
แนวความคิดเกยวกับการบกครองท้องกน

(1) ทฤษฎีหนฐานในการบกครอง
รัฐถือกำเนิดข้ึนมาโดยมีองดับระกอบท่ืสำคัญ คือ ประชากร ดินแดน อฯนาจอรับ■ เตย 

และการจัดระเบียบการบกครองโดยรัฐบาลและเจัาหน้าทื่ของรัฐ การจัดระเมียบการบกครองของ 
รัฐนับร่าเมีนย่ิงท่ืส0าคัญอย่างยิ่งๆนการทื่จะทำให้รัฐดำรงอยู่ไท้ เพราะเมอมนุษย่รวมกันอยู่ เมีน 
จำนวนมากจนถึงขนาดท่ืI มีนรัฐหรือบระ เทศมีจะท้องมีการบกครองอันเมีนระ เ มียบ เท่ือสวัสดีภาพ 
ของพลเมืองท่ือยู่ร่วมกันในรัฐน้ัน หน้าท่ือันสำคัญของรัฐในการท่ืจะก่อให้เคิดสวัสดิภาพของหล1มีอง 
มีคือ การรักษาความบลอดภัย ความสงบเรียบร้อย และความยุดิธรรมภายในรัฐ รวมท้ังการรักษา 
เอกราชของรัฐให้พ้นจากภัยภายนอกท้วย1

ในการปกครองรัฐมีอำนาจดำเนินคิจการอยู่ 2 ระดับ คือ ระดับบนเมีนอำนาจเกยวกับ 
การก0าหนดนโยบายทื่เรืยกร่า อำนาจบริหาร (E x e c u t iv e  Power) เมีนการใช้อ0านาจก"ไหนค 

นโยบาย ( P o l i c y )  โดยรัฐบาลหรือคพะรัฐมนตรี ส์วนระดับล่าง(มีนการใช้อำนาจดำเนินการ 
ตามนโยบาย โดยกระทรวง ทบวง กรม และใช้เจัาหน้าทื่ของรัฐเมีนผู้ดำเนินการ ช ึ๋งเราเร ียก  
ร่า 1มีนการดำเนินการปกครอง (A dminister)  ร่ีเงหมายถืง การท่ืจะบฎีบัติตามนโยบายท่ืมีอยู่ 
แห้วให้ลุล่วงสำเร็จไป โดยรับเอามาบฎิบัติเมีนคิจการบระจำวันของรัฐ ในคิจการเพอสาธารพะ 
ประโยชน์2

ความเมีนรัฐจักธ0ารงอยู่ไท้โดยมีความเมีนระเบียบเรียบร้อยและwarnาๆบห้วยดี จำเมีน 
จะท้องมีการจัดระเบียบในการบกครองอยู่ในรูปแบบทื่ดีและเหมาะสมกับสภาพโดยทั่วไบของรัฐ แท้

ประยูร กาญจนดุล, ค0าบรรยายกฎหมายบกครอง. (กรุงเทพก ะ โรงพ็มพ้
จุฬาลงกรพ์มหาวิทยาลัย, 2 533), หน้า 8 - 9 .

2ขุนประเสริฐศุภมาตรา, คำบรรยายกฎหมายบกครอง. (พระนคร ะ โรงพิมพ้ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตริ, 2478), หน้า 58.
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เนองจากรัฐแต่ละรัฐมีปัจจัยแตกต่างกันานด้านบระวัตความเป็นมาและทั้นฐานทางสังคม ด้งน้ัน 
หลักในการจัดการปกครองรัฐจึงไม่เหรอนกัน แต่เม่ือพิจารณาในภาพรวมกๆหนดเป็นหลักท่ัวๆบทใช้ 
ในรัฐต่าง ๆ น้ันรอยู่ 2 หลัก คือ3

(1) หลักการรวมอๆนาจบกครอง (C e n tr a liz a t io n )
(2) หลักการกระจายอๆนาจบกครอง (D e ce n tr a liza tio n )
การมื่จะจัดระ เปียบราชการบรหารของรัฐจะฝ็แนวใน้มๆบในทางรวมอๆนาจบกครอง 

หรือกระจายอๆนาจในการบกครอง ย่อมเนอยู่กับระบอบการบกครองหรือความสามารถของ
บระชาชนทํ่จะบกครองตนเอง ดังจะได้พิจารณาถึงสาระสๆคัญของแต่ละหลักต่อใบ

1.1 หลักการรวมอๆนาจบกครอง (C e n tr a liz a t io n )
1 .1 .1  ความหมายของหลักการรวมอๆนาจบกครอง

การรวมอๆนาจบกครอง หมายถึง การมื่รัฐเป็นผู้ดๆเป็นการบกครอง 
และจัดทๆบริการสาธารณะในทุกเรื่อง ดังน้ัน ความหมายทแห้จริงของการรวมอ'านาจทางบกครอง 
จึงหมายความว่าจะมีนิติบุคคลอนนอกจากรัฐไม่ได้ และจะมีการแบ่งเขตแดนของรัฐออกเป็นจังหวัด 
อๆเภอ ฯลฯ ไม่ได้ คงมีได้แต่เขตรัฐคือทั้งบระเทศเท่านั้น แต่ด้าไม่ถือความหมายม่ืแท้จริงของ 
การรวมอๆนาจทางการบกครองใดยพิจารณาในทางบฎิบัติแลัว รัฐป็อาจมีป็ติบุถคคลอนนอกจากรัฐ 
ในรูบขององค์การบกครองได้ แต่รัฐจะต้องเป็นผู้ควบคุมอย่างใกลัชิด ใดยหัวหน้าองค์การบกครอง 
นนต้องเนตรงต่อรัฐ4

อย่างไรป็ตาม หลักการรวมอๆนาจบกครองเป็นวิธีการจัดระเปียบการ 
บกครองทก''ไหนดาหัมีความสัมพันธีอย่าง'ใกลัชิด'ระหว่างหน่วยการบกครองสัวนกลางกับหน่วยการ 
บกครองคัวนกุมีภาคใดยรวมอๆนาจในการสังการ บังคับบัญชา ไวัทคัวนกลาง ฃึ๋งได้แก่ กระทรวง 
ทบวง กรม ของรัฐ และให้เจัาหน้าทื่คัวนกลางใช้ปีๆนาจานการบกครองทั้งหมดซํ่งในการแห้ปัญหา 
บาง เรื่องอาจเกิดความส์าช้าในการดๆเป็นงาน ดังนั้นจึงจๆเป็นต้งอมีการมอบอๆนาจให้แก่เจัาหน้ามื่

3บระยูร กาญจนดุล, คๆบรรยายกฎหมายแกครอง. หน้า 184.
4ใภคิน พลกุล, ''หลักเถืยวกับการจัดระเปียบบริหารราชการ" วารสารรัฐสภาสาร.

33 (สังหาคม 2528) ะ 5.
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ของสํวนกลางท่ับฎิบัฅิงานอยู่ไนล่[วนภูมิภาคมีอำนาจส่ังการวินิจฉัยไนบางเร ื่องไต้ ชึ๋งเรียกว่าหลักการ 
แบ่งอำนาจให้แก่ล่วนภูมิภาค (D é c o n c e n tra tio n ) อันเป็นการขยายหลักการรวบอำนาจเพื่อไห้ 
เกิดชระรยชน๋ัไนการบริหารราชการแผ่นดิน

1 . 1 . 2  ลักษณะสำคัญของหลักการรวบอำนาจบกครอง5
1 .1 .2 .1  มีการรวบกๆลังานการไนการบังคับการ! ร้าหน้าทของรัฐต่าง  ๆ

าห้เนตรงต่อล่วนกลาง เช่น กๆลังทหารและกำลังต0ารวจ ชี๋งก็มีเหตุแลในแง่ของควาบสงบเรียบร้อย 
และควาบ}เนคงฃปีงร้ฐ

1 .1 .2 .2  การไข้อำนาจวินิจฉ้ยสั่งการขั้นสูดห้ายอยู่ทราชการบริหาร
ล่(วนกลาง แร่เจะมีเจ้าหน้าท่ัจากล่(วนกลางๆบชระจำอยู่ห่ืล่(วนภู}ๆภาค แต่เร้าหน้าที่ดังกล่าวก็ต้องชฎิบัติ 
ตา}เคำสั่งของราชการบริหารล่วนกลาง

1 .1 .2 .3  มีลำดับชั้นในการบังคับบัญชาเร้าหน้าท่ี (h ie ra rc h y )
กล่าวคือเร้าหน้าที่ตำแหน่งสูงมีอำนาจบังคับบัญชาเร้าหน้าที่ชิ่งมีตำแหน่งต่ำกว่าไนฐานะผู้บังคับบัญชา 
และผู้ไต้บังคับบัญชา รคยผู้บังคับบัญชาจะต้องรับผิดชอบในกิจการท่ีผู้ไต้บังคับบัญชาชร็}บัติานหน้าท่ี และ 
ผู้'ไต้บังคับบัญชาจะต้องชฎบัติตาบหน้าท่ํ 3ไฉะน้ํน อาจจะมีค-วาบผิดทางวิน้'ย

1.2 หลักการกระจายอำนาจชกครอง (D e ce n tr a liza tio n )
1 .2 .1  ควาบหบายชองหลักการกระจายอๆนาจบกครอง

านการชกกรองรดยาชหลักการรวบอๆนาจ รัฐย่อมไม่สามารถท่ีจะ 
ดๆเน้นการจดทำบริการสาธารณะไต้ทั่วกิงและตรงคับควาบต้องการของชระชาชน เพราะบัญหาของ 
รัฐานบัจ^บันมีอยู่บากบาย ดังนั้นรัฐจีงมีความจำเป็นที่จะต้องมอบกิจการของรัฐบางอย่างไห้องค์กรปีน  ๆ
เป็นผู้จัดหำ รดยรัฐอาจจัดตั้งองค์กรของรัฐขึ้นมาใหม่แต้วบอบกิจกเรบริการสาธารณะเฉพาะเรอง 
าห้ไชคำเน้นการ เช่น การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ หรืออาจเป็น!รํ่องที่กฎหมายจัดตั้งหรือรับรอง 
ความมีอยู่ขององค์กรบกครองห้ปิงถ่ินรูชแบบต่าง  ๆ แต้ว}เปิบกิจการบริการสาธารณะทั่จำเป็นส๚เรับ 
ชระชาชนาห้าบดำเน้นการไคยให้มีปิสระและไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของล่วนกลาง แต่จะต้องอยู่ 
ภายใต้การกำคับดูแลของล่วนกลาง หลักการดังกล่าวนั้เรียกว่า หลักการกระจายอำนาจ

5ชระยูร กาญจนดุล, ค0าบรรยายกฎหมายชกครอง, หน้า 1S5 -  1S6.
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1 .2 .2  แนวความค๊ด1ของหลักการกระจายอ0านาจ

ๆต้มืการสืกษาถึงหลักการกระจายอฯนาจกันอย่างกรีางขวาง โดยเฉพาะ 
ในยุโรย ประเทศพรั่งเศสจัดไต้ว่าเป็นประเทศทิ่มืการสืกษาถึงหลักการกระจาขอฯนาจอย่างแพร่หลาย 
และเป็นระบบ ฉะน้ันไนวิทยานิพนธฉบับน้ื ผู้เซียนจะไต้สืกษาถึงหลักกระจายอฯนาจตามแนวความคิด 
ของประ เ ทศพร่ัง เ ศสเป็นหลัก

ในระบบกฎหมายบกครองของพร่ัง เศสน้ัน ไต้มืการยอมรับถึงการกระจาย
อฯนาจาน 2 ลักษณะ คิอ

1 .2 .2 .1  การกระจายอุฯนาจทางเขตแดน (D ecen tra liza tio n  
t e r r i t o r ia l e )  หมายถึง การจัดองคิการทางบกครองโดยคฯน็งถึงเขตท้องทิ่และจฯนวนประชากร 
เป็นหลัก

1 .2 .2 .1  การกระจายอุฯนาจทางบริการ (D ecen tra liza tio n  
per s e r v ic e )  หมายถึงการจัดองคิการทางบกครองโดยค0านึงถึงประเภทของกิจกรรมการบริการ 
สาธารณะเป็นหลัก

หลักการกระจายอ''เนาจบกครองท่ิจะทฯการสืกบา ณ ท่ิน้ั ไต้แก่หลักการ 
กระจายอฯนาจทางเขตแดน ซ่ึงเคิดขนในประเทศพรั่งเศสในระยะต้นสมัยสาธารณรัฐทิ่ 3 (ค .ศ . 
1S75 -  1940) โดยเริ่มมาจากแนวความคิดทางการเมือง6 ดังจะเป็นไต้จากความเป็นของ 
นักกฎหมายมหาชนผู้มืช่ือเสืยงในยุคน้ัน คือ ศาสตราจารย์ Hauriou ๆต้เน้นถึงความสฯล้ญของ 
การ!ลือกตั้ง และมืความเป็นเทิ่ยวกับการกระจายอ0านาจว่าเป็น "การใช้อฯนาจโดยตรงของ 
ประชาชนเจัาของอ”านาจอธิปไตยในการบกครอง หากเจัาหน้าทิ่ท้องถิ่นยังคงๆต้รับการแต้งตั้งจาก 
อฯนาจส่วนกลางน้ันป็คือ การรวมอ0'เนาจ" นอกจากน้ั ศาสตราจารย์ B erthelemy นักกฎหมาย 
มหาชนผู้มืชอ เ สืยง อีกท่านหน๋ึงยังกส่าวว่า "ปัญหาของการกระจายอฯนาจป็คือปัญหา เริ่องของ 
เสรีภาพสาธารณะ ซ่ึงมืช้อลังเกตถึงลักษณะของหลักการกระจายอฯนาจดังกส่าว ดังน้ั

1) การกระจายอ”านาจจะมืๆต้ป็แต้ภายในเริ่องการบกครอง
( A d m i n i s t r a t i o n )  เท่านน

6โภคิน พลกุล, "หลักเกยวกับการจัดระเปียบบริหารราชการ", หน้า 6 - 8 .
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2) การกระจายอฯนาจคือ การ'ใ $มีองค์กรปกครองทาง 

เขตแดน ( C o l l e c t i v i t i e s  t e r r i t o r i a l e s )  เช่น องค์กรบกครอง'คืองถ่ํน
3) •ในการกระจายอฯนาจ กฎเกณคืต่าง ๆ ท่ืก''■ เหนดถึง 

องค์กรบกครองจะต้องได้รับการสรัางข็้นโดย เ ท้าหน้าททมาจากบระชาชนในท้องถ่ินน้ัน  ๆ กสำวคือ 
เท้าหน้า mi องการกระจายอ0'ไนาจป็จะคืองมาจากการเสือกตั้ง

4) ในการกระจายอฯนาจ .อำนาจตัดสินใจในบางสิวน
จะต้องเป็นของเท้าหน้ามื่ท้องถิ่น

5) เท้าหน้าทื่คืองถ่ินต้องเป็นอิสระจากส์วนกลาง คือ 
ไม่อยู่ใต้อำนาจบังคับบัญชา แต่อยู่ใต้อำนาจกำกับดูแลของสิวนกลาง ความ เ ป็นอิสระในม่ืน้ัหมายถง 
ความสามารถขององค์กรบกครองท้องถิ่นในการบริหารงานทื่เถิ่ยวคับผลประโยชน้ของตนอันต่างไบ 
จากของรัฐ

6) การกระจายอำนาจมีความหมายได้หลายระดับ ขน 
อยู่กับว่าองค์บระกอบและอำนาจหน้าทื่ของเท้าหน้าท่ืท้องถิ่น เช่น หากเจ้าหน้าทท้องถ่ินบางสํวน 
มาจากการเลือกตั้ง แต่อีกบางส์วนมาจากการแต่งตั้งโดยสํวนกลาง เรารอาจ^ดไม่ได้ว่ามีการ 
กระจายอำนาจเหมือนกันแต่น้อย และเช่นเดียวกันแม้เท้าหน้าทื่คืองถิ่นจะมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด 
แต่มีอำนาจน้อยมากและถูกควบคุมอย่างเ คร่งครัดจากสํวนกลาง การกระจายอำนาจป็มีน้อย

ลักษณะดังกส์าวเรนลักษณะของการกระจายอำนาจตามแนว 
ความคัดทางการเมืองในระยะต้น ต่อมาเมื่อลังคมได้เบลยนแบลงไบในทางเสรีนิยมเป็นรัฐสมัยใหม่ 
แนวความคัดของหลักกระจายอำนาจจิงเป็นาบในลักษณะทางเทคนิคมากข้็น โดยมีแนวความคัดม่ืแบ่ง 
บระโยชน้มหาชนออกเป็น 2 อย่าง7 คือ * 2533

7อิสสระ นิตทัณคืบระภาศ "ระบบกระจายอำนาจของผรั่งเสส" เอกสารบระกอบการ 
ลัมมนาทางวิชาการ เรื่อง ความลัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารสํวนกลางกับ 
ราชการบริหารลัวนท้องถิ่น โดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งบระเทศไทย เม่ือ 16 พฤศจิกายน
2533 ณ ท้องบระชุมคณะนิติศาสตรี จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า 3.
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1) ประ,ใยชนแห่งชาต ( l e s  in te r e ts  locaux)

ไต้แก่ประโยชน์ลู่วนไต้เสืยโดยตรงของพลเมืองกลุ่มใหญ่ทื่สุดภายในรัฐ (กลุ่มชนประชาชาติ) เกิด 
จากความต้องการร่วมกันของพลเมืองทุกคนทื่มีขอบเขตกว้างขวางจนเหลือวิสัยท่ืปัจเจกชนคนใดจะ 
สนองๆต้ เช่น ความต้องการต้านความมั่นคงแห่งชาติ ( la  s é c u r ité  n a tio n a le ) การ 
ป๋องกันประเทศ ความต้องการสาธารพูปรภคท่ืลฯพังแต้บัจเจกชนแต้วไม่สามารถลงทุนไต้โดยตาม 
ลฯพัง เพราะไม่ต้มก่าการลงทุน

2) ประโยชน์ลู่[วนต้องถ่ิน ( l e s  in te r e ts  locaux)
เป็นประโยชน์ลู่วนไต้เสืยโดยตรงของพลเมืองกลุ่มทื่เลืกกว่า เฉพาะพลเมืองทื่อาลัยอยู่ในต้องถ่ิน 
ใดต้องถ่ินหน๋ึง เช่น การจฯหน่ายน้ฯประปา การขน.ล ู่[ง การรักษาความสะอาดทนเมือง ซ่ึงเป็น 
ลู่วนไต้เลืยโดยตรงของพลเมืองทื่อาสัยอยู่ในเมืองนั้น ๆ

กิจการท่ืจะสนองตอบต้อประโยชน์ลู่วนต้องถ่ินน้ัน เรัยกว่า 
"การต้องถิ่น (a f f a ir e s  lo c a le s )  ซึ่งถือว่าเป็นหัวใจของความคิดในเรั่องการกระจายอฯนาจ"8 
ซ่ึงสูนย่ประโยชน์ลู่วนต้องถ่ิน ( l e s  cen tres locaux) จฯเป็นต้องมืสภาพเป็นนิติบุคคลท่ืแยกออก 
มาจากรัฐทฯให้องคประกอบของหลักการกระจายอ0านาจตามกฎหมายพร่ังเสสในรัฐสมัยใหม่เพ่ิมขน 
จากแนวความคิดทางการ เ มือง เ ดม ดังน้ั

1) รัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติจะต้องรับรองการมือยู่ของ 
ประโยชน์มหาชน ( in t e r e t s  p u b lic s)  บางอย่างซ่ึงแตกต้างจากประโยชน์มหาชนซ่ึงรัฐมีหน้าท่ื 
จัดการ เช่น ตามรัฐธรรมนูญพร่ังเศส มี ค .ศ .1958 ไต้รับรองการมีอยู่ซ่ึงประโยชน์ลู่วนท้องถ่ิน 
ซึ่งแตกต่างจากประโยชน์แห่งชาติ โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคแรก ว่า "กลุ่มชนต้องถ่ิน"
( l e s  c o l l e c t i v i t i e s  lo c a le s )  แห่งสาธารณรัฐ ไต้แก่ คอมนูน (communes) เดปาร่เตอมองต ้
(departm ents) ดินแดนโพ้นทะเล ( t e r r i t o ir e s  d'outrem er) การก่อตงชุมชนต้องกินจะ 
กระทฯไต้โดยตราเป็นรัฐบัญญัติ"

8De Laubadere A, T ra ite  é lém en ta ire  de d ro it a d m in is tr t if .
6 - 6  ed, Tome I , P a r is , L G D J ,  1973, pp.S6 e t Soiv ต้างใน โภคิน พลกุล, 
วารสารรัฐสภาสาร. 33(สิงหาคม 2528) ะ 9.
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2 ) กลุ่มชนท้องถ่ินและหน่วยงานช๋ึงมีหน้าท่ีจัดการบระโยชน์ 

มหาชน ซ่ึงกฎหมายรับรองว่าแตกต่างจากบระโยชน์มหาชนท่ีรัฐมีหน้าท่ีจัดการ จะต้อง เป็นอสระจาก 
รัฐบาล

3) มีกฎหมายรับรองความเป็นนิติบุคคลของกลุ่มชนท้องถ่ิน 
และหน่วยงาน ซ่ึงมีหน้าท่ีจัดการบระโยชน์มหาชน ซ่ึงแตกต่างและเป็นคนละสวนกับบระโยชน์มหาชน 
ท่ีรัฐมีหน้าท่ีจัดการ

4) องกักรชองกลุ่มชนท้องถ่ินและองกักรชองหน่วยงานท่ี 
มีหน้าท่ีจัดการผลบระโยชน์มหาชนดังกล่าวในต้อ 3 ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมอย่างหลวม ๆ ชอง 
รัฐบาล9

1 .2 .3  ลัก «aเะส'ฯคัญ'ของหลักการกระจายอ1ไนาจบกครอง
ศาสตราจารย่ บระยูร กาญจนดุล10 ไต้สรุบลักษณะสฯคัญชองการ 

กระจายอ0านาจบกครอง ซ่ึงมีอยู่ 3 บระการ คือ
1 .2 .3 .1  มีการแยกหน่วยงานออกไบเป็นนิติบุคคลอิสระจากองกัการ

ชองราชการบริหารสวนกลาง โดย เ ป็นน้ติบุคคล,ในกฎหมายมหาชนถ่ิมีงบบ'ระมาพและเต้าหน้าท่ี
ชองตนเองกับมีความเป็นอิสระในการจัดท0าบริการสาธารณะ โดยราชการบริหารสวนกลางเพียงแต่ 
ตอบควบคุมให้บฎิบัต้หน้าท่ีโดยดุกต้องเท่าน้ัน มิไต้เ ต้าไบบังค้บบัญชา

1 .2 .3 .2  มีการเสือกตั้ง การกระจายอ0านาจบกครองใท้แก่ท้องถ่ิน
เจัาหน้าที่ชององกัการบริหารราชการสวนท้องถิ่น โดยเฉพาะองกักรส0ไหรับเป็นท่ีบระชุมบริกษา
กิจการและดฯเนินการบริหารระดับนโยบายชองท้องถิ่นต้องมาจากการเสือกตั้ง เพราะการเสือกตั้ง 
ถือว่าเป็นหลักสฯค้ญอย่างหน๋ึงชองหลักกระจายอ0'านาจบกครอง กัามีการเสือกตั้งทั้งองกักรที่บระชุม 
และองกักรท่ีมีหน้าท่ีบริหารป็นับว่ามีการกระจายอ,’านาจอย่างสมบุรพ ซ่ึงเป็นหลักตามแนวความคิด 
ตั้งเดิมชองหลักการกระจายอฯนาจ ซึ่งเริ่มมาจากแนวความคิดทางการเมีอง

9อิสสระ นิดิทัพาใบระภาส, ระบบกระจายอุฯนาจชองผรํ่'งเศส. หน้า 1 - 2 .
10บระบุร กาญจนดุล, คฯบรรยายกฎหมายบกครอง, หน้า 196 -  205.
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1 .2 .3 .3  องค์การตามหลักกระจายอำนาจบกครองมีอิสระที่จะดำเน้น 

กิจการตามอำนาจหน้าที่ไต้เอง โดยไม่ต้องอยู่ใต้บังคับบัญชาชองล่วนกลาง มีอำนาจวน้จฉัยส่ังการ 
และดำเน้นกิจการไต้ต้วยงบบระมา{นและต้วยเน้าหน้าที่ชองตนเ อง

ความเป็นอิสระ (autonomy) จากส่(วนกลางและการกำกับดูแล 
( t u t e l l e )  ท้องถ่ินโดยล่วนกลางเป็นส่ังท่ีควบคู่กัน ท้ังน้็ เพราะความเป็นอิสระมีไต้หมายความ 
ถึงความเป็นเอกราช การให้องค์การท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลจงเป็นสั่งที่ผูกพันอยู่กับรัฐ 
และเอกภาพชองรัฐโดยตรง านบัญหาดังนื้จะไต้ทำการสืกบาโดยละเอียดเบรืยบเทียบกับเรื่องการ 
บังคับบัญชา (h ierarch y) ตามหลักรวมอำนาจในบทต้อไบ

1 .3  การใช้หลักการบกครองชองรัฐโดยทั่วใบ
ในการจัดระเมียบการบกครองชองรัฐโดยทั่วไบนั้น การที่จะพิจารพาว่าเป็นการ 

บกครองแบบรวมอำนาจหรือกระจายอำนาจ จะต้องพิจารพาจากอำนาจที่จะวินิจฉัยเชาด 
(pouvoir de c e c is io n )  ว่าอยู่ที่องค์กรบกครองเดียวหรือหลายองคักรบกครอง ท้ารวมอยู่ใน 
องค์กรบกครองเดียวก็จะเป็นการบกครองแบบรวมอำนาจ แต้ท้าอำนาจน้ัอยู่ในหลายองค์กร องค์กร 
เหล่านั้นก็จะเป็นองค์กรกระจายอำนาจ ความเห็นดังกล่าวเป็นความเห็นตามทฤษฎีชองศาสตราจารย์ 
Eisenman ผู้แต่งหนังสือ C e n tr a lisa tio n  e t d e c e n tr a lis a t io n  โดยท่านไม่ค0านึงถึง 
อาพาเ ชตหรือบระเภทชองกิจการ แต้จะพิจารผาว่าองค์กรนั้นมีอำนาจวิน้จฉัยช็้ชาดหรือไม่เท่านั้น11 
อย่างไรก็ตามเมื่อพิารผาสภาพในปัจจุบัน พบว่า ในการจัดระเบียบการบกครองชองรัฐต่าง ๆ จะ 
มีการใช้ทั่งหลักรวมอำนาจและหลักกระจายอำนาจบกครองผสมกันไบ แต้การใช้หลักรวมอำนาจ
หรือกระจายอำนาจมากน้อยกว่ากันเพียงใดนั้นย่อมสุดแต้เหตุการพ์ บระวัติความเป็นมา และความ 
สามารถในการบกครองตนเองชองราษฎรในรัฐนั้น ๆ อย่างเช่น ในยามสงครามก็ต้องใช้หลักรวม 
อำนาจมากกว่าในเวลาบกติ หรือในเวลาบกติท้าประเทศใดราษฎรมีความ!และสนใจในกิจการ
บ้านเมีองดีก็ควรใช้หลักกระจายอ0านาจมากกว่ารวมอ0านาจ เพราะโดยท่ันฐานชองหลักการ
กระจายอ0านาจนั้นมีความสอดคท้องต้อการที่จะพัฒนาบ้านเมืองให้เจริญรุ่งเรืองไบตามแนวทางชอง

!1ชำนาญ ยุว^รณ, การรวมอำนาจและการกระจายอำนาจทางบกครองชองกฎหมาย 
ไทย. (พระนคร ะ โรงพมพัล่วนท้องถ่ิน, 2 5 0 3 ) ,  หน้า 9 .
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การบกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ก็จะใช้หลักการกระจายอฯนาจ !พียงอย่างเ ดียวไม่ไต่
เพราะท้ามีการกระจายอ'านาจรดยไม่มีการรวมอำนาจก็จะชาดอฯนาจที่จะควบคุม เมอไม่มีอำนาจ 
ที่จะควบคุมในทางปกครองก็เท่ากับทำลายเอกภาพในความเป็นอันหนึ่งอันเดียวทางการปกครอง 
ชองรัฐ ในทางกลับกันหากจะใช้แต่หลักการรวมอำนาจเพียงอย่างเดียวก็อาจมีปัญหาว่าจะสามารถ 
บกครองให้เกิดความHาสุกแท่ราษฎรไต่ทั่วถึงหเอไม่

จากประวัติการบกครองชองรัฐต่าง  ๆ มีช้อพีจารผาถึงแนวทางในการใช้อ'านาจ 
บกครองตาม-หลัก'รวมอ0'านาจและกระจายอ'-ไนาจแลัว สามารถแยกไต่เป็น 2 ประเภท คือ

ประเภทท่ื 1 กลุ่มรัฐที่มีแนวในการจัดการปกครองจากหลักกระจายอำนาจไปสู ่
หลักรวมอฯนาจ ไต่แท่ ประเทศในกลุ่มแองรกลแชกชอน (Anglo -  Saxon) เช่น ประเทศอังกฤษ 
สวิตเชอร่แลนด อเมริกา ฯลฯ ชึ๋งความเป็นรัฐชองประเทศเหล่านึ่เกิดชนจากการมารวมตัวกัน 
ชองแควันต่าง ๆ ชี่งมีการปกครองตนเองเป็นกลุ่มชนในระดับท้องถ่ิน มีการเปิดโอกาสให้ราษฎร 
ในกลุ่มมีล่วนร่วมในการปกครองชุมชนอันเป็นลักษณะชองการกระจายอำนาจ และต่อมาไต่มการ
รวบรวมแคว้นต่าง ๆ เช้าเป็นบระเทศเดียวกัน จะเป็นเพราะเพื่อป้องกันการรุกรานจากชาติอื่น 
หรือเพื่อประโยชน์ใด ๆ ก็ตาม ทฯให้มีลักษณะชองการรวมอฯนาจเกิด!น

ประเภทท่ี 2 กลุ่มรัฐท่ีมีแนวในการจัดการบกครองจากหลักรวมอ'านาจไปสู่[หลัก 
กระจายอ'านาจ ไต่แท่ ประเทศในกลุ่มภาคพนยุโรป (C ontinent) ชึ๋งมีประเทศNรั่งเศสเป็น 
แม่บท และแพร่หลายไปในประเทศภาคพนยุโรป เช่น เยอรมัน อิตาลี สเปน รวมทั่งประเทศไทย 
ต่วย ลักษณะการใช้หลักการจัดการบกครองเป็นไปโดยรัฐมีการมอบอำนาจในการปกครองบางล่วน 
แท่ท้องถ่ินให้บกครองตนเ อง เพ่ือแบ่ง เบาภารกิจชองรัฐ และ เพื่อสนองความต้องการชองท้องถิ่น 
ในกิจการที่เป็นหน้าที่โดยตรงชองท้องถ่ิน

(2) ทฤษฎีพนฐานในการปกครองท้องถ่ิน
2 .1  ความหมายแคะทฤษฎีพ่ืนราน

การปกครองท้องถ่ิน เป็นวิธีกระจายอ'านาจการปกครองชองรัฐไปขังหน่วยการ 
ปกครองท้องถ่ิน โดยให้ท้องถิ่นรับผิดชอบดฯเนินการบางอย่าง หรือเพ่ือสนองตอบต่อความต้องการ 
ชองประชาชนในท้องถ่ินน้ันเอง
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พระวรภักดพีบุลย์ได้อธิบายไข้ในหนังสือคฯบรรยายกฎหมายบกครองท้องถ่ินว่า 

"การบกครองท้องถ่ิน หมายความว่า ท้องถิ่นทั้งหลายในราชอาณาจักรมืความเจริญไม่เสมอ เหมือน 
ก้นในด้านความรู้ชองราษฎร และในด้านเศรษฐกิจ บางแห่งราษฎรมีความรู้ฐง เข ้าใจในการ
บกครองตนเอง บางแห่งราษฎรกระจายกันอยู่อย่างมากยากแก้การทฯนุบฯรุงให้ทั่วถึง บางแห่ง 
การเศรษฐกิจดีสามารถหารายได้มาทฯใ!บฯรุง จัดบริการแก้สาธารณะได้มาก บางแห่งการ
เศรษฐกิจชองราษฎรไม่ดีมืเงินทฯนุบฯรุงไม่เพียงพอ ดังน้็กฎหมายจึงบัญญัดีว่า ท้องถ่ินใดท่ัเห็น
สมควร-จัดป็จัด'ให้'ราษฎรมีส์วนานการบกครอง ตรงก้นข้ามท้องถ่ินใดยังไม่สมควรจัด รัฐบาลถึยัง 
ไม่จัดให้ราษฎรมืส่(วนในการบกครอง

อน๋ึง ในการจัดให้ราษฎรเข้ามามืล่วนๆนการบกครองท้องถิ่น จฯเป็นต้องมืหลาย 
แบบ คือ มืส่(วนเต็มท่ั มืล่วนแติบางล่วน มืส่[วนเป็นคเงคราวบ้างตามความเหมาะสมชองบุคคล 
และ เศรษฐกิจในท้องท่ัน้ัน12

John J . Clarke ได้ให้ความหมายคฯว่า การบกครองท้องถ่ินไข้ว่า หมายถึง 
"หน่วยการบกครองท่ัมืหน้าทั่และความรับผิดชอบเถิ่ยวข้องกับการให้บริการแก้บระชาชนในเชตพนท่ั 
ใดเนทั่หนํ่งโดยเฉพาะ และหน่วยการบกครองดังกล่าวนจัดตั้งและอยู่ในความดูแลชองรัฐบาลกลาง"13

W illiam A.Robson ซ่ึง เป็นผู้เชื่ยวชาญในกิจการบกครองท้องถิ่นและเคย เป็น 
บระธานสมาคมการบกครองท้องถิ่นนานาชาติ ได้ให้ความหมายชองการบกครองท้องถิ่นว่า "เป็น 
การบกครองล่วนหน๋ืงชองบระเทศ ซ่ึงมือฯนาจอิสระ (autonomy) ในการบฎิบ้ดีหน้าท่ัตามสมควร 
อฯนาจอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ืจะต้องไม่มีมากจนมีผลกระทบติอฯนาจอธิบไตยชองรัฐ เพราะ
องค์กรบกครองท้องถ่ินมิใช่ชุมชนท่ัมือฯนาจอธิบไตย องค์กรบกครองท้องถ่ินมืสืทธิตามกฎหมาย
( le g a l  r ig h ts )  และมืองค์กรทืจฯเป็น (n ecessary  o rg a n iza tio n ) เพีอบระโยชน่ใน

12พระวรภักด พีบุลย่, ค”าบรรยายกฎหมายบกครองท้องถ่ิน. (พระนคร ะ โรงพีมพี 
อักษรการพีมพี, 2500), หน้า 9.

13John J. Clarke O u tlin e o f Local Government o f the United  
Kingdom, (London ะ s ir  I ssa c  Pitman & Sons, L td ., 1597), p p .l  อัางใน 
บระทาน คงฤทธิสืกษากร, การบกครองท้องถิ่น. (กรุงเทพฯ ะ โรงพิมพีอุษาการพีมพี, 2534),
หน้า 10.
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การบฎิบัติหน้าท่ํ1ขององค์กรบกครองฟ้องถิ่นน้ันเอง"14

Daniel w it ไต้ให้ความหมายว่าการบกครองท้องถิ่น หมายถึงการบกครองท 
รัฐบาลกลางกระจายอๆนาจไบให้หน่วยการบกครองท้องถิ่น เท่ี!อเป็ดรอกาสาห้บระชาชนในท้องถ่ิน 
มีอๆนาจในการบกครองร่วมกันท้ังหมดหรือบาง่ส่วน ในการบริหารบกครองท้องถ่ินตามแนวคืดท่ืว่า 
ต้าอๆนาจการบกครองมาจากบระชาชนในท้องถิ่นแต้วรัฐบาลท้องถิ่นก็ย่อมจะเป็นรัฐบาลของบระชาชน 
รดยบระชาชน เพ่ือบระชาชน ดังน้ัน การบริหารการบกครองท้องถิ่นจ็งจฯเป็นต้องมีองค์กรของ 
ตนเอง อันเกิดจากการกระจายอๆนาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องค์การอันมไต้เป็นส่วนหนึ่งของ 
ราชการบริหารส่วนกลาง มือๆนาจตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นในเขตอๆนาจของตน15

จากความหมายของคๆว่าการบกครองท้องถิ่นจากผู้เทั้งหลายดังกส่าวข้างต้น 
พอจะสรุบสาระสๆค้ญของการบกครองท้องถ่ินไต้ดังน คือ

1. เป็นการบกครองชุมชนหน่ึงช๋ึงมีพ่ืนท่ื เ ขตการบกครองทแน่,นอนและชัดเ จน
2. มีการ เ ลือกท้ัง เพื่อให้ไต้ตัวแทนของบระชาชนเ ข้ามาบกครองตน เ อง และ 

บริหารงานในท้องถ่ินตามเขตการบกครองท่ืกๆหนด ชื่งเป็นๆบตามวิถีทางานการบกครองตามระบอบ 
บ'ระชาธิบ'ไตย

3. องค์การบกครองท้องถ่ินน้ัน จะต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล ท้ังขนรดยกฎหมาย 
แยกออกจากส่วนกลาง มีหน้าท่ืเป็นองค์กรห่ืจะบริหารกิจการในความรับผิดชอบ และมีสิทธิตามกฎหมาย 
( le g a l  r ig h ts )  คือ สิทธิทจะตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับขององค์กร และสิทธิท้จะ
กๆหนดงบบระมาพานการบริหารกิจการ

4. มีอๆนาจอิสระ (autonomy) ในการบกครองหรือบริหารงานไต้ตามสมควร 
เพื่อสนองความต้องการของท้องถิ่นภายใต้การกๆกับคูแลของส่วนกลางตามขอบเขตทกฎหมายกๆหนด

5. มีทรัพย่สิน รายไต้ และเข้าหน้าทื่เป็นของตนเอง แยกมาจากส่วนกลาง

^ W illiam  V. Holloway, s t a te  and Local Government in the U nited  
S ta te . (New York : McGraw-Hill Book Company, I n c .,  1951), pp.398 อัางใน 
บระหยัด หงษ์ทองค'ๆ, การบกครองท้องถิ่นไทย. (กรุงเทพฯ ะ ไทยวัฒนาพานิช, 2526), หน้า
10.

15บระหยัด หงษทองคๆ, การบกครองท้องถิ่นไทย, หน้า 10.
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2 .2  การปกครองท้องถ่ินก้บระบอบประชาธิปไตย

ในทางการเมืองและการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยนั้น เป็นทยอมรับกัน 
ว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นรากเานชองการปกครองระดับชาติ ประเทศประชาธิปไตยจึงให้ความ 
สฯคัญชองการบกครองท้องถ่ิน โดยให้เน้นคุณค่าการมีสัวนร่วมชองประชาชนในการปกครองท้องถ่ิน 
และยอมรับกันว่า การจัดให้มืการปกครองท้องถ่ิน เ ฝ็นวิธีม่ืดีท่ืสุดในการพัฒนาทางการ เมือง แนว 
ความคิดด้งกค่าวพระบาทสมเก็จพระปกเกล้าเว้าอยู่หัวมีกระแสพระราชดฯรัสและไต้ตราไว้ใน 
พระราชบันทึกเรื่อง "Democracy in Siam" มีช้อความตอนหน่ึงว่า "ท้ามีการยอมรับกันว่า 
วันใดวันหนึ่งเราอาจจะต้องฐกบังคับให้มีประชาธิปไตยแบบใดแบบหนึ่งในประเทศสยาม เราอาจ 
จะต้องเตรียมตัวชองเราอย่างค่อยเป็นค่อยไป เราจะต้องเรียนรู้และให้การสืกษาแก่ตัวเรา 
เอ ง . . .  มันจะเป็นการดีกว่าอย่างแน่นอน สฯ!!รับประชาชน!าจะเร่ืมต้นต้วยการควบคุมกิจการ 
ท้องถิ่นก่อนทพวกเชาพยายามทจะควบคุมกิจการชองรัฐโดยผ่านทางสภา"16

นอกจากน้ัน พระองค่ยังไต้พระราชทานสัมภาษณ์เก่ผู้ล่ี[อช่าวหนังสือพิมพั The New 
York Times ณ สหรัฐอเมริกา เม่ือวันท 28 เมษายน พ .ศ .2474 ว่า "ช้าพเว้าเห็นว่าสืทธิ 
เสือกตั้งชองประชาชนควรจะเรื่มต้นทการปกครองท้องถิ่นในรูปเทศบาล ช้าพเจัาเชอว่าประชาชน 
ควรมืสืทธิมื!สืยงในกิจการท้องถ่ิน เรากๆลังพยายามให้การสืกษาในเรื่องนั้แก่เชา ช้าพเจัาเห็น 
ว่าจะเป็นการผิดพลาด ท้าเรามีการปกครองชองรัฐสภาก่อนทบระชาชนมืโอกาสเรียนรู้และมี 
ประสบการพอย่างดีเถิ่ยวกับการใช้สืทธิเสือกตั้งในกิจการปกครองท้องถิ่น"17

แนวความคิด เ ถ่ิยวกับการปกครองท้องถ่ินช่ีงถือไต้ว่า เ ป็นพนฐานทจะล่[ง เ สริมการ 
บกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน จะเห็นไต้ชัดโดยเฉพาะในหน่วยการปกครองท้องถิ่นชองอังกฤษ 
และสหรัฐอเมริกา ดังจะเห็นไต้จากบทความชอง Thomas J e ffer so n  อดีตประธานาธิบดีชองสหรั! 
อเมริกา ชึ๋งเขียนไว้ในปี 1816 ว่า "สืงม่ืใกล้หัวใจชองฉันมากทสุด ก็คือ การแบ่งเคาน้ดื้ออก 
เป็นวอรัด วอรัดน้ัจะเป็นสาธารณรัฐท๋ีบริสุทธ่ํและ เป็นสาธารณรัฐช้ันประถม วอรัดนั้เมื่อรวมกันเช้า

16เรื่องเดียวกัน. คฯนๆ.
17The New York Times, Tuesday, A p r il, 28, 1931, pp.16 ท้างาน 

อุท้ย หิรัญโต, "การปกครองท้องถ่ิน ะ บัญหาม่ืยังแท้ไม่ไต้" รัฐศาสตรัสาร. 8 (กันยายน -  
ธันวาคม, 2525) ะ 54.



แท้วจะเป็นประเทศ และเป็นล่วนทำให้ประเทศท้ังหมดเป็นประชาธิปไตยทแท้จริง ในเมื่อกิจการ 
ของวอร์ตนันเป็นเรื่องเกี่ยวช้องากท้ชิดกับประชาชนมากทสุด" นอกจากน้ัน Roscoc c.Mart in  
ชาวอเมริกายังกล่าวไว้ในหนังสือ Grass Root ว่า การปกครองท้องถ่ํนน้ันเป็นปัจจัยพนฐานท่ืมี 
ความสำคัญต่อการดำรงชีวิตของมนุษย์ หากปราศจากการปกครองท้องถิ่น การปกครองอน ๆ จะ 
ไม่มีความหมายอย่างใดเลย และการปกครองท้องถ่ินหรือการปกครองระดับต่ำสุด (Grass Roots 
Government) นั้เอง เป็นความหวังหรือความคาดหมายของคนในสังคมว่าจะเป็นส์วนประกอบท 
ล่งเสริมชีวิตมื่เป็นประชาธิปไตย18

John Stuart M ill ชาวอังกฤษ ไดัเคยให้ทัศนะไว้ว่า การมีล่วนร่วมทางการ 
เมีองของประชาชน เป็นรากฐานในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย สอนให้ประชาชนรูสิก 
ว่าตนมีความ เม่ืยวพันกับล่วนไดัล่วนเสืยในการบริหาร เกิดความรับผิดชอบและหวงแหนต่อสืทธิ 
ประโยชน์ทพีงได้รับและปกป้อง19

ดังน้ัน หลักการปกครองตน เ องของการปกครองล่วนท้องถิ่นและกระบวนการใน 
การดำเนินกิจการขององค์การปกครองล่วนท้องถิ่นทื่ให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่น มีการเลือกตั้ง 
ผู้บริหารกิจการของท้องถ่ินชึ๋งท้วนแต่เป็นกระบวนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

2 .3  ปัก!หาแนวความคดในการปกครองท้องถ่ิน
ในการบริหารประเทศแต่เดิมมานั้น เราได้มอบความสำคัญให้กับองค์กรของ 

รัฐบาลกลางในการแท้ไขปัญหาการปกครอง ต่อมามีความเป็นกันว่าเป็นวิธีการทท้าสมัยและไม ่
เหมาะสมเพราะไม่สามารถแท้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงไค้มีการนำวิธีการปกครอง 
ท้องถิ่นมาใช้ ซ๋ึงในระยะแรกมีจุดนุ่งหมาย เมียงแต่จะแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง เป็นล่วนใหญ่ 
ต่อมาในระยะหลังจึงได้เปลยนแปลงไปเป็นการพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย แต่

18Roscoc c.Mart in , Grass R oots. (New York ะ U n iv ersity  o f  
Alaboma B ess, 1957), pp.7 ด้าง'ใน พรชัย เทพปัญญา กับพวก, การปกครองท้องถ่ิน 
เปรียบเทียบ. (กรุงเทพฯ ะ ห้างหุ้นล่วนจำกัด ป.สัมพันธีพานิชย์, 2527), หน้า 11.

19^สักด เทียงตรง. การปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียบ. (กรุงเทพฯ ะ โรงพัมพั 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2520), หน้า 1.
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โดยทการบกครองระดับท้องถิ่นกับการปกครองระดับบระเทศมีความแตกต่างกันอยู่มาก จึงท'ฯ'ให้มี 
การถกเถียงในเรองแนวความคิดของการบกครองท้องถิ่น โดยจำแนกแนวความคิดออกเป็น 2 
ประเภทคือ20

2 .3 .1  ประเภท Local s t a te  government คือ พวกถ่ิยีดถือหรือมีความ 
เชื่อว่า เป็นหน้าท่ํฃองรัฐบาลท่ํจะตอบสนองความต้องการของบระชาชนให้ไต้มากท่ํสุด โดยบอกไปท่ื 
รัฐบาลว่ารัฐบาลจะต้องบริหารงานอย่างมีบระต้ทธิภาพและมีอำนาจมีเครํ่องมีอเพียงพอ พวกน้็เช่ือ 
อีกว่าบระเทศชาติจะเจริญน้าวหน้าไต้ต้องมีรัฐบาลทึ๋ดีหรือมีผู้บริหารท่ืสามารถ พวกน็้จึงมักเต้าใจว่า 
องค์กรบริหารงานในท้องถ่ินท่ืแท้จริง คือ องค์กรของรัฐบาลกลาง โดยท่ืมีเต้าหน้าท่ืฃองรัฐ!ป็นผู้ 
บริหาร ทช่ือรัฐบาลกลางและท้องถ่ิน

2 .3 .2  ประเภท Local s e l f  government คือ พวกท่ืเน้นต้ทธิการบกครอง 
ตนเองของท้องถิ่น โดยมีความเชื่อว่าการบกครองท้องถิ่นเป็นพนฐาน1ของการพภทางการเม ือง 
พวกน้็เช่ือว่าการบกครองท้องถ่ินท่ืสม yรผ์อย่างแท้'จริงน้ัน จะต้องเป็นท้องถ่ินทมีอำนาจบกครอง
ตนเองลุง อาจกล่าวไต้ว่าพวกน้็เป็นพวกน้าวหน้านิยมการเบลํ่ยนแบลง หรือเป็น'พวก,ท่ืมีความคิด 
หลุดพ้นจากระบบการบกครองแบบ เดม โดยมีความ เ ข้าใจว่าองค์การบกครองท้องถิ่นจะต้องรับ 
ผิดชอบในการบกครองตนเอง มีความเป็นอิสระในการกำหนดนโยบายและโครงการต่าง ๆ และ 
มีเจ้าหน้าท่ํช๋ึงเป็นคนานท้องถ่ินน้ัน โดยได้รับเลือกตั้งจากบระชาชน องค์กรบริหารและผู้บริหาร 
ต้อง เ ป็นของท้องถ่ินไม่ใช่ของรัฐบาลกลาง

แนวความคิคบระเภททสอง เป็นความคิดทมีบทบาทและแพร่หลายมากในเรองการ 
บกครองท้องถ่ินในปัจจุบัน อย่างไรป็ดี จากความแตกต่างกันในแนวความคิดตั้งสองแบบ ทำให้ 
เกิดปัญหา คือเกิดการให้ความ?ทคัญของการบกครองท้องถ่ินแตกต่างกันไบต้วย

2 .4  ความสำคัญของรัฐธรรมทุญต่อการบกครองท้องถ่ิน
ในทางกฎหมายแต้วรัฐธรรมyญหมายความถ็ง กฎหมายพีกำหนดการจัดระ เมียบ 

แห่งอำนาจลุงสุดในรัฐและความต้มพันธระหว่างอำนาจเหล่าน้ัต่อกันและกัน ซึ๋งรัฐทุกรัฐไม่ว่าจะมี

20อุทัย นิรัญโต, "การบกครองท้องถ่ิน ะ ปัญหาท่ํยังแน้ไม่ไต้" วารสารรัฐศาสตร่■ 
8( กันยายน -  ธันวาคม, 2525),  ะ 65.
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การบกครองอยู่ในระบอบใดก็ตาม ย่อมต้องมี'รัฐธรรมyญท้ังน้ัน และจะใช้ซอ "รัฐธรรมนูญ” หรือ 
'’กฎหมาย" ก็าค้21 เพราะรัฐทุกรัฐตัองมีกฎหมายสุงสุดสำหรับกำหนดระเปียบแห่งอำนาจสุงสุดเพ่ือ 
เป็นแนวทางสำหรับรัฐที่จะใช้อำนาจบกครองราษฎร แต่ถ้าพิจารผาความหมายซองรัฐธรรมนูญใน 
ทางการเมืองแถ้ว ย่อมหมายถึง รัฐธรรมนูญแห่งระบอบบระชาธีบไตย ดังน้ัน านบระเหศท่ีมีการ 
บกครองในระบอบบระชาธีบไตย แนวคิดซองระบอบการบกครองย่อมสังผลต่อการจัดรูปการปกครอง 
ซองท้องถ่ิน ในบรรดารัฐทการบกครองท้องถิ่นมีความเจริญถ้าวหน้า ก็มักจะก'’าหนดหลักการซองการ 
บกครองท้องถ่ินไถ้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญน้ัน อันเป็นการให้ความสฯคัญต่อหลักการบกครองท้องถ่ิน 
ที่าค้รับการยกฐานะให้ถือว่า เป็นกติกาสำคัญในการจัดการบกครองในระดับฐงซองรัฐ ศาสตราจารย ์
มอริส คูนว-ริแชร์ แห่งมหาวิทยาลัยปารืส ไค้ให้ชัอสังเกตไถ้ในหนังสือคำอธีบายสถาบันการเมือง 
และกฎหมายรัฐธรรมนูญว่า การที่เอาเรื่องการบกครองท้องถิ่นไบาสัไถ้ในคำอธีบายกฎหมายบกครอง 
น้ันเป็นการจัดแบ่งอย่างผิดบกติวิสัย เพราะเป็นเรื่องซองกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยยกตัวอย่างจาก 
การบกครองท้องถ่ินซองอิตาลี21 22 ช๋ึงรัฐธรรมนูญซองอิตาลีฉบับบัจจุบัน (ค .ส .1947) ก็ไดับัญญัติ 
ให้ความสำคัญต่อการบกครองท้องถิ่นไถ้ในมาตรา 5 ว่า "สาธารณรัฐช๋ึงเป็นอันหน๋ึงอันเดียวกัน 
จะแบ่งแยกมีไค้ รับรู้และสังเสริมการบกครองภายในแห่งท้องถิ่นจะทฯให้เกิดผลานการบริการพื่ต้อง 
อาลัยรัฐให้มีการกระจายอำนาจราชการบริหารออกไบให้มากที่สุด!ห่าที่จะทำไค้ จะผสมผสานให้ 
กลมกลืนกันในหลักการและวิธีการแห่งบทกฎหมายซองรัฐโดยให้เป็นไบตามความบรารถนาท่ีจะ 
บกครองตนเอง (Autonomie) และเป็นการกระจายอ0านาจ (D ecen tra lisa tio n ) สัวนต่าง  ๆ
ซองรัฐธรรมดาหรือรัฐท่ีเป็นอันหน๋ึงอันเดียวกันซองรัฐเซตแซวงและซองสหพันธรัฐ"23

ในผรั่งเศสก็ไค้ให้ความสำคัญต่อหลักการบกครองท้องถิ่น โดยบัญญัติไถ้ในรัฐธรรมนูญ 
ฉบับบัจจุบัน (ค .ศ .195S) ในมาตรา 72 ช๋ึงบัญญัติว่า "หน่วยการบกครองซองสาธารณรัฐ ไค้แก ่
อำเภอ จังหวัด และตินแดนโพ้นทะเล การจัดตั้งหน่วยการบกครองอนให้กระทำไค้ตามกฎหมาย

21หยุด แสงอุทัย, คำบรรยายหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไบ. คร้ังท่ี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2507), ะ 8 -  10.

22ไพโรจน้ ชัยนาม, รัฐธรรมนูญแคะการบกครองซองอิตาลี.

5 (พระนคร ะ โรงพิมพ์

(กรุงเทพฯ ะ
มีตรนภาการพิมพ์, 2529), หน้า 135.

2 3 เรื่องเดียวกัน, หน้า 137.
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หน่วยการบกครองมีอิสระในการบริหารงาน โดยสภาทํ่ได้รับเลือกตั้งตามเงํ่อนไขทกำหนดโดย
กฎหมาย เพอบระโยชน์ของชาติ ผูแทนของรัฐบาลมี'หน้าทควบคุมการบริหารและการ เคารพ
กฎหมายในจังาบวัคนกะในดินแดน"

หลักในการบกครองท้องถ่ินดังกล่าวมีหลายบระ!ทศทได้นำไบบัญญัติไว้ในกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญ เช่น เยอรม้น เนเธอรัแลนด์ ศรีลังกา เป็นต้น

สฯหรับบระเทศอังกฤษน้ันมีกฎหมายรัฐธรรมนูญอยู่ในรูบฃองจารีตบระเพพี โม่เป็น 
ลายลักษณ์อักษร แต่ก็เป็นท่ึยอมรับกันมานานว่า หลักการบกกรองตนเองของท้องถิ่นในบระเทศ
อังกฤษนั้นถือได้ว่ามีพัเพาการจนเป็นแบบอย่างให้แก่บระเทศถิ่น ๆ หลายบระเทศ อย่างโรก็ดิใน 
การจัดระเมียบการบกครองท้องถ่ินของอังกฤษในปัจจุบันก็ได้มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรกฯหนด 
โครงร่างระบบการบกครองท้องถิ่นของอังกฤษ ช่ืงฉบับปัจจุบัน คือ Local Government Act.
ค .ส .1974

บระเทศสหรัฐอเมริกาซ๋ีงจัดการบกครองบระเทศในรูบแบบสหพันธรัฐบระกอบด้วย 
มลรัฐต่าง  ๆ ชงแต่เดิมมีอำนาจในการบกครองฅนเองเป็นอิสระนั้น เม่ือรวมตัวกันเป็นสใกวันธรัฐ 
จังจัดร่างรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา โดยกำหนดให้มีรัฐบาลของสหรัฐ (fed era l Government) 
แยกต่างหากจากรัฐบาลของมลรัฐ ( s ta te  Government) โดยมีน!ต่ละมลรัฐก็บังคงมีรัฐธรรมนูญ 
ของตนเองอยู่ รูบแบบของหน่วยการบกลรองท้องถ่ินในแต่ละมลรัฐของสหรัฐอเมริกาล่วนใหญ่มี
วว้;พนาการคด้ายคลึงกับของอังกฤษ การบกลรองท้องถิ่นของสหรัฐอเมริกาจังเป็นIรองของความ 
สัมพันธ์ระหว่างหน่วยการบกครองท้องถ่ินและรัฐบาลของแต่ละมลรัฐ ช่ํงรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ 
ก็จะกำหนดหลักการบกครองท้องถ่ินไว้ท้งานรูบของจารีตบระเพพีหรือของกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
แตกต่างกันโบในแต่ละมลรัฐ

ส0าหรับานบระเทศไทยน้ัน นับแต่ได้มีการเบลึ๋ยนแบลงการบกครอง!เละบระกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญใน มี พ .ศ .2475 ก็บรากฎว่าความสำกัญของหลักการบกครองท้องถิ่นเพ่ํงจะได้รับการ 
ยอมรับให้บัญญ้ติไว้ในรัฐธรรมนูญเม่ือมี พ .ศ .2517 โดยรัฐธรรมนูญมี พ .ศ .2517 ได้บัญญัติเถ่ิยวกับ 
การบกครองท้องถ่ินไว้ในหมวด 9 ดังน้ื

" ...ม าต รา 214 การจัดระเมียบการบกครองท้องถิ่น รวมท้ังนครหลวง ต้อง 
เป็นไบตามหลักแห่งการบกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของบระชาชนานท้องถ่ิน ท้งน้ัตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมาย
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ท้องถ่ินตามวรรคหน๋ึง มีอิสระ'ในการกฯหนดนโยบายการปกครองท้องถ่ินของตน 
และมีอิสระในทางการ เ ก็บภาษีอากร และการ เงินแห่งท้องถ่ิน ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

มาตรา 215 ท้องถ่ินใดมีลักษณะท่ืจะปกครองตนเองไท้ ตามท่ืกฎหมายบัญญัติไท้ 
ย่อมมีลัทธิปกครองตนเอง

มาตรา 216 การปกครองท้องถ่ินทุกระดับในทุกจังหวัด รวมท้ังนครหลวงให้มีสภา 
ท้องถ่ินและหัวหน้าฝ่ายบริหาร หรือคณะผู้บริหารท้องถ่ินมาจากการ เ ลือกต้ังของประชาชนในท้องถ่ิน 
และต้องมีการเลือกตั้งตามระยะเวลาทื่กฎหมายก0'พนดไท้

มาตรา 217 การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น ให้ใช้วิธีออกเสืยงลงคะแนนโดยตรง
และลับ

การเลือกตั้งหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่น หรือคณะผู้บริหารท้องถ่ิน จะใช้วิธีออก 
!ลืยงลงคะแนนโดยตรงและลับ หรือจะให้สภาท้องถ่ินเลือกต้ังจากสมาชิกของสภาท้องถิ่นก็ไท้ ท้ังปี 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งตามมาตราน็้ ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าท้วยการนั้น. .

ในช่วงระยะเวลาดังกล่าวเป็นช่วงเวลาทื่ระบอบประชาธิปไตยเหี่เองนูแป็นอย่างมาก 
มีแนวคืดมื่พยายามจะผลักดันให้มีการพันาประชาธิปไตยชุกวิถีหาง เป็ดโอกาสให้ประชาชนในแต่ละ 
ท้องถ่ินมีลัวนร่วมในการปกครองท้องถ่ิน มีหลักประกันความเป็นอิสระในการกฯหนดนโยบายปกครอง 
ท้องถ่ินของตน และท้ัสฯคัญกฯหนดให้มีอิสระทางภาษีอากรและทางการเงิน หลักการต่าง ๆ ตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับมี พ .ศ .2517 น้็ จัดไท้ว่า เป็นรัฐธรรมนูญม่ืรดหลักการของประชาธิปไตยมากทสุด24 

หลังจากม่ืรัฐธรรมนูญ มี พ .ศ .2517 ถูกยกเลิกไปตามสถานการณ์ของบ้านเมือง 
ต่อมาไท้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ .ศ .2521 ช๋ึงา.ดักฯหนดหลักการปกครองท้องถ่ิน'ไท้ 
เป็นทฯนองเดียวกับรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ .ศ .2517 จนกระท่ังมีการทฯรัฐประหาร เม่ือเดือนกุมภาพันธ์ 
พ .ศ .2534 และไท้จัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญขนใช้เป็นฉบับบัจรุบัน คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย พ .ศ .2534 ก็ไท้มีการกฯหนดหลักการปกครองท้องถ่ินไท้ในหมวด 9 ดังน้็

24กระมล ทองธรรมชาติ, วิวัฅททการของระบอบรัฐธรรมนูญไทย. คร้ังม่ื 2
(กรุงเทพฯ ะ ส0'านักพิมพบรรณโเจ, 2524), หน้า 49.
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. .มาตรา 196 การจัดการปกครองท้องถิ่นติองเป็น’ใบตามหลักแห่งการบกครอง 
ตนเอง ตามเจตนารม{พของมระชาชนในท้องถ่ิน ท้ังน้ั ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

การควบคุมหรือกฯกับดูแลการบกครองท้องถ่ินติองทฯเห่าท่ืจฯเป็น เพ่ือ เป็นการ 
ติมครองบระโยชน้ของบระชาชนานท้องถ่ิน หรือบระรยชนของบระ!ทศเป็นล่เวนรวม

มาตรา 197 การจัดระเปียบการบกครองท้องถิ่นให้มีสืภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหาร 
ท้องถ่ิน หรือมีรูบแบบอ๋ึนตามทกฎหมายบัญญัติ

มาตรา 198 สมาชิกสภาท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งเป็นหลักการแต่งตั้งสมาชิก 
จะกระทฯไติเฉพาะในกรณีท่ืจฯเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และติองฝ็จฯนวนน้อยกว่าสมาชิกท่ืมา 
จากการเลือกตั้ง

การ เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ิน ให้'ใชิวิ?ออกเสืยงลงคะแนน'โดยตรงและลับ 
มาตรา 199 คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกต้ังเป็น 

หลักการแต่งต้ังคณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินจะกระท0าๆติเฉพาะในกรณีทจๆเป็นตามบท 
บัญญัติแห่งกฎหมาย. .

บัญหาในการทจะกำหนดหลักการบกครองท้องถ่ินว่าสมควรกฯหนด'!ว่านรัฐธรรมyญ 
หรือไ!!เน้ัน เป็นทถกเถียงกันในการร่างรัฐธรรมนูญอยู่เสมอ25 เช่น ในการพิจารณาของคณะ 
กรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ .ศ .2521 ถีไติมีความเป็นเป็นสองฝ่าย รดยฝ่ายหนึ่งเป็นว่า 
ไม่สมควรนฯมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นอีกหมวดโดยเฉพาะ แต่ควรก'ฯหนดไว้'ในหมวดแนว 
นโยบายแห่งรัฐเพราะว่าการบกครองท้องถิ่นในเมีองไทยยังไม่พร้อมทจะบกครองตนเอง เนึ่องจาก 
รายาติไม่!พิยงพอ จึงเป็นไบไม่ไติในทางบฎิบัติ แต่อีกฝ่ายหนึ่งเป็นว่า ควรกฯหนดไว้เป็นอีก 
หมวดหน่ึงต่างหาก เพ่ํอเป็นแนวทางและชื้าห้เป็นว่ารัฐธรรมนูญลังเสริมการบกครองท้องถิ่นอันเป็น 
พนฐานของระบอบบระชาธิบไตย ซึ่งความเป็นในฝ่ายหลังน้ันไติรับการยอมรับ อย่างไรถีดีใน 
รัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ .ศ .2521 และฉบับบัจคุบันน้ันแม้ว่าจะก0าหนดเรองการบกครองท้องถิ่นไว้ 
ถีตาม แต่ถีเป็นเพียงก'าหนดหลักการกว้าง ๆ ไว้เห่านั้น มีาติก0าหนดไว้อย่างละเอียด ดังเช่น 
รัฐธรรมนูญ ฉบับปี 2517 ทงน้ั เพราะหากก'าหนดไว้อย่างละเอียดแลัวถีจะเกดบัอุ^าานทางบฎิบัติ

25ส°ไนักงานเลขาธิการรัฐสภา, นิติบัญญัติ■ (กรุงเทพฯ ะ ส'านักพิมพินิติบรรณาการ, 
2531), หน้า 335.
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ไต้ เนองจากสภาพชองสังคมไทยยังไม่เอึ้ออำนวยต่อการปฏิบัติตามหลักการไต้ทุกอย่าง
การท่ํรัฐธรรมนูญไต้ให้ความสำค้ญแม่การปกครองท้องถ่ินย่อมเป็นผลดีต่อการปกครอง 

ท้องถิ่นว่าจะไต้รับหลักประกันในต้านความมั่นคงต่อ!นองานการปกครองตน!อง เพราะรัฐธรรมนูญ 
เป็นกฎหมายสูงสุดและไม่สามารถแท้าชไดีง่าย ใน!รี่'องนั้องค์การสหประชาชาติ1ไดีกล่าวถึง 
องด์ประกอบและหลักการชองการปกครองท้องถ่ินไท้ว่า ต้าประเทศใดกำหนดเ รองการปกครอง
ท้องถ่ินไท้ในรัฐธรรมนูญชองประเทศ การปกครองท้องถิ่นชองประเทศนั้นจะมีความIซีมแเงกว่า 
การปกครองท้องถ่ินทจัคด้ังช้็นโดยกฎหมายอ๋ึน เพราะเอความท่ํกำหนดาท้านรัฐธรรมนูญน้ันเป็นการ 
แสดงให้เป็นว่า ประเทศนั้นมีนโยบายทึ๋เจะกระจายอำนาจอย่างแท้จริง

2 .5  การปกครองท้องถิ่นชองต่างประเทศ
รูปแบบชองการปกครองท้องถ่ินจะมีลักษณะ เ ป็นไป'ในรูป,ใดน้ัน มีแนวทางพิจารณา 

ลักษณะชองการปกครองในประเทศต่าง ๆ ซึ่งสามารถแบ่งไดีเป็น 2 ระบบ26 คือ
1. ระบบ Anglo -  Saxon ซึ่งเป็นการปกครองท้องถิ่นท!บัดโอกาสให้ 

ประชาชนในท้องถ่ินมีสัวนร่วมมากท่ืสุค รวมท้ังประชาชนมีสื,ทธิเ สรีภาพในการ เลือกแบบการปกครอง 
ชองตนเองตามลักษณะประวัติความเป็นมาชองแต่ละชุมชนม่อนท่ืจะรวมเป็นประเทศในระบบน้ัประเทศ 
อังกฤษเป็นดีนแบบ แสัวชยายอิทธิพลในลักษณะดังกส่าวไบยังประ เทศอาณานิคมชองอังกฤษเอง
เช่น สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ เป็นต้น

2. ระบบ Continent ในระบบนั้ถือว่ารัฐบาลเป็นผู้มีอำนาจเป็ดชาดานการ 
บกครองประเทศตามหลักการรวมอำนาจ ดังน้ัน การทื่จะมีการปกครองท้องถ่ินไต้จะต้องมีการแบ่ง 
หริอมอบอำนาจจากรัฐบาลให้ท้องถ่ินจะมีอำนาจจัดทำบริการสาธารณะไต้!ท่าทํ่ไต้รับแบ่งหริอมอบ 
อ0านาจมาและตกอยู่ภายใต้การควบคุมโดยกฎหมายจากรัฐบาลในระบบนั้มีประเทศผรั่ง!ศสเป็นต้น 
แบบ และ'ไต้'ใช้แพร่หลายานประเทศภาค'พนยุโรป เช่น เยอรมัน สเปน อิตาลี รวมทั้งประเทศ 
ไทยต้วย

26อุทัย บัรัญโต, การปกครองท้องถิ่น. (กรุงเทพฯ ะ ส0านักพิมพ์โอเดียนสรตริ, 
2 523), หน้า 22 -  23.
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ในท่ัน็้จะไท้ทฯการสืกษาตัวอย่างการบกครองท้องถ่ินของบระเทศด้ังเดิมท่ัสฯกัญ 
เพอเป็นแนวทางในการทฯความเช้าใจในภาพรวมของการบกครองท้องถิ่น ช๋ึงจะาท้หยบยกการ
บกครองท้องถ่ินของบระเทศอังกฤษและบระเทฒรั่งเศสมาสืกษาพอลังเขบ

2 .5 .1  บระ!ทศอังกฤษ
ในบระ เทศอังกฤษมีการจัดการบกครองโดยใช้หน่วยการบกครองท้องถิ่น 

เป็นพ็้นฐานในการบกครองทั้งในฐานะทเป็นหน่วยการบกครองของตนเอง (Loca1 S e lf  
Government) และในฐานะทื่เป็นตัวแทนในการบรหารงานทั่วไป (General Adm inistrât io n )27 
หน่วยการบกครองท้องถ่ินของอังกฤษถือกฯเนิดมาจากจารีตบระเพณการบกครองท้องถ่ินในแต่ละพ้ืนท๋ึ 
ช๋ึงท'ฯ'ไห้มีรูบแบบแตกต่างกัน'ใบ แต่ลักษณะเด่นก็คีป๋ เป็นการมีลัวนร่วมในการบกครองตนเองของ 
บระชาชนอันเป็นไบตามหลักการบกครองระบอบบระชาธบไตย

นับด้ังแต่ช่วงศตวรรษท่ั 16 มาจนถืงศตวรรษท่ั 18 อังกฤษมีรูบแบบการ 
บกครองท้องถ่ินต่าง ๆ มากมาย แต่รูบแบบท่ืสฯคัญเป็น'รากฐานสฯคัเญสืบเนองมาจนถึงปัจจุบันมีเฟิยง 
3 รูบแบบ คือ County Burh หรีอ Borough และ P a rish 28

Couty เป็นหน่วยการบกครองท้องถ่ินท่ัเกดขนในแคจันองแลนดและ 
เวลส์มานานนับพัน ๆ ปีแลัว มีสภาเรียกว่า County C ouncils านปิ ค .ศ .18S8 ไท้มีการออก 
พระราชบัญญัติ Local government a c t . 1888 รองรับฐานะหน่วยการบกครองท้องถ่ินให้ 
บกครองตน เ องและมีสภาท้องถิ่นชึ๋งไท้รับการเ ลือกดั้งจากบระชาชนผู้ทั่เ สืยภาษีกฯหนดฐานคว าม 
ลัมพันธทางการคลังของรัฐบาลลัวนกลางและลัวนท้องถ่ิน

Borough เ ป็นหน่วยการบกครองท้องถ่ินท่ัมีความสฯคัญรองมาจาก 
County ในอดีตเป็นเมืองหน้าด่าน ต่อมาไท้เป็นชุมชนสฯคัญในหเ)พวกพ่อท้าช่างฝึมีอ านปิ ค.ส. 1S35 
ไท้มีกฎหมาย M unicipal corp oration s a c t s .  กฯหนดลักษณะและขอบเขตฐานะทางการคลัง 
ของ Borough

27Randy H.Hamiton, A Handbook on Comparative Municipal Government. 
(Bangkok ะ The Thammasat U n iv ersity  P ress , 1962), pp .65.

28นิยม รัฐอมฤต กับพวก. การบกครองท้องถิ่นเบรียุบเษียบ. (กรุงเทพฯ ะ โรงพัมพ่
มหาวิทยาลัยรามค”ไแหง, 2528), หน้า 26.
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P arish  เป็นหน่วย'ใน'ระบบย่อยทสุดเก่ํยวช้อง'โดยตรงกับประชาชนมาก 
พ่ืสุด หน่/วยการบกครองทอยู่ในระดับเคียวกันมีหลายรูปแบบ เช่น V illa g e  township ในอคีต 
ในหน่วย P arish  มีการเกนทาแรงงานบระชาชนานเขตมาทฯงานรยธาให้แกัหน่วย ล่วนพวกพ่ืมี 
เ งินก็จะรับเ งินแทน เ งินดังกล่าวจะมีการนฯมาใช้จ่ายให้กับพวกคนจนพ่ืทฯงาน ดังน้ันบทบาทของ 
P arish  จึงมีมากานดัานการสงเคราะห้คนจน

หน่วยการปกครองท้องถ่ํนของอังกฤษได้ถูกบรับปรุงให้เหมาะสมกับการ 
แท้ไขปัญหาตามสภาพของดังคมในขณะน้ัน ๆ โดยล่วนมากแท้'วจะมีการออกกฎหมายเพอแท้บัญหา
เฉพาะอย่างแล้ว'ให้เป็นหน้าท๋ึฃองหน่วยการบกครองท้องถ่ํนเป็นผู้'รับด'ไเนินการแท้'ไขบัญ'หา เช่น มี 
การออกกฎหมาย P u b lic  H ealth  Act. ค .ศ .1848 เพ่ือแท้ปัญหาด้านอนามัยของท้องถ่ํน ออก 
กฎหมาย มีการออกกฎหมาย The Poor Law Amentdent A ct. ค.ศ . 1830 เกื่ยวกับการ 
สง!คราะห้คนจนและมีการออกกฎหมาย Edvcation A ct. ค .ศ .1870 เคียวกับการสืกษา เป็นต้น

จากความช้ฯช้อนในการดฯเนินงานของหน่วยการบกครองท้องถ่ํนทมี 
หลายรูปแบบ จึงได้มีการบรับปรุงกฎหมายกฯหนดโครงสร้างของหน่วยการบกครองให้เหมาะสมและ 
ใช้บังคับถึงปัจ!!ปัน คือ Local Government A ct. ค .ศ .1974 โดยมีโครงสร้างดังนั้29

โครงสร้างการบกครองท้องถํ่นของประเทศอังกฤษ

29ลุทัย นิรัญโต, การบกครองท้องถิ่น, หน้า 45.
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1. County o f London คือเขตนครหลวง ประกอบต้วย C ity  o f  

London 1 เขต และ M etropolitan  Boroughs อีก 20 เขต
2. County Borough เป็นเขตที่มีอำนาจปกครองตนเองเป็นอีสระจาก 

A dm inistrative County โดยต้องมืประชากรหนาแน่นอย่างน้อย 75,000 คน ปัจจุบันมื 
83 แห่ง

3. A d m in istrative  County เป็นเขตการปกครองท้องถ่ินท่ีาหญ่ท่ีสุดของ 
อังกฤษ30 มืจ0านวน 61 เขต ในแต้ละเขตโดยบกติมืประชากรถัวเฉลยประปาถเ 406,776 คน 
และมีหน่วยการปกครองท้องถ่ินย่อยลงไปอีก 3 หน่วย คือ

3.1 Non-County Borough หรือ Borough มีประชากรประมาณ
20.000 -  70,000 คน

3 .2  Urban D is t r ic t  มีชระชากรต้ฯกว่า 20,000 คน มีความเจริญ
น้อยกว่า Borough

3 .3  Rural D is t r ic t  ไต้แต้ชุมชนท่ีเป็นชนบทมีความเจริญลดหล่ันลงมา 
อีกระดับหน่ํง ประชากรไม่ไต้มีการกำหนดไจั Rural D is t r ic t  แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ

-  P arish  Council มีประมาณ 7.000 แห่ง ก'าหนดจากชุมชน 
ท่ีมีผู้มีลืทธออกเสืยง เลือกตั้ง 300 คนข้ินไป เลือกตัวแทนจ้ดต้ังเป็นสภาท้องถ่ิน

-  P arish  M eeting มีประมาณ 4 .100 แห่ง เป็นชุมชนท่ีมีผู้มีถัทธ 
ออกเลืยงเลือกตั้งตั้งแต่ 200 คนเนไป แต่ไม่ก๊ง 300 คน ในรูปแบบนจะไม่มีสภาท้องถ่ินแต่จะมีการ 
จัดประชุมผู้มีลืทธิออกเสืยงเลือกตั้งโดยตรงอันเป็นรูปการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยทางตรง

องค์ประกอบท่ีส0ากัญในการจัดรูปองคการบริหารหน่วยการปกครองท้องถ่ินของอังกฤษ
มีดังน้็ คือ

1. นายกเทศมนตรีหรือประธาน (Mayor หรือ Lord Mayor หรือ Chairman) 
ทำหน้าท่ีเป็นประธานในพธีการ ไม่มีอำนาจบริหารที่แท้จริง

2. สมาชกวิสามัญ (Alderman) ส์วนใหญ่เป็นผู้เชยวชาญในสาขาต่าง ๆ มี 
ความสามารถสุง จะมาจากสมาชกสภาหรือบุคคลภายนอกป็ไต้ ท0ไหน้าท่ีเ เ̂าประชุมร่วมกับสภา

30ประหยัด หงษทองคำ, การปกครองท้องถิ่นไทย, หน้า 20.



สภาท้องถ่ินจะทฯหน้าท่ํท้ังนิติบัญญัติและบริหาร ในทางปฏิบัตินิยมใช้การต้ังคณะ 
กรรมการ เพอแท้ไขปัญหาเฉพาะอย่างอันเป็นท้นแบบของการนฯเอาระบบคณะกรรมการ (Committee 
System) มาใช้

หน้าทของหน่วยการปกครองท้องถ่ินแบ่งออกไท้เป็น 5 ประเภทใหญ่ ๆ ดังน31
1. การปกครองป๋องกัน คือ งานท้านตฯรวจและดับเพลืง
2. งานจัดระเปียบและการควบคุม เช่น การออกใบอนุญาตรถยนต์ รรงภาพยนตร์
3. กิจการส์วนบุคคล เป็นบริการสฯหรับบุคคลโดยตรง เช่น การดูแลเดืก คนชรา
4. ถ่ิงแวดท้อม เป็นบริการท้านสุขาภิบาล เช่น เป็บ1ขยะ สวนสาธารณะ
5. การท้า เป็นบริการท้าง  ๆ ท่ืจัดโดยย็ดพนฐานหางท้านการท้า เช่น การ 

รับล่[งผู้'โดยสาร การแสดงบันเทิง
รายไท้ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นมีดังน้็32
1. ภาษีทรัฐบาลมอบอฯนาจให้จัดเก็บ
2. รายไท้พิเศษ เช่น ค ่าเช ่า การท้า เงินทมีผู้อุทิศ'ให้ เป็นท้น
3. เงินอุคหนุนจากรัฐบาล

2 .5 .2  ประเทศผรั่งเศส
การปกครองท้องถ่ินของประเทศผร่ังเศสนับไท้ว่าเป็นแบบฉบับทิมีอิทธิพล 

ต่อการพั®เนาโครงสร้างและการปฏิรูประบบการปกครองท้องถ่ินของประเทศต่าง ๆ เป็นจ0านวนมาก 
ทั้งในยุโรป อาพริกา และเอเช ีย ชํ่งส์วนมากแล้วจะเป็นประเทศ'ทื่มีพ้เนาการทางการ[มีองตาม
ระบอบประชาธิปไตยโดยมีรูปแบบการปกครองจากเดิมชึ่งยังมีลักษณะเป็นการรวมอ',านาจทางการ

3. สมาชิกสภาท้องถ่ิน (C ouncilor) เป็นผู้ดฯเนินการบริหารส์วนท้องถ่ิน
อย่างแท้จริง สมาชิกจะไท้รับการเลือกตั้งรดยตรงจากประชาชนมีวาระ 3 ปี ไม่ไท้รับเงินเดือน
ไท้แท้เปียประชุม

31คพิน บุญสุวรรณ, "การปกครองสํวนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษ", รัฐสภาสาร.
24(กันยายน 2519) ะ 8 -  9.

32อุทัย ทิรัญโต, กา?ปกครองท้องถิ่น, หน้า 50.
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บกครองอยู่ และต่อมาทสันฯ!อาหลักกระจายอ0านาจปกครองมาใช้ เนื่องจากเกิดความจฯเป็นทํ ่
จะต้องจัดให้มีบริการชองรัฐสนองต่อความต้องการชองประชาชนไสัอย่างทั่วถึง รวมท้ังความจฯเป็น 
ท่ัจะต้อง1พันาการปกครองไปในแนวทางชองระบอบประชาธิปไตยสัวย

ประเทศผรั่งเศสเป็นรัฐเดื่ยว (Unitary s t a te )  มีพนท่ัท้ังหมด 
ประมาณ 220,000 ตารางไมล่ มีการจัดระเปียบบริหารราชการแผ่นดินเป็น 3 รูป คือ ต่วนกลาง 
ต่วนภูมิภาค และส่[วนท้องถ่ิน รคยต่วนภูมิภาคและต่วนท้องถ่ินจะมีลักษณะช้ฯช้อนเปรียบเหมือนภาพ 
เช้งช้อน กส์าวคือ "หน่วยการปกครองต่วนภูมิภาคและต่วนท้องถ่ินทฯหน้าท่ํเป็นท้ังตัวแทนชองรัฐบาล 
กลางและชณะเดียวกันป็ทำหน้าท่ัเป็นตัวแทนชองท้องถิ่นตนเองไปสัวย ดังทน'ฯมา1ใช้กับองค์การบริหาร 
ราชการต่วนจังหวัดชองไทย"33

ปัจจุบันนับแต่ปิ ค .ศ .19S2 (พ .ศ .2525) รครงสรัางการจัดระเบียบ 
การปกครองชองผ่รั่งเศสแบ่งไสัออกเป็นประเภทใหญ่ ๆ ไสั 6 ประเภท คือ

1. เรชีออง (Region)
2. เดปารีเตอมองต่ (Departemant)
3. อารีรองดิสเชอมองต่ (Arrondissement)
4. กองตอง (Canton)
5. คอมJJน (Commune)
6. องค์การปกครองทางพ้ืนน่ืแบบพิเศษ ไสัแก่ นครปารีส. ดินแดน 

รพ้นทะเล และเกาะคอรีต่กา
หน่วยการปกครองดังกล่าวเ กือบท้ังหมดมีลักษณะ เป็นการปกครองต่วน 

ท้องถ่ิน ชื่งตา3Jรัฐธรรมนูญ1ของNTง!ศสฉปับปัจจุบันเรียกว่า องค์กรปกครองท้องถ่ิน ( c o l l e c t i v i t e s  
lo c a le s )  หรือองค์กรบกครองทางพนท่ั ( c o l l e c t i v i t e s  t e r r i t o r ia le )  ยโแวันแต่เพียง 
กองตอง (canton) และอารีรองดิสเชอมองค์ (arrondissem ent) ใดย กองตอง จัดเชตพนท่ั 
ส0'Tหรับ'ใช้เพอการเลือกตั้งหรือเป็นทั่ตงชองบริการสาธารณะบางอย่าง เช่น เชตทั่ตั้งชองตำรวจภูธร 
ต่วนอารีอาดิสเชอมองต่ น้ัน เป็นเชตทเป็นหน่วยงานบริหารระดับรองชองเดปารีเตอร่มองต่ ไม่มี 
สภาทั่มาจากการเลือกตั้งอีกทั้ง1ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลสัวย สำหรับหน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ัสำคัญ

33$สืกด เทั่ยงตรง, การปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียบ, หน้า 156 -  157.
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ชิ่งมีบทบาทสฯคัญในการบกครองห้องถิ่นของบระ!ทฒรั่งเศสทั้งไนอดีตและบัจ^บันป็คือเดบาร์เตอบองต ่
(departem ent) และกปิมมูน (commune)

เดบาร ิ1ฅปิมป็งฅ์ (Departement)
เป็นหน่วยการบกกรองชิ่ง!ทยบไตักับจังหว้คของไทย และเป็นหน่วยการบกครองท่ัสฯกัญ 

บระเภทหนึ่งของบระเทศผรั่งเศส บัจจุบันมีอยู่ท้ังถ่ิน 100 เคบาร์เตอมปึงต์34 และมีฐานะเป็นนิตั 
บุกคล มีหน่าท 2 บระการ คือ

1. เป็นตัวแทนทางการบริหารไเองรัฐบาลกลาง จัดเป็นหน่วยงานของราชการ?[วนกลาง
2. เป็นหน่วยงานการบกลรองห้องถ่ํน
เดบาริเตอมองต่จีงมีฐานะเป็นทั้งราชการบริหารก่วนภูมีภาคและสํวนห้องถิ่นในฐานะทั่ 

เป็นสํ[วนภูมิภาค ผู้ว่าราชการ!คบาริเตอมองต่ จ่งเป็นฅฯแหน่งท่ัสฯกัญช่ิงจะ,!ตัรับแต่งทั้งมาจาก 
ล่(วนกลาง มีหน้าท่ักระฅ้นและบระสานกับหน่วยงานต่าง ๆ ของส์[วนกลางท่ัท้ังปียู่าน!ขตท้ันท้ั มี 
ปิฯนาจปิฯนวยการไนการคฯเนินงานของฟ้าราชการทั่วไบ ยกเว้น หน่วยงานน่ึมีค'วามสฯกัญมาก 
เช่น หน่วยงานตัานการคลัง การสืกบา ศาล กองทัพ ท่ัต้องอยู่ไนความรับแคชอบดูแลจาก?[วน 
กลางโดยตรง

ไนฐานะทั่เ ดบาริเตอมองต่เป็นหน่วยการบกลรองทองถ่ิน โครงสรัางของ!ดบาริ
เฅอมองต่แต่เคมก่อนมี ค .ศ .19S2 นน บระกอบไบตัวบ

[ว่ายบริหาร ชิ่งมีผู้ว่าราชการ!ดบาริ!ตอมองตั ชิ่ง!รีบกว่า P refe t เป็นหวหน่า 
[ว่ายบริหาร มีหน่าท่ั

-  บริหารงานตามมฅของสภาIคบาริ!ตอมองฅ
-  ทั่งจ่ายงบบระมาน!ของเดบไริเตอมองฅ
-  แต่งทั้งฟ้าราชการและ!จัาหน่าทั่ต่าง ๆ
-  คอยควบกุมการบริหารงานของ เ ทศบาล

34$กักด เทื่ขงตรง. การบกครองห้องถิ่นเบรียุบ!ทียบ. หน้า 162.
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ฝายนุตบัญญัติ ไห้แก่ สภาเดปาร้เตอมองติ (C onseil G eneral) ประกอบห้วย 
สมาชิกทึ๋มาจากการ!ลือกติงโดยประชาชนมีวาระ 6 0 และคร่ึงหน่ึงจะคูกจับสลากออกทุก  ๆ 3 มี 
แห้วเลือกเ ช้ามา!!ทนใหม่ สมาชิกสภาน้็จะไม่ไห้รับเงิน !ดีอน ในบรรดาสมาชิกสภาจะมีการคัด
!ลือกประธ านสภาจังหวัดข้ึนด'1ารงตำแหน่งมีวาระ 7 มี มีหน้าท่ํดฯเนินการประชุมให้!มีนไปอย่าง 
เรียบร้อย มีอำนาจาล่ท่ืสมาชิกสภาออกจากทประชุมไห้หากก่อความไม่สงบข้ึน สํวนผู้ว่าการจังหวัด 
(P r e fe t ) มีสืทธิทจะเช้าพังการประชุมไห้ทุกสมัยเพราะเนึ่องจากเมีนหัวหน้าฝายบริหารชอง
จังหวัด สภาเดปาร้!ตอมองติจะมีหน้าท

-  ควบคุมการบริหารงานชองเดปาร้เตอมองติและเทศบาลภายในเชตชองตน
-  วินิจฉัยส่ังการ เก่ํยวกับการจัดการบริหารห้านสังคมสง เ คราะห้
-  ก'าหนดอัตราการใช้บริการสาธารณะบางประเภท
ติปีมาไห้มีการปฏิรูปกฎหมายในเรึ่องกระจายอ'วนาจในมี 1982 และไห้มีการบระกาศ 

ใช้กฎหมายว่าห้วยการกระจายอำนาจ ลงวันท่ื 2 มีนาคม 1982 (La lo i de d e c e n tr a lisa t io n  
du 2 mars 1982) ยกเลืกบทบาทชองผู้ว่าราชการเดปาร้เตอมองติจาก 
การ เ มีนหัวหน้าฝายบริหารชอง เ ดปาร้ เตอมองติท่ํเ มีนองคการปกครองท้องถ่ิน โดย เปล่ืยนช่ือ
ผู้ว่าราชการเดปาร้เตอมองติ จาก(ดม P refet (ผู้ว่าราชการจังหวัด) 1ปีน Commissarie 
de la republique (กรรมการสาธารณรัฐ) ตามกฎหมายใหม่ไห้ให้ประธานสภาจังหวัดซ่ึงมา 
จากการเสือกตั้งชองประชาชนดำรงตำแหน่งเมีนหัวหน้าฝายบริหารแทน ซ่ึงเมีนการลดบทบาทชอง 
ผู้ว่าราชการจาก!ติม!หลือเพียงเมีนตัวแทนชองรัฐบาลปฏิบัติงานอยู่ในส์วนภูมิภาค ในการใช้
อำนาจกำกับดูแล หากเมีนว่าการกระทำชองเดปาร้เตมองติไม่ชอบห้วยกฎหมายมีจะห้องส์ง เรึ่อง 
ให้ศาลปกครองวินิจฉัย35 * 2533

35โภคัน พลกุล. "นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนชองผร่ึ'งเศส" เอกสารประกอบการ 
สัมมนาทางวิชาการ เรอง ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารสัวนกลางกับ 
ราชการบริหารสัวนท้องถิ่น โดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย เมอ 16 พฤศจิกายน
2533, หน้า 17.

» \ ๆ - ไใใ b'ช้̂



36
คอม!บน (Commune)
เป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินหน่วยหน๋ึงของผร่ังเสสซ่ึงเทียบๆต้ก้บ!ทศบาลของาทย 

ลอบ!เหเกิดจากการรวมกลุ่มของประชาชนานท้องถ่ินท้ังานเฃตชนบท ( rural Community) และ 
เขตเมือง (urban community) แต่าม่ว่าวะเป็นชนบทหf อานเมือง รวมเรียกว่า คอมมูน 
เหมือนกันหมดและมืรูบการจัคองค์กรเหมือนกนหมด ดังน้ัน ระบบการบกครองท้องถ่ิน'ของNTง เศส 
จะ เ ต็มาบควยคอมมูนทุกพนท สา เ หฅุสฯลัญท เ ป็นเ ช่นน้ั เน้ัองมาจาก'ในสมัยท่ํผร่ัง เ สสบกกรอง
ประเทศแบบสมมูรผาญาสืทธิราช ประชากรของผรั่งเสสาดยท่ัวไปจะรวมตัวกันอยู่เป็นกลุ่มก้อน
รคยพวกขนนางต่าง ๆ เป็นผู้บกครองดูแลและมือสระเสรีในการบกครองตนเองอยู่บ้าง ภายหกัง 
การบฎิวัติ’ใหญ่เ3Jยปี ค.ศ. 17S9 กลุ่มชนเหล่าน้ืจีงวิวัฒนาการมาเป็นหน่วยการบกครองท้องถ่ินาน 
รูบคอมมูน บัจจุบันผร่ังเศสมืคอมมูนท้ังหมกประมาผ 36.500 คอมมูน36

การจ้ดรูปองค์กรภายานคอมมูนจะประกอบาปควย
1. บ้ายบริหาร มีนายกเทศมนตรี (Maire) เป็นหัวหน้าและาด้รับเสือกตั้งมาจาก

ประชาชน มืหน้าท่ิดังน้ั37
-  ดูแลาหัมืการบฎิบัติตามมติของสภา
-  ตามกฎหมาย นายก!ทศมนฅรีฅ้องรับผดชอบเป็นการสวนตัว านการรักษาซึ่ง 

ความมนคงบลอคภ้ยสาธารณะ ตลอดจนสืลธรรมอันดีและสุขอนาบัยานเขตคอมมูน
ปิฯนาจานทางกฎหมายของนายกเทศมนตรีน้ันจะมืท้ังานฐานะเป็นเจ้าหน้าท้ัของรัฐ 

และในฐานะIป็นผู้แทนของประชาชนไนเขตคอมมูน38 กล่าวสือ
ในฐานะเจ้าหน้าถิ่เท Ïงรัฐ มีห,น้าท๋ีบริหารงานทวาบแห่งรัฐ เช่น งานรักษาความ 

สงบเรียมรอย การตรวจค้นจ้บกุม เป็นนายทะเบียนราษฎร หรือานกรเา๓ๆม่มืการจดต้ังสกานิ
ตฯรวจานเขฅคอมมูน นายกเทศมนตรีกจะเป็นเสมือนหัวหน้าพนกงานสอบสวนของรัฐ และเป็นผู้ทฯ 
สฯนวนบ้องร้องต่อสาลาดยอยู่าต้อฯนาจบังคบบัญชาของกรมอัยการหริออับการ!เห่งรัฐ

36าภค้น พลกุล. นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของผร่ังเสส, หน้า 16.
37บุญรงค์ นิลวงค์, การบกครองท้องถิ่นเบุรียุบเบีบบ■ (กรุงเทพฯ ะ โรงพิมพ์

เจริญวิทย์การพิมพ์. 2522), หน้า 56.
3รนิยม รัฐอมฤต กับพวก, การปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียุบ. หน้า 261.
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ไนฐานะผู้แทนของประชาชน'ใน!ขตคอม!Jน มีอฯนาจานการ เสนอนรยบายร่าง
งบประมาณ ท0าสัญญาผูกพันส่าง  ๆ เพอดฯเนินการานเขตคอม!]น และปฎบัติหน้าหตามมติของสภา 
ซึ่งในการนั้จะไม่อยู่านอฯนาจบังคับบัญชาของผู้ใค แต่จะอยู่ภายใต้การกฯกับดูแลให้อยู่ในขอบเขต 
ของกฎหมายเท่าน้ัน

2. ม่ายนิติบัญญัติ ในแต่ละคอมมูนจะมีสภาซ่ึงเรียกว่า C onseil municipal ใดย 
สมาชิกทุกคนเป็นผู้ทื่ไต้รับการเลือกตั้งจากประชาชนมีอายุคราวละ 6 ปี สภาน้ัมีอฯนาจานการ
ลงมติให้ความเป็นชอบ อบุมัติในกิจการของคอมมูนไต้เต็มทึ๋โดยเฉพาะานเรี่'องเถิ่ยวกับบรืการ 
สาธารณะ เห่ีเอผลประใยชน้ในเขตคอมมูน ซ่ึงอาจจะเป็นกรณีท่ืลอมมูนเป็นผู้ดฯเนินการผูกขาดแต่ 
!พียงผู้เดียวหรือมอบให้เอกชนๆปทฯยูกขาดแต่ผู้!ดียว หรืออาจจะรวมกันคฯเนินงานก็ไต้ ซึ่งเงอน’ไข 
ต่าง ๆ จะอยู่ภายใต้การกฯกับดูแลของต่วนกลาง หรือศาลบกครอง*

ในการดฯเนินกัจการบางอย่าง เช่น การท'ฯไาIพีา คลองต่งน้ฯ คอมมูนอาจทฯ 
กิจการต่วนตัวไต้เ ช่น เ ดียวกับสหกรณ์ของไทย ใดย เมอรวมตัวกันแต้วก็จะ เป็นนิติบุคคลข้็นมาใหม่
ในรูปขององค์กรมหาชน (e ta b lisse m e n ts  P u b lics) ใดยไม่ทฯให้คอมมูนเติมเสืยสภาพการ 
เป็นนิติบุคคล เพียง!!ต่อ0านาจหน้าท่ืบางประการไต้ถูกใอนไปให้แต่นิติบุคคลใหม่ทต้ังขนานรูปองค์กร 
มหาชน39 ซึ่งในกรณีของเดบาร์เตอมองต้ แต้วก็อาจทฯไต้านท0านองเดียวกัน

รายไต้ของท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นเดปาร์เตอมองต่หรือคอมมูนนั้นจะมีกฎหมายให ้
อฯนาจแต่ท้องถิ่นจัดเก็บรายไต้เอง ในรูปของภาษี เช่น ภาษีทรัพยลืน ภาษีอากรมหรสพ หรือมา 
จากการดฯเนินกิจการจัดท0าบรืการสาธารณะของท้องถ่ิน เช่น ค่าบ0ารุงรักษาถนนหนทาง การเก็บ 
ขยะมูลผอย เป็นต้น นอกจากนั้บังมีเงินช่วยทรัฐจะทฯการช่วยเหลือในต้านต่าง ๆ เช่น ต้านการ 
รักษาพยาบาล ต้านการสืกษา

*รายละเอียดดู นิยม รัฐอมฤต กับพวก, การปกครองท้องถิ่นเปรืยบเษียบ, หน้า 
258 -  259.

39โภกิน พลกุล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของผร่ังเศส, หน้า 22.
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(3) การปกครองท้องถ่ินของประเทศไทย
3.1 ประวัติความเป็นทา

แนวความคิดในการจัดรูปการปกครองท้องถ่ินเร่ิมบรากฎในรูปแบบสุขาภบาลไดย 
ในสมยรัชกาลท 5 โดยไท้ปีบระกาสใช้พระราชกฯหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร . ศ . 116 (พ .ศ .2440) 
แด่ยังไม่ปีลักษณะ เป็นการปกครองท้องถ่ิน อก ร ปีต่อมาจึงไท้ปีบระกาศจัดต้ังสุขาภิบาลขนท่ืตฯบล 
ท่าฉลอม จังหวัดส!.เทรสาคร เมอวันท 1S ปีนาคม พ.ศ. 244S เป้าหมายแรกของสุขาภิบาลก็คือ 
การบกครองตนเองของประชาชนตามลักษณะของ "Local s e l f  governm ent" แป้ว่าจะยังไม่ม 
การเลือกตั้งผู้แทนเข้ามาบริหารงานตามหลักการปกครองท้องถิ่น แต่ก็น้บว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการ 
บริหารราชการลัวนท้องถิ่น40 การบริหารงานของสุขาภิบาลท่าฉลอมปีคณะกรรมการประกอบท้วย 
ก,านนและผู้ใหญ่ป้านานเขตท้องทเป็นกรรมการ ต่อมาานปี พ .ศ .2451 ไท้ปีการขยายแนวความคิด 
ปกดรองท้องถ่ิน โดยออกกฎหมาย คือ ไท้ตรา!‘เระราชปัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร .ศ .127 
ขยายการจัดตั้งสุขาภิบาลไปในเขตอื่นโดยไท้มีการเปีดสุขาภิบาลขนใหม่ รวม 35 แห่ง41 จนกระท่ัง 
แอื่ปีปีการเปอ่ืยนแปลงการปกครองใน ปี พ .ศ .2475 จึงไท้ปีการประกาศใช้พระราชปัญญัติระ!ปิยบ 
เทศบาล พ .ศ.24~6 เปลบนฐานะสุขาภิบาลท่ัปีอy เดิม 35 แห่ง เป็นองค์การบกครองท้องถ่ินรูปใหม่ 
เรียกว่า เทศบาล ทฯใท้การจัดตั้งสุขาภิบาลตามกฎหมายเติม'หยุดชะง้กไปโดยปริยาย ในการจัดตั้ง 
เทศบาลก็ประสบกับยุบสรรคเน่ืองจากความไ!!เพรอมของท้องถ่ิน ประชาชนขาดความเข้าๆจ จึง 
จัดตั้งไท้!พยง 11" เท,)ง จนกระท่ังในปี พ .ศ .2495 จึงไท้ปีพระราชปัญญัติสุขาภิบาลจัดต้ังสุขาภิบาล 
ในบางพนท่ัท!หมาะสม ช่ิงก็ยังคงใช้ปังคับอยู่จนกังปัจจุบัน สฯหรับเทศบาลน้ันไท้ปีการแก้ไขกันอยู่ 
เสมอจนปัจจุบันกฎหมายทใช้จัดต้ังคือ พระราชปัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496

องค์การปกครองท้องถ่ินอีกรูปหน่ืง ได้แก่ องค์การบริหารส์วนจังหวัดชิ่งจัดตั้งขึ้น 
ตามพระราชปัญญัติบริหารราชการส่[วนจังหวัด พ .ศ .249S ช่ิงเป็นฉบับท่ํใช้ปังคับอยู่จนกังปัจจุบัน

40ชูกักด เทั่ยงตรง. การบริหารการปกครองท้องถิ่นของไทย. (กรุงเทพฯ ะ 
โรงพิมพ์มหาวทยาลัยธรรมศาสตร์, 251S). หน้า 20.

41วิทยา นภากัริกุลกิจ. การปกครองท้องถิ่นไทย. (กรุงเทพฯ ะ โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย 
ธรรมสาสตร์, 2521), หน้า 34.
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ในปี ห .ศ .2499 ไต้ปีการจัดตงองค์การบริหารสวนฅฯบล แต่ปรากฎว่ารูปแบบการบกครองท้องถ่ิน 
คงกล่าวประสบความลบเหลา ๆม่สามารถคฯเนินการไก จิงยกเลกไปไนปี ห .ส .2515

ตามกฎหมายจัดระเบียบบริหารราชการสวนท้องถ่ินในปัจจุบันไต่จัดระเปียบบริหาร 
ราชการสวนท้องถิ่นไร้ดังนั้42

1. องค์การบริหารสวนจังหวัด
2. เทศบาล
3. สุขาภิบาล
4. ราชการสวนท้องถ่ินอนตามทกฎหมายกฯ'หนค ชี่งถึคือกรุงเทพมหานคร42 43 และ

Iปีองหันยา44
3 .2  การปกครองรูปแบบองค์การบริหารล่วนจังหว้ด

องค์การบริหารสวนจังหวัดเริ่มจัดตั้งขึ้น เมอป็ พ .ศ .249S โดยปีวิว้iOfนาการมา 
จากสภาจังหวัดทื่ไต้จัดตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกIมอปี ท'.ศ.2476 ตามพระราชบัญญัติระ! ปีบบ !ทศบาล 
พ .ศ .2476 ช่ํงกฯหนดให้ปีสภาจังหวัดข้ึนพร้อมเทศบาล45 โคยก'ฯหนคาห้ประชาชนเลือกต้ังผู้แทน 
ของตนเช้ามาเป็นสมาชิกสภาจังหวัด ปีหนาห่ํเป็นทปริกปาของผู้ว่าราชการจังหวัด’ไม่ปีอำ,นาจ 
เ ถึคขาดและเป็นอสระตามหลักการกระจาบอฯนาจแต่อย่างใด จึงไม่เกดประโยชน์เท่าพื่ควร 
ต่อมาในปี พ.ศ .2497 หื่บ'ระชุมผู้ว่าราชการจังหวัดทั่วประเทศไต่พิจไรผาถึงเรื่องนื้ปีความเหนว่า 
ถ้าสภาจังหวัดคงอยู่ในสภาพดงกล่าวกกงไม่ปีบระโยชน์ ควรยกเลกไปเลย หรือต้องทฯาหมี 
ความหมายมากกว่าพื่เป็นอยู่อย่างนอยถึต้องให้เขาเป็นสภานิติบัญญัติ ไม่ใช่สภาท่ํปริกบา ดังน้ัน ใน 
ปี พ .ศ .249S จึงไต้ปีการแท้ไขปรับปรุงกฎหมายใหม่โดยตราพระราชบัญญัติระเปิบบบริหารราชการ 
สวนจังหวัด พ .ศ .249S (ซึ่ง1ใช่บังคืบอยู่จนกระท่ังบัจจุบัน) จัดต้ังองค์การบริหารล่วนจังหวัดข้ึน 
โดยปีฐานะเป็นนิติบุคคล ฝ็ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นโร้ายบริหารและสภาจังหวัดเป็นม่ายนิติบัญญัติ
เป๋าหมายสฯคัญในการจัดต้ังองค์การบริหารล่วนจังหวัดถึกอ การแสม(เสานพลังของราชการบริหาร 
สวนฎมีภาคเช้ากบสวนท้องถ่ิน เพ่ือให้การหัฒนาพนหในเขตองค์การบริหารสวนจังหวัด เป็นๆบโดย

42พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นติน พ .ศ .2534 มาตรา 70.
43พระราชบัญญัติระเบียบบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .252S
44พระราชบัญญัติระเปิยบบริหารราชการ1ปีองพัทยา พ .ศ .2521
45พระราชบัญญัติจัดระเปิบบเทศบาล พ .ศ .2476 มาตรา 54 -  57.



40
มีประติทธิภาพและสอดคล้องกับความต้องการ1ฃองประชาชน'ในท้องถ่ิน เป็นการปฏิบัติงานประสานก้น 
ระหว่างข้าราชการชึ๋งเป็นเ จัาหน้าท๋ีของรัฐกับตัวแทนของประชาชน เป็นแนวความคิดเพ่ือให้ได้ท้ัง 
ประติทธิภาพและประชาธิปไตยในการปกครองท้องถ่ินน่ึมีพ่ืนท่ืเป็นชนบท เป็นข้อจฯกัดทไม่อฯนวยต่อ 
การทจะจัดเป็นรูปการปกครองท้องถ่ินสมบูรณ์เบบได้46 ในหลักการ แลัวองค์การบริหารสวน 
จังหวัดจัดได้ว่าเป็นการปกครองท้องถ่ินรูปแบบหน่ึงชงมี เป๋าหมายเพ่ือจะให้ประชาชนได้มีสวนใน 
การปกครองตนเอง แต่ในทางปฏิบัติแลัวจะบรรลุเป๋าหมายดังกล่าวเพียงใดจะได้พิจารฅทในสวน 
ต่อไป

โครงสร้างขององค์การบริหารสวนจังหวัด
องค์การบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีองค์กรานการดฯเนินการสวน 

จังหวัดทสฯคัญ 2 องค์กร คือ
1. สภาจังหวัด เป็นองค์กรฝายนิติบัญญัติ
2. ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นองค์กรฝายบริหาร

1. สภาจังหวัด
( 1 ) จ0'ไนวนสมาธิกสภาจังหวัด

สภาจังหวัดประกอบด้วย สมาชกสภาจังหวัดชึ๋งราษฎรเลือกตั้ง 
ขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยการ I ลือกต้ังสมาธิกสภาจังหวัด โดยถือ เ ก{ฟเอฯ!ภอหน๋ึงมีสมาธิกอย่างน้อย 
1 คน และเพ่ืมขึ้น 1 คน ต่อราษฎรหน่ึงหมนห้าพันคน จ0ไนวนสมาธิกสภาจังหวัดแต่ละจังหวัดถือ 
เ กนท่าจากจฯนวนราษฎรตามหลักฐานทะ เ มียนราษฎรท่ัวประเ ทศานป็สุดท้ายก่อนปึทมีการ เ ลือกต้ังดังน้็

-  จังหวัดใดมีราษฎรไม่เกิน 200,000 คน ให้มีการเลือกตั้ง
สมาชกได้ 18 คน

-  จังหวัดใดมีราษฎรระหว่าง 200.000 -  500.000 คน ให้
มีการเลือกตั้งสมาธิกได้ 24 คน

46อาษา เมฆสวรรค์, "ความเป็นมาเรี่'องการปกครองท้องถิ่นของไทย", เอกสาร 
ประกอบการลัมมนาทางวิชาการ เรี่,องความลัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารสวน 
กลางกับราชการบริหารสวนท้องถ่ิน จัดโดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย ฯลฯ วันท่ื 16 
พฤศจิกายน 2533, หน้า 6.
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ให้มีการเสือกตั้งาติ 30 คน
-  จังหวัดใดมีราษฎรระห'}าง 500,000 -  1 ,000 .000  คน

-  จังหวัดใคมีราษฎรเกินกว่า 1 ,000 .000  คน ให้มีการ
เสือกต้ังสมาชิกไติ 36 คน47

บัจชุบันสมาชิกสภาจังหวัดท่ัวบระ เทศมีจฯนวน 1.957 คน 
การเสือกตั้งสมาชิกสภาจังหวัดถือเขตอฯเภอเบันเซตเสือกตั้ง 

สฯหรับคุณสมบัติซองผู้ท่ัจะสมัครรับ เ สือกต้ัง เบันสมาชิกสภาจังหวัด จะติอง เ บัน'ใบตามท่ักฎหมายก0'ไหนด 
ไวั48 สมาชิกสภาจังหวัดอยู่ในตฯแหน่งไติคราวละ 5 ปี หากตฯแหน่งว่างลงให้มีการเสือกตั้งขึ้น 
แทนภายานเ ห้าสืบวัน แต่กรณีท่ัว่างลงก่อนถึงกๆหนดออกตามวาระไม่ เ กินหนงร้อยแบดสืบวันจะไม่ 
I สือกต้ังข้ึนแทนต”าแหน่งท่ืว่างน้ันถืไติ

(2) ใครงสร้างซองสภาจังหวัด
สภาจังหวัดมีอ'านาจเสือกสมาชิกเบันคผะกรรมการสามัญ 

บระจฯสภาจังหวัดและมีปิ'านาจ เ สือกบุคคลท่ั เ บันสมาชิกหเอมีไติเบันสมาชิกก็ตาม เบันคผะกรรมการ 
วิสามัญ เพอกระทฯกิจการหเอ พิจารผาสอบสวนจัอความาด  ๆ อ้นอยู่ในวงงานซองสภา แห้วรายงาน 
สภา คณะกรรมการแต่ละคนเะอาจตั้งคผะอนุกรรมการพิจารผารายละIอียดในกิจการชึ๋งเบันหน้าทั่ 
ซองคณะกรรมการ แห้วรายงานต่อคณะกรรมการ เพิอพิจารผา49

โครงสร้างซองสภาจังหวัด

___________ !___________
คผะกรรมการสามัญชุดต่าง ๆ

I คณะอนุกรรมการ ];___  * ______ I

I สภาจังหวัด

:________________________________________________________I____________________________________________

. คณะกรรมการวิสามัญตามความจฯเบัน

คณะอนุกรรมการ I

47พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการส่วนจังหวัด (ฉบับท่ื 6) พ .ศ .2510 มาตรา 3.
4รพระราชบัญญัติ!สือกต้ังสมาชิกสภาจังหวัด พ .ศ .2498.
49พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 มาตรา 27.
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(3) อุฯนาจหน้าท่ีของสภาจังหวัด
อฯนาจหน้าท่ีของสภาจังหวัดท่ีสฯคัญมี 2 ประการ คือ 
ก. อฯนาจหน้าท่ีในทางนิติบัญญัติ 
ข. อุฯนาจหน้าทานการควบคุมฝ่ายบริหาร 
ก. อุฯนาจหน้าทานทางนิติบัญญัติ

สภาจังหวัดมีอฯนาจานทางนิติบัญญัติรดยการท่ี
มือฯนาจานการตรากฎหมายหรือ!รืยกกันว่า "ข้อบัญญัติจังหวัด'' เนาช้บังคับแก่ประชาชนในเขตของ 
จังหวัด (ยก!วันเขตเทศบาลและเขตสุขาภิบาล) จุด^งหมายานการตราข้อบัญญัติจังหวัดก็เพอ50

1. ปฏิบัติการาห้เป็นไปตามหน้าท่ีของจังหวัด 
ท่ีกฯหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด

2. ปฏิบัติการให้เป็นไปตามท่ีปิกฎหมายอ่ืน 
บัญญัติไวัให้จังหวัดตราข้อบัญญัติจังหวัด หรือให้จังหวัดมือฯนาจตราข้อบัญญัติจังหวัดไถ้

ขนตอนการตราข้อบัญญัติจังหวัด
1. ก'า?!สนอุร่างข้อบัญญัติจังหวัด สมาชิกสภา

จังหวัดมือฯนาจเสนอข้อบัญญัติจังหวัดไถ้รดยมืสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่า 4 คน แต่ถ้าเป็นเรื่องเที่ยว 
กับการเงินถ้องสงให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรับรองถ้วย51

2. การพิจารพาร่างข้อบัญญัติจังหวัด ท่ีประชุม
สภาจังหวัดต้องพิจารพาเป็น 3 วาระ ซึ่งอาจจะพิจารพา 3 วาระรวดเดียวก็ไถ้ แต่ถ้าเป็นร่าง 
ข้อบัญญัติจังหวัดเที่ยวกับการเงินงบประมาพจะพิจารพา 3 วาระรวดเดียวไม่ไถ้52

วาระที่ 1 ช้ันรับหลักการ สมาชิกมือฯนาจ
ขออภิปรายไถ้ และก่อนท่ีจะลงมติรับหลักการ ท่ีประชุมจะลงมติให้สงคณะกรรมการพิจารพาหลักการ 
ของร่างข้อบัญญัติจังหวัดก่อนก็าถ้ เมอสภาจังหวัดลงมติรับหลักการแสัวต้องสงาห้คพะกรรมการ

50พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 32.
51กระทรวงมหาดไทย. "ข้อบังคับการประชุมสภาจังหวัด พ .ศ .2498 ข้อ 35,37

5 2 เร ื่องเด ียวกัน, ข้อ 54.
และ 38.
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พิจารพาแปรญัตติการขอแปรญัตติอาจกระทำได้โดยสมาชิกสภาจังหวัด หรีอผู้ว่าราชการจังหวัด'โดย 
เสนอเปืนหนังสือภาย,ในเวลาทื่ก0-ไหนด กรณีทสมาชิกเป็นผู้เสนอขอแปรญัตติจะต้องมีสมาชิกรับรอง 
ไม่น้อยกว่า 2 คน แต่น้าเป็นร่างข้อบัญญัติทางการเงินต้องมีสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่า 4 คน53

วาระทํ่ 2 พิจารพาร่างข้อบัญญัติ เร่ิมจากข่ี!อ 
ร่าง คฯปรารภ แล้วข้อความในแต่ละข้อ โดยสมาชิกจะอภิปรายได้เฉพาะน้อยคำหรือข้อความทมี 
คำแปรญัตติ ชึ๋งผู้แปรญัตติสงวนไว้อภิปรายในสภาหรือคณะกรรมการแน้ไขเท่านั้นเวันแต่ทํ่ประชุม 
จะลงมติเป็นอย่างอ่ํนเมอท่ืประชุมเห็นชอบแล้วจะเสนอขอแปรญัตติเปลยนแปลงมติน้ันอีกไม่ได้

วาระทํ่ 3 เป็นวาระทํ่ลงมติว่าจะให้ผ่านเป็น
ข้อบัญญัติจังหวัดหรือไม่

3. การอนุมัติร่างข้อบัญญัติจังหวัด ร่างข้อ 
บัญญัติจังหวัดท่ํผ่านการพิจารณาของสภาจังหวัดท้ัง 3 วาระแล้ว ต้องนำเสนอผู้ว่าราชการจังหวัด 
เฟือพิจารพาอนุมัติ น้า เห็นชอบจะต้องลงช่ือภายใน 15 วัน นับแต่'วันท่ืไต้,รับร่าง หากไม่เห็นชอบ 
จะต้องล่งร่างข้อบัญญัติน้ันให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณา หากรัฐมนตรีเห็นชอบด้วย 
ร่างข้อบัญญัติจังหวัดน้ันก็ให้?(งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดลงช่ือใช้บังคับ แต่น้ารัฐมนตรีไม่เห็นชอบด้วย 
ร่างข้อบัญญัติน้ันเป็นอันระงับไป การใช้บังคับข้อบัญญัติจังหวัดน้ันน้าไม่มีกฎหมายบังคับไวัเป็นอย่างอน 
ก็ให้ใช้บังคับหลังจากทึ๋าด้ประกาศไว้โดยเป็ด เผยทศาลากลางแล้วสืบห้าวัน แต่ในกรณีอุกเฉินจะต้อง 
ระบุไ ว้ในข้อบัญญัติน้ันว่าให้ใช้บังคับในวันถ้ดจากวันประกาศน้ัน พนท่ิช่ืงข้อบัญญัติใช้บังคับคือ เ ขต
พนทของจังหวัดนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล54

กรณีไช่ืผู้ว่าราชการจังหวัดออกข้อบัญญัติจังหวัด 
ชั่วคราว เ}ช่ือถึงการประชุมสภาจังหวัดคราวต่อไป ก็ต้องนำข้อบัญญัติดังกล่าวเข้าท่ืประชุมสภา
จังหวัดเพื่อพิจารณาอนุมัติด้วย55

5 3 เริ่องเดียวกัน, ข้อ 46 และข้อ 47.
54พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 35 และ 

มาตรา 36.
5 5 เริ่องเดียวกัน, มาตรา 37.
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ข. อำนาจหน้าท่ีในการควบคุมฝายบริหาร

อำนาจหน้าท่ีในการควบคุมฝายบริหาร คือ
การตั้งกระ!{ถาม การสอบถามข้อเท็จจริง การเสนอข้อบัญญัติท่ีมิใช่ข้อบัญญัติจังหวัด ชึ๋ง!กํ่ยว!นอง 
กับกิจการขององค์การบริหารสวนจังหวัด56

การตั้งกระ!{ถาม สมาชิกสภาจังหวัดมิสืทธิต้ัง
กระ$ถามผู้ว่าราชการจังหวัด’ไติ'ในข้อความ'ใด  ๆ เท่ียวกับงานในหน้าท่ีของราชการบริหารสวน
จังหวัด ชํ่งเป็นงานที่อยู่ในอ0านาจหน้าท่ีของราชการสวนท้องถน

การสอบถามข้อเท็จจริง สมาชิกสภาจังหวัดมี 
สืทธิสอบถามข้อเท็จจริงต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเที่ยวกับงานในอำนาจหน้าที่ของราชการบริหารสวน 
ภูมีภาค การถามและการตอบให้บันทึกหรือทำเป็นหนังสือเสนอกระทรวง ทบวง กรม ที่เที่ยวข้อง 
ต้วย

การ เ สนอญัตติ เ ที่ยวกับกิจการขององค์การ
บริหารสวนจังหวัด ญัตติดังกสาวติองมิใช่ญัตติท่ํเป็นร่างข้อบัญญัติจังหวัด เมอไติเสนอญัตติดังกสาว 
เข้า$สภาแล้วจะ,เต้มีการพิจารณาและอภิบรายชักถาม แล้วจะต้องมีการลงมติ ช่ืงผลของมติออกมา 
เป็นเช่นใดฝ่ายบริหารต้องมีหน้าท่ีปฏิบัติตาม

3 .3 .2 .2  ผู้ว่าราชการจังหวัด
( 1 ) ใครงสร้างของฝายบริหาร

นอกจากผู้ว่าราชการจังหวัดจะมีฐานะเป็นต้วแทน 
ของสวนกลาง ช๋ึงมาปฏิบัติหน้าท่ีในสวนภูมิภาคแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดยังมีฐานะเป็นหัวหน้าฝาย 
บริหารขององค์การบริหารสวนจังหวัด มีหน้าท่ีบกครองบังคับบัญชาข้าราชการสวนจังหวัด มีบล้ด 
องค์การบริหารสวนจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชารองจากผู้ว่าราชการจังหวัด และมีนายอำเภอเป็น
ผู้บกครองบังคับบัญชาข้าราชการสวนจังหวัดในเขตอำเภอ57

56า'เระราชบัญญัติระเปียบบรืหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 3) พ .ศ .2499
มาตรา 8

57พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 5) พ .ศ .2509
มาตรา 3.
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โครงสรัางของฝ่ายบริหาร

ผู้ว่าราชการจังหวัด

ปลัดองค์การบ' หารต่วนจังหวัด!

สำนักงานเลขานการจังหวัด ต่วนโยธา ต่วน รพช. [ต่วนอๆเภอ ต่วนอ่ืน ๆ

การแบ่งต่วนต่าง ๆ ขององค์การบริหารต่วนจังหวัดเนอยู่
กับปริมาณงานว่ามีบากน้อยเพียงใด

องค์การบริหาร?!วนจังหวัดจะมี เ จ้าหน้าท่ีของตน เ องบฏิบัติ 
งานอยู่ใน?!วนฝ่าง ๆ ซื่งเรียกว่า ข้าราชการ?!'วนจังหวัด ข้าราชการต่วนจังหวัดมีฐาน-ะเข่นเดียว 
กับข้าราชการพล!รีอนอันเป็นใบตามหลักการบกครองท้องถิ่นที่ถือว่าฅ้องมีบุคลากรของตนเอง โดย 
แยกต่างหากจากเจ้าหน้าที่ของรัฐชิ่งถือว่าเป็นตัวแทนปฏิบัติงานให้แก่ต่วนกลางของรัฐ ช่ิงตามหลัก 
การแห้วเจ้าหน้าท่ีของท้องถ่ินน้ันควรจะเป็นบุคคลภายานท้องถ่ินหรือบุคคลท่ีบุคคลภายานท้องถ่ินไท้ 
ลัดเลือกให้เข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่น แต่อย่างไรป็ตามกฎหมายก็เป็ดโอกาส 
ให้กระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งข้าราชการไบดฯรงตำแหน่งหรือปฏิบัติกิจการขององค์การบริหารต่วน 
จังหวัดชั่วคราวไห้

(2) อำนาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด
ในฐานะที่เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหาร 

?[วนจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ"านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย ระเบียบบริหารราชการ?(วนจังหวัด 
พอสรุปไห้ดังน้ื

1. อฯนายการบริหารกิจการต่วนจังหวัด
2. ปฏิบัติตามมติสภาจังหวัด58
3. เรียกประชุมสภาจังหวัดตามสมัยประชุมและ

58พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการต่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 29.
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I ป็นผู้เป็ด'-ป็คการประชุมและเรียกประชุมสรายวิสามัญ ซ่ึงมีกฯหนดไม่เกิน 15 วัน และสามารถ 
ขยายเวลาการบระชุมอีกได้59

4. เสนอ'ร่าง'เอบัญญัติจังหวัด60
5. มีสืทธิท่ืจะไม่ตอบกระคู้ถามของสมาชิกสภาจังหวัด 

Iม่ือ เห็นว่าข้อความน้ัน ๆ ยังไม่ควร เ มีด เผย เพราะเ ก๋ึยวกับความบลอดภัยหรือบระโยชน้สฯคัญของ 
จังหวัดหรือเกี๋ยวกับนโยบายราชการบริหารสวนกลาง61

6. ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าท่ิไบบระชุมสภาจังหวัด
และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นเก่ํยวกับงานในหน้าท่ิท่ิตนรับผิดชอบในสภาได้ แต่ไม่มีลัทธิออกเสืยงลง
คะแนน62

7. ร่างข้อบัญญัติใดท่ํผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบ 
ด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าท่ืทจะต้องสงร่างข้อบัญญัติน้ันให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
พจารผา63

ร. ในกรพีฉุก!ฉนซ่ึงจะเรียกบระชุมสภาจังหวัดทัน 
ห่วงทีไม่ได้ ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจออกข้อบัญญัติชั่วคราวได้ ในเมอได้รับความเห็นชอบจากคณะ 
กรรมการสามัญบระจฯจังหวัดและ!มอได้บระกาศไวัโดยเป็ดเผยทิ่ศาลากลางจังหวัดแต้ว ห็ให้ใช้ 
บังคับได้ และในการบระชุมสภาจังหวัดคราวต่อาบด้องน‘ไข้อบัญญัติช่ัวคราวเสนอต่อสภาพจารณา64

9. ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอฯนาจชั่งเพิกถอนมติซ่ึง 
มิใช่ข้อบัญญัติจังหวัด เมปีเห็นว่ามติน้ันมีลักษณะเป็นการเมืองแห่งรัฐ หรือผิาผินกคูหมาย กคู หรือ 
ข้อบังคับของทางราชการหรือนอกเหนือกิจการ?(วนจังหวัด65

5 9 เรองเดียวกัน. มาตรา 18 และมาตรา 19.
6 0 เรองเดียวกัน. มาดรา 34.
61พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับที 3) พ .ส .2499 มาตรา ร.
62พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 26.
6 3 เซึ่องเดียวกัน, มาตรา 35.
5 4 เรึ๋1องเดียวกัน, มาตรา 37.
65พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับท่ื 3) พ.ศ. 2499 มาตรา 4.



10. เสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ล่งยุบสภาจังหวัดไติ

อุฯนาจหน้าท่ีชององค์การบริหารล่วนจังหวัด
หน้าท่ีชององค์การบริหารล่วนจังหวัดอันเป็นกิจการล่วนจังหวัดน้ัน หมายถึงกิจการ 

ที่แยกออกเป็นล่วนต่างหากจากราชการแผ่นดิน กิจการเหล่าน้ัพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
ล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 ระบุไวัในมาตรา 31 ช่ิงบีค้งน้ั คือ

1. การรักษาความสงบเรียบร้อยและสืลธรรมอ้นดิชองประชาชน
2. การสืกษา การท0านุบฯรุงศาสนา และการล่งเสริมวัฒนธรรม
3. การสาธารพูปการ
4. การป้องกันรรค การบฯบัดโรคและการจัดต้ังและบ0ารุงสถานพยาบาล
5. การจัด'ให้มการบ0'ารุงทางน้0'11ละทางบก
6. การจ ัด 'ให้บีและบ0'ไรุงทาง-ระบายน้ฯ
7. การรักษาความสะอาดชองถนน ทางเดิน และท่ีสาธารณะ
8. การกฯจัดมูลศอยและล่งปฎิกูล
9. การจัดให้มืน้ฯสะอาดหรือการประปา

10. การจัดให้บีโรงฆ่าล่ตว่
11. การจ ัด ให้บีตลาดห่าเทียบ เรือและท่าข้าม
12. การจัดให้บีและบ0ารุงการไพฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น
13. การจัดให้บีสุสานและรทปนสถาน
14. การจัด'ให้บีและบ0'ารุงสถานท่ีส0'าหรับการกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจ 

สวนสาธารณะ สวนล่ตว่ ตลอดจนสถานท่ีประชุมอบรมราษฎร
15. การบ0ารุงและการล่งเสริมการท0ามาหากินชองราษฎร
16. การแบ่งสรรเงินชิ่งตามกฎหมายจะติองแบ่งให้แห่ราชการล่วนท้องถํ่น
17. การจัดการติมครอง ดูแล และหาผลประโยชน์จากทรัพขล่นล่วน 

จังหวัด
18. การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
19. การพาณิชย
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20. กิจการอน ๆ ชึ๋งจฯเฟ้นเฟ้อบระโยชน์ของราษฎร และท้องถ่ิน 
หรือกิจการอ่ืนช๋ึงกฎหมายบัญญัติให้เฟ้นกิจการสู่วนจังหวัด 

ท้ังน ให้ดฯเนินการภายในวงเงินงบบระมาฌทํ่ตั้งทางจังหวัด ช่ืงไติรับอนุมัติจาก
สภาจังหวัด«ติว

รายไติขององค์การบริหารสู่วนจังหวัด
ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายองค์การบริหารสู่วนจังหวัดอาจมีรายไติดังต่อไบนื้66
1. ภารอากรตามแต่จะมีกฎหมายก0'ไหนดไวั
2. ค่าธรรมเนียม ค่าไบอนุญาต และค่าบรับตามแต่จะมีกฎVเมายก0าหนคไว้
3. รายไติจากทรัพย่ลันสู่วนจังหวัด
4. ราบไติจากการสาธารคุเบโภคและการพาณชย่ของจังหวัด
5. พันธบัตรหรือเงินติตามแต่จะมีกฎหมายกฯหนดไว้
6. เงินคู้จากกระทรวง ทบวง กรม นิติบุคคล หรือองค์การต่าง  ๆ

ท้ังนจังหวัดต้องไติรับอนุญาตจากรัฐมนตรี
7. เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
8. I งินท๋ึมีผู้อุทิศให้เฟ้อเฟ้นกุสลสาธารณบระโยชน์
9. เงินรายไติอ่ืนตามแต่จะมีกฎหมายก'าหนดไว้

3 .3  ความลัมพันธ์ระหว่างองค์การบริหารสู่วนจังหวัดกับสู่วนกลาง
ในการดฯเนินกิจการของหน่วยการบกครองท้องถํ่น แม้ว่าจะมาจากหลักการทํ่ให้ 

องค์กรมีอฯนาจบกครองตนเองเฟ้นอิสระก็ตาม แต่การจะให้มีอิสระไติโดยสมบุรณ์ย่อมเป็นไบไม่ไติ 
จฯเฟ้นจะต้องมีความลัมพันธ์กับราชการบริหารสู่วนกลาง คือ จะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของสู่วน 
กลาง องค์การบริหารสู่วนจังหวัดก็เช่นกัน ต้องอยู่ภายใต้อฯนาจการควบคุมของสู่วนกลางตามพระราช 
บัญญัติระเปียบบริหารราชการสู่วนจังหวัด (ฉบับฟ้ 3) พ .ศ .2499 มาตรา 13 และมาตรา 14 
ช่ํงไติกฯหนดหลักเกณฑ์ในการควบคุมไว้โดยให้รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยมีอ'านาจทจะยุบสภาจังหวัด 
นอกจากน้ันยังให้อฯนาจผู้ว่าราชการจังหวัดมีอฯนาจส่ังเพิกถอนมติของสภาจังหวัดช๋ึงมีใช่จัอบัญญัติ 
จังหวัดไติ ชึ๋งการควบคุมดังกสู่าว เฟ้นรูปแบบหน่ํงของการควบคุมทบรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติน้ื

66พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสู่วนจังหวัด (ฉบับท 2) พ.ศ. 2499 มาตรา 3.
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เท่าน้ัน แต่เมอพิจารณาจากรครงสร้างขององค์การบริหารล้วนจังหวัดทั้งหมดแล้ว ความส้มพนธท่ื 
มีอยู่กับราชการบริหารล้วนกลางหรือล้วนฎมีภาคน้น บรากฎว่าในการบริหารงานหรือการดำเนิน 
กิจการต่าง  ๆ ขององค์การบริหารล้วนจังหวัดจะต้องมี๙'านาจจากล้วนกลางเข้าไบผูกพ้นเป็น 
เงํ่ปีนไขในการคฯเนินกิจการ ทั้งในต้านตัวเจัาหน้าทํ่ข้าราชการหรือต้านระเบียบข้อบังคับ กฎหมาย 
ทื่เกิ่ยวข้อง อันเป็นรูบแบบของการใช้อฯนาจควบคุมในต้านต่าง  ๆ ซ๋ึงในวิทยานิพนธฉบับแจะใช้คำ 
ว่า "การใช้อำนาจกำกับดูแล" รดยจะไต้ทำการสืกบารดยละเอียดในบทต่อไบ
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