 

วิธีน ี้เป ็นการรวมเทศบาลเข้ากับการปกครองเคาน์ต ี้ ที่อาจรวมด้วกันในลักษณะต่างๆ กัน คือ 

อาจเป็นการรวมตัวและกำหนดให้มีรัฐบาลเพียงรัฐบาลเดียวทำหน้าที่ปกครองรับผิดชอบ หรือ 

อาจเป็นการรวมกันระหว่างเทศบาลกับเคาน์ต ี้ แต่ขณะเดียวกันยังกำหนดให้เคาน์ดี้มีหน้าที่บาง 

ประการหรืออาจเป็นการรวมตัวเพื่อทำหน้าที่เฉพาะอย่าง การรวมตัวด้งกล่าวนี้ บางครั้งอาจจะ
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เป ็นการรวมต ัวระหว ่างเคาน ์ต ี้ก ับ เทศบาลต ่างๆ และรวมเอาการปกครองท ้องถ ิ่นร ูปอ ื่นเข ้า 

ไว้ด้วย

ประโยชน ์ของการรวมต ัวระหว่างเทศบาลก ับเคาน ์ต ี้ ก็อาจเปีนไปในลักษณะ 

เดียวกันกับการรวมตัวระหว่างเทศบาล หากแต่ว่าเป็นการรวมที่มีขอบเขตกว้างขวางกว่า อย่าง 

ไรก็ตามการแก้ปัญหาของเขตมหานครวิธีนี้ม ีข้อจำกัด ที่สามารถทำได้เฉพาะเขตมหานคร ซึ่งมี 

เขตจำกัดอยู่ภายในเคาน์ตี้แห่งเดียว ซึ่งถ้าเขตนครหลวงมีเขตพื้นที่ครอบคลุมมากกว่าเคาน์ตี้ 

เดียวหรือเป็นเขตระหว่างมลรัฐแล้วการรวมตัวย่อมไม่สามารถแก็ไขปัญหาเขตนครหลวงไต้ ซ่ึง 

นอกจากนี้ทางมลรัฐอาจมีกฎหมายรัฐธรรมนูญกำหนดมิใท้หน่วยการปกครองทั้งสองระดับรวม 

ตัวกัน แม้ในกรณีที่กฎหมายมิไตักำหนดห้ามไว้ การรวมตัวก็อาจทำไต้ยากมักได้รับการตัด 

ค ้านจากบุคคลผู้ม ีตำแหน่งหน้าที่การงานในเทศบาล ซึ่งจะตัองเส ียตำแหน่งหน้าท ี่เด ิมและ

ปัญหาที่สำคัญก็คือไม่ได้รับความไม่เป็นธรรมในการรับภาระต้านภาษี เพราะเทศบาลจะต้องน่า 

เงินค่าภาษีที่เก็บจากประชาชนที่อาศัยอยู่ในเขตนครหลวงไปใช้ประโยชน์ในเขตท้องถิ่นชนบทที่ 

อยู่ในความปกครองเคาน์ตี้

(3) การกำหนดให้รัฐบาลสองระตับแยกกันทำหน้าที่ร ับผิดชอบ (Two Level

Approach)

เนื่องจากวิธีการร่วมมือระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น และวิธีการกำหนด 

ให้รัฐบาลเด ียวทำหน้าท ี่ร ับผิดชอบมีข ้อจำกัดในการแท้ป ัญหาไต้ มีแนวความคิดในการแก้

ปัญหาโดยการให้มีรัฐบาลสองระดับทำหน้าที่รับผิดชอบ โดยให้รัฐบาลระดับหนึ่งทำหน้าที่รับผิด 

ชอบเกี่ยวกับงานที่จะต้องทำทั้วตลอดเขตมหานคร ในขณะเดียวกันงานที่เป็นเรื่องของท้องถิ่น ก็ 

ปล่อยให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นจัดทำ การแกัใขปัญหาวิธีนี้อาจทำในลักษณะ

3.1 การจ ัดด ั้งเขตการปกครองมหานครทำหน้าท ี่เฉพาะอย่าง (Metropolitan

special district) หมายถึง การกำหนดให้มีหน่วยการปกครองขึ้นทำหน้าที่รับผิดชอบ เกี่ยวกับ 

งานบางอย่างทั้วตลอดเขตนครหลวงเป็นพิเศษ ช่วยแก้ปัญหาการทำงานซ้อนกัน และสามารถ 

จัดทำบริการสนองความต้องการของประชาซนไต้ตลอดเขตมหานคร แต่อุปสรรคที่สำคัญคือ 

การจัดดั้งเขตการปกครองขึ้นทำหน้าที่เฉพาะอย่าง ย่อมทำให้ประชาชนเกิดความสับสนเกี่ยว

กับโครงสร้างการปกครองที่มีรัฐบาลมากมาย และขาดความกระดีอรือรันในการมีส่วนร่วมทาง

การเมือง

3.2 การโอนงานของเทศบาลไปให้เคาน์ดี้จัดการ (Urban County Plan) เป็นการ

ขยายอำนาจหน้าท ี่ของรัฐบาลเคาน์ต ี้ ซ ึ่งเด ิมเคยรับผิดชอบงานปกครองท้องถิ่นในเขตที่ม ี

ลักษณะเป็นชนบท ให้มีหน้าที่รับผิดชอบในงานของเทศบาล หรือเขตการปกครองทำหน้าที่

เฉพาะอย่าง การโอนงานของเทศบาลไปให้เคาน์ต ี้จ ัดทำจะต้องแก้ป ัญหามหานครไตแ้ ต ่มีข้อ 

จำกัดตรงที่ว ่า วิธ ีการดังกล่าวไต้แก้ป ัญหาเฉพาะเขตมหานครที่ม ีพ ื้นที่จำกัดอยู่เฉพาะภายใน
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เขตเค้าน์ต ี้แห่งเด ียว หากมีมากเกินไปกว่านั้นก็ไม่สามารถแกไขไค้ และนอกจากนี้แล้ว

เทศบาลและพนักงานเจ้าหน้าที่ซ ึ่งเคยคำรงตำแหน่งเดิมย่อมจะค้ดค้านและไม่เห ็นชอบด้วยที่จะ 

ต้องถูกต้ดอำนาจ

3.3 การจัดการปกครองมหานครในรูปสหพ้นธ์ (Federation plan) เป็นการ 

จัดการปกครองโดยกำหนดหน้าที่ร ัฐบาลเป็นสองประเภท โดยคำนึงถึงลักษณะของงานแล้ว

กำหนดให้มีรัฐบาลแด่ละระดับ รับผิดชอบในงานแต่ละประเภท กล่าวคือ ถ้าเป็นงานที่จะต้อง 

จัดทำทั่วเขตมหานคร รัฐบาลมหานครจะทำหน้าที่รับผิดชอบ แต่หากเป็นงานที่เกี่ยวกับท้องถิ่น 

เทศบาลยังคงเป็นผู้ดำเนินงานต่อไป การจัดรูปการปกครองจึงมีลักษณะเป็นการปกครองสอง

ระดับคล้ายกันการปกครองสหพันธ์

การแก้ปัญหาโดยวิธีนี้ แม้จะช่วยแก้ปัญหาในเขตมหานครไค้แด่ผลเสีย คือ 

รัฐบาลท้องถิ่นจะต้องถูกลดอำนาจลง นอกจากนี้ในกรณีเขตมหานครเป็นเขดดิดต่อระหว่าง

เคาน์ตี้หลายแห่ง การจัดการปกครองในรูปสหพันธ์ย่อมทำไค้ยาก

นอกจากวิธีการแก้ไขปัญหาดังกล่าวแล้ว ท้องถิ่นบางแห่งยังไต่ใช้วิธีการแตก

ต่างออกไป เช่น บางแห่งอาจกำหนดให้เทศบาลมีอำนาจตราเทศบัญญ้ดบังคับใช้นอกเขต

เทศบาล ทั่งนี้เพื่อจัดทำบริการสนองความต้องการ หรือเพื่อคุ้มครองสจัสดิภาพของประชาชนที่ 

อยู่นอกเขตเทศบาล ท้องถิ่นบางแห่งให็วิธีการแก้ไขโดยการกำหนดให้เทศบาลแยกตัวออกจาก 

เคาน์ดี้ และให้เทศบาลมีหน้าที่รับผิดชอบงานภายในเขตเทศบาล นอกจากที่กล่าวแล้วบางท้อง 

ถิ่นได้แก้ไขปัญหาโดยการโอนหน้าที่บางอย่างไปให้รัฐบาลมหานครทำในบางลักษณะ ซึ่งเท่า

กับให้มลรัฐรับผิดชอบเกี่ยวกับงานแทนท้องถิ่นในบางลักษณะ เช่น มลรัฐอาจรับผิดชอบเกี่ยว 

กับการจัดให้มีการประปา วางท่อ แต่ในขณะเดียวกันยังคงให้ท้องถิ่นรับผิดชอบเกี่ยวกับการจ่าย 

นั้าประปา

จากแนวความคิดและทฤษฎีดังกล่าวช้างดัน สามารถนำมาใช้ในการอธิบายถึง 

การศึกษาวิจ ัยเรื่อง ผลกระทบขององค์การบริหารส่วนตำบลที่ม ีต ่อองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

อันเกิดขึ้นจากการตราพระราชบัญญ้ตสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ.2537 เพื่อ 

สนองนโยบายการกระจายอำนาจของรัฐบาล ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อการกำหนดขอบเขตอำนาจ

หน้าท ี่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่น โดยผู้ศ ึกษาจะทำการศึกษาวิจ ัยโดยวิเคราะห์เน ื้อหา

ข ้อมูลประกอบกับทฤษฎี แนวความคิดเป็นการต่อไป
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