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ดุลยภาพระหว่างการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่นกับบทบาทอ านาจ
ของส่วนกลางในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย 

วิจักษณ์  อภิรักษ์นันท์ชัย 1 
 
บทคัดย่อหรือสาระสังเขป 
 
 ปัจจุบันประเทศไทยมีรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุข และอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  ซึ่งเป็นสาระส าคัญของ “ระบอบ
ประชาธิปไตย” ที่สืบเนื่องมายาวนานตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองในปี พ.ศ. 2475  
มีการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีบทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครอง  
สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม  ซึ่งรากฐานที่ส าคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น คือ การกระจายอ านาจ (Decentralization)  โดยให้ความส าคัญกับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 การกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นสิ่งที่จ าเป็นส าหรับการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาหรือข้อบกพร่องในการรวมศูนย์อ านาจ
ของรัฐไว้ที่ส่วนกลาง  เพราะการให้ความส าคัญเพียงแค่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค 
ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างครบถ้วนและทั่วถึง  2  แนวทาง
การกระจายอ านาจที่ดีไปสู่ท้องถิ่น จึงควรต้องพิจารณาให้ครบถ้วนทุกมิติ เช่น มิติทางการเมือง 
มิติทางการบริหาร และมิติทางสังคม 3  เนื่องจากการกระจายอ านาจนั้น เป็นการบริหารจัดการ
ความสัมพันธ์ทางอ านาจใหม่ ระหว่างรัฐกับประชาชนในสังคม  โดยให้ประชาขนเข้ามามีส่วนร่วม
ทางการเมือง และมีอิสระในทางการปกครองตนเองมากขึ้น  และรัฐได้มอบภารกิจบางประการ
ให้ท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการเองอย่างเป็นอิสระ  การกระจายอ านาจจึงเป็นมิติใหม่ทางสังคม
ที่ให้การยอมรับสิทธิของชุมชนและคนในท้องถิ่นในการก าหนดวิถีชีวิตของตนเองได้  รวมทั้งการใช้
ทรัพยากรในท้องถิ่นให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ท้องถิ่นของตนเอง 
 ดังนั้น การกระจายอ านาจจึงเป็นแนวคิดพ้ืนฐานที่มุ่งให้ความส าคัญกับความเป็น “ท้องถิ่นนิยม 
(Localism)”  ที่เป็นพ้ืนฐานส าคัญของการปกครองในระดับท้องถิ่นที่สามารถบังคับใช้กฎหมายและ
ขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะต่าง ๆ ได้ตรงตามเจตนารมณ์ และความคาดหวังของประชาชน
ในแต่ละท้องถิ่น  อีกทั้งยังสามารถมีผู้บริหารและสภาขององค์กรที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน
ในพ้ืนที่นั้น  เพ่ือท าหน้าที่ในการพัฒนาและให้บริการสารธารณะแก่ประชาชนในพ้ืนที่ โดยรับมอบอ านาจ
จากส่วนกลางหรือที่เรียกว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Government)” 

                                                           
1 ผู้ตรวจราชการ กระทรวงการคลัง 
2 วุฒิสาร ตันไชย.(2557).  การกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย.กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา้ 
3 รศ.ดร.ปธาน  สุวรรณมงคล.  วารสารด ารงราชานุภาพ 
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ความหมายและนิยามศัพท์ 
 
 1. “ประชาธิปไตย”  
  1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 4   

มาตรา 2 บัญญัติว่า ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
  1.2 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 5 

ได้ให้ความหมายของประชาธิปไตย ไว้ว่า   
“ประชาธิปไตย” น. หมายถึง  ระบอบการปกครองที่ถือมติประชาชนเป็นใหญ่ 

การถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่ 
2. “การปกครองท้องถิ่น” 

  วิลเลียม เอ ร็อบสัน (William A. Robson, 1953) ให้นิยามว่า การปกครอง
ท้องถิ่น เป็นหน่วยการปกครองซึ่งรัฐได้จัดตั้งขึ้นและให้มีอ านาจปกครองตนเอง (Autonomy) 
มีสิทธิ ์ตามกฎหมาย (Legal Rights) และต้องมีองค์กรที ่จ าเป็นในการปกครอง (Necessary 
Organ) เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ให้สมความมุ่งหมายของการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 6 
  เดเนียล วิทท์ (Daniel Witt, 1967) ให้น ิยามว่า  การปกครองท้องถิ ่น 
หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให้อ านาจหรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยงานการปกครองท้องถิ่น  
เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีอ านาจในการปกครองร่วมกันทั้งหมดหรือเป็นบางส่วน   
ในการบริการท้องถิ่นตามหลักที่ว่า ถ้าอ านาจการปกครองมาจากประชาชนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลท้องถิ่น
ก็ย่อมเป็นของประชาชนโดยประชาชน และเพ่ือประชาชน 7 
  ธเนศวร์  เจริญเมือง (2535)  ได้อธิบายในบทความเรื่อง การกระจายอ านาจ
สู ่การปกครองท้องถิ ่นว่า การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง ระบบการบรหิาร
ประเทศที่เปิดโอกาสให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการดูแลกิจการหลาย ๆ ด้านของตนเอง โดยไม่ปล่อยให้
รัฐบาลกลางรวมศูนย์อ านาจจัดการแทบทุกกิจการของท้องถิ่น  สิทธิในการจัดการของท้องถิ่นได้แก่ 
ระบบสาธารณูปโภค การศึกษา-ศิลปวัฒนธรรม ความปลอดภัยของชีวิต-ทรัพย์สิน และการรักษา
สิ่งแวดล้อม  ส าหรับกิจการที่รัฐบาลกลางจะควบคุมไว้เองอย่างเด็ดขาด คือ การทหาร และการต่างประเทศ  
ซึ่งการเปิดโอกาสให้แต่ละท้องถิ่นดูแลจัดการปัญหาของตนเองมีผลดี ดังนี้ 
  1. เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง 
  2. ปัญหาในแต่ละท้องถิ่นจะได้รับการแก้ไขอย่างมีประสิทธิภาพและตรงความต้องการ
ของคนในท้องถิ่นมากกว่า 
                                                           
4 กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
5 พจนานกุรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พทุธศักราช 2554 
6 ประหยัด  หงส์ทองค า. (2523). การปกครองท้องถิ่นไทย. กรุงเทพฯ : ไทยวฒันาพาณิช 
7 ชูวงศ์  ฉายะบุตร. (2539). การปกครองท้องถิ่นไทย. กรุงเทพฯ : กรมการปกครอง 
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  3. คนท้องถิ่นมีโอกาสแสดงความสามารถและพัฒนาบทบาทในการดูแลรับผิดชอบ
ท้องถิ่นของตน 
  4. เป็นพ้ืนฐานส าคัญให้คนท้องถิ่นอาจก้าวขึ้นไปดูแลแก้ไขปัญหาระดับชาติได้ 
  5. ชุมชนทั่วประเทศจะมีสันติ มั่นคง และเจริญก้าวหน้า เพราะปัญหาและความต้องการ
ของประชาชนได้รับการตอบสนอง 8 
  ชูวงศ์  ฉายะบุตร (พ.ศ. 2539)  ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น เป็นหน่วย
การปกครองที่มีหน้าที่บริการประชาชนในพื้นที่ มีการเลือกตั้งผู้บริหารอย่างอิสระ  มีอ านาจอิสระ
จากการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  แต่ทั้งนี้ หน่วยปกครองท้องถิ่นยังต้องอยู่ภายใต้บทบังคับ
ว่าด้วยอ านาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้กลายเป็นรัฐใหม่แต่อย่างใด 9 
  รศ.ดร.โกวิทย์  พวงงาม (2550)  ได้ให้ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
(Local Government) ว่า เป็นรูปแบบพ้ืนฐานอย่างหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ที่มีความส าคัญต่อการฝึกหัดประชาธิปไตย  โดยเฉพาะแก่ชุมชนท้องถิ่นที่จะได้มีส่วนร่วมในการตอบสนอง
ปัญหาความเป็นอยู่และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของตนเองได้เป็นอย่างดี  เพราะล าพังเพียง
รัฐบาลกลางไม่อาจดูแลตอบสนองความต้องการหรือแก้ปัญหาของประชาชนได้อย่างตรงใจและทั่วถึง
อย่างแท้จริง  ดังนั้น ลักษณะของการปกครองท้องถิ่น คือ การที่องค์กรหนึ่งมีอาณาเขตของตนเอง 
มีจ านวนประชากรตามท่ีก าหนด มีอ านาจ และมีอิสระในการปกครองของตนเอง มีการบริหารการคลัง
ของตนเอง มีหน้าที่ในการจัดให้มีการบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน ซึ่งประชาชน
ในพื้นที่ดังกล่าวจะมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเองโดยผ่านตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง 
เช่น การมีสถาท้องถิ่น เป็นต้น 10 
 จากความหมายและนิยามศัพท์ ค าว่า “ประชาธิปไตย” และความหมายของการปกครอง
ท้องถิ่นข้างต้น จะเห็นได้ว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นรูปแบบที่สอดคล้องและส าคัญมากต่อการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย แม้จะมีบางแนวคิดที่ไม่เห็นด้วยกับการปกครองท้องถิ่น ว่าเป็นเรื่องไม่เหมาะสม 
เพราะประชาชนในท้องถิ่นจะคิดถึงแต่ผลประโยชน์ของท้องถิ่นตัวเองเท่านั้น ไม่เอื้ออ านวยต่อ
ความเป็นประเทศชาติโดยรวม ซึ่งแนวคิดดังกล่าวไม่เป็นที่ยอมรับในกระแสประชาธิปไตยนิยม
ของโลกปัจจุบัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อมีตัวอย่างของปกครองท้องถิ่นที่ประสบความส าเร็จ
ในหลายประเทศมายืนยันด้วยแล้ว  การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นทางเลือกเพ่ือความเจริญของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยท่ีประชาชนมีส่วนร่วมอย่างใกล้ชิด  ทั้งในประเทศท่ีพัฒนาแล้วและก าลังพัฒนา  
 3. “บริการสาธารณะ” (Public Service) 
 หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในการควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้น  
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน  กล่าวอีกนัยหนึ่ง บริการสาธารณะ

                                                           
8 ธเนศวร์  เจริญเมือง. (2535). ทฤษฎแีละแนวคิด : การปกครองท้องถิ่นกับการบริหารจัดการท้องถิ่น. กรุงเทพฯ : พมิพ์ลักษณ์ 
9 ชูวงศ์  ฉายะบุตร. (2539). การปกครองท้องถิ่นไทย. กรุงเทพฯ : กรมการปกครอง 
10 โกวิทย์  พวงงาม. (2550). การปกครองท้องถิ่นไทย. กรุงเทพฯ : เอกซเปอร์เน็ท 
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เป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะที่ด าเนินการจัดท าขึ้นโดยบุคคลในกฎหมายมหาชน
หรือโดยเอกชน  ซึ่งฝ่ายปกครองต้องใช้อ านาจในการก ากับดูแลบางประการและอยู่ภายใต้ระบบพิเศษ 11 
 
ความหมายและความแตกต่างระหว่าง “รัฐเดี่ยว” กับ “รัฐรวม” 
 
 หากจะพิจารณาเพื่อให้ทราบความแตกต่างระหว่างความเป็น “รัฐเดี่ยว” กับความเป็น 
“รัฐรวม” นั้น  ต้องพิจารณาจากรูปแบบของรัฐบาลว่ามีกี่ระดับ  เนื่องจากระดับของรัฐบาลนั้น
จะท าให้ทราบว่าประเทศใดเป็นรัฐเดี่ยวหรือประเทศใดเป็นรัฐรวม และสามารถอธิบายความหมาย 
ได้ดังนี้ 
 “รัฐ” (State) หมายถึง  ชุมชนทางการเมืองที่ประกอบด้วยดินแดนที่มีอาณาเขตแน่นอน 
มีประชากรอาศัยอยู่โดยมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง ภายใต้การบริหารของรัฐบาลเดียวกัน 
 “รัฐเดี่ยว”  หมายถึง รัฐซึ่งมีการปกครองเป็นเอกภพไม่ได้แบ่งแยกออกจากกัน  มีรัฐบาลกลาง
ปกครองประเทศเพียงรัฐบาลเดียว  แม้ว่าจะมีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ท้องถิ่นแต่ก็ยังอยู่
ในความควบคุมของรัฐบาลกลางมีประมุขของรัฐแต่เพียงผู้เดียวและองค์การนิติบัญญัติองค์การเดียว  
เช่น ประเทศไทย ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 1 บททั่วไป 
มาตรา 1 บัญญัติว่า ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้  

รัฐเดี ่ยวจึงมีรัฐบาลกลางเพียงแห่งเดียว เป็นรูปแบบของรัฐแบบหนึ่งโดยมีรัฐบาลเดียว 
เหมาะส าหรับประเทศที่มีลักษณะทางเชื้อชาติที่กลมกลืน ประชาชนมีความสัมพันธ์ แน่นแฟ้น 
รับรู้ถึงความเป็นมาทางประวัติศาสตร์เดียวกัน ท าให้รัฐบาลสามารถสนองความต้องการของประชาชน
ได้อย่างเหมาะสมและใช้อ านาจอธิปไตยปกครองทั้งแผ่นดิน ประเทศท่ีใช้รูปแบบนี้ เช่น ประเทศไทย , 
ประเทศอังกฤษ เป็นต้น 
 “รัฐรวม” หมายถึง  รัฐที่แบ่งการบริหารออกเป็นสองระดับ คือ การบริหารส่วนกลาง
โดยรัฐบาลกลาง กับบริหารส่วนท้องถิ่นที่บริหารโดยรัฐบาลท้องถิ่นรัฐ โดยที่รัฐบาลท้องถิ่นจะมี
อ านาจในกิจการภายในบางประการเท่าที่รัฐบาลกลางมอบให้ แต่ไม่มีอ านาจในกิจการภายนอก 
ซึ่งรัฐบาลรวมที่แบ่งการบริหารออกเป็นสองระดับนั้น สามารถตอบสนองต่อภาคท้องถิ่นหรือมลรัฐ
ได้มากกว่ารัฐเดี่ยว 

รัฐรวม หรือ สหรัฐ  ใน 1 ประเทศจะมีรัฐรวมกันหลายรัฐ ซึ่งแต่ละรัฐก็จะมีกฎหมาย
เป็นของตนเอง แต่จะมีกฎหมายกลางของประเทศด้วยเพื่อครอบคลุมรัฐต่าง ๆ ด้วย เช่น สหรัฐอเมริกา  
ในประเทศจะมีหลายรัฐ เช่น โอกลาโฮมา อลาบามา หรือนิวยอร์ก เป็นต้น  แต่ละรัฐจะมีกฎหมายของตน 
ดังนั้น ถ้าประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยวก็จะใช้บทบัญญัติกฎหมายเพียงฉบับเดียวทั้งประเทศ  ส่วนประเทศ
ที่เป็นรัฐรวมแต่ละรัฐก็จะมีกฎหมายของตนเอง  ดังนั้นประเทศที่เป็นลักษณะรัฐรวมจะมี กฎหมาย
หลาย ๆ ฉบับของแต่ละรัฐ  

                                                           
11 ประยูร  กาญจนดุล. (2533). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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ดังนั้น “รัฐรวม” จึงมีลักษณะเป็นรัฐต่าง ๆ ตั้งแต่ 2 รัฐขึ้นไป ซึ่งได้เข้ามารวมกันภายใต้รัฐบาล
เดียวกัน หรือประมุขเดียวกัน อาจด้วยความสมัครใจของทุกรัฐเพื่อประโยชน์ร่วมกัน โดยที่แต่ละรัฐ
ต่างก็ยังคงมีสภาพเป็นรัฐอยู่อย่างเดิม เพียงแต่การใช้อ านาจอธิปไตยได้ถูกจ ากัดลงไปบ้าง มากบ้างน้อยบ้าง
ตามแต่รัฐธรรมนูญจะก าหนด  หรือตามแต่ข้อตกลงที่ได้ให้ไว้  ทั้งนี้ เพราะว่าได้น าอ านาจนี้บางส่วน
มาให้รัฐบาล หรือประมุขเป็นผู้ใช้ ซึ่งแต่ละรัฐนั้นอยู่ภายใต้อ านาจสูงสุดเดียวกัน โดยที่รัฐรวม
ในรูปแบบอื่น เช่น สมาพันธรัฐ นั้น ส่วนมากก็ได้กลายเป็นอดีตกันไปหมดแล้ว ยกเว้น กรณี 
สหพันธรัฐ เท่านั้น  ประเทศที่เป็นรัฐรวมหลายรัฐที่ยังคงหลงเหลืออยู่ในปัจจุบัน ล้วนอยู่ในรูปแบบ
ของสหรัฐ หรือ สหพันธรัฐ ทั้งสิ้น 

การปกครองยุคในปัจจุบันนั้น หากจะพิจารณาถึงความเป็นรัฐเดี่ยว (L’ Etat unitaire) ก็จะมี
รูปแบบการปกครองในการบริหารการใช้อ านาจของตนเอง มีการจัดการปกครองในแต่ละรูปแบบ  
โดยทั่ว ๆ  ไปแล้วก็มีรูปแบบหลัก ๆ  ที่เป็นที่นิยมใช้กันอยู่ คือ การปกครองแบบรวมอ านาจ (la centralisation) 
การปกครองแบบการกระจายการรวมศูนย์อ านาจ (la concentration) และการปกครอง
แบบกระจายอ านาจ (la decentalisation)  การปกครองแต่ละแบบนั้นได้สะท้อนให้เห็นถึงการ
จัดระบบราชการบริหารที่แตกต่างกันไป แต่ละรูปแบบก็ล้วนมีความเชื่อมโยงเกี่ยวข้องซึ่งกันและกัน  
อาทิเช่น การปกครองแบบรวมอ านาจนั้นแสดงให้เห็นถึงการจัดระบบราชการบริหารส่วนกลาง 
การปกครองแบบการกระจายการรวมศูนย์อ านาจแสดงให้เห็นถึงการจัดระบบราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
และการปกครองแบบกระจายอ านาจนั้นแสดงให้เห็นถึงการจัดระบบราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
 ในสถานการณ์ปัจจุบัน การปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจและการกระจายการรวมศูนย์อ านาจนั้น
อาจไม่เหมาะสมส าหรับรัฐเดี่ยวในยุคปัจจุบัน จึงเกิดแนวคิดว่าควรน ารูปแบบการกระจายอ านาจเข้ามาใช้ 
โดยให้เป็นการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น  ซึ่งการกระจายอ านาจดังกล่าวมีความสอดคล้องกับ
แนวความคิดของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะเป็นการถ่ายโอนอ านาจการตัดสินใจ 
ทรัพยากร และภารกิจ จากภาครัฐส่วนกลางสู่ระดับท้องถิ่น รวมถึงสามารถเปิดโอกาสให้ประชาชน
ท้องถิ่นสามารถเลือกตัง้ผู้แทนของตัวเองเข้าไปบริหารสภาท้องถิ่นได้ 
 
ความหมายและความสัมพันธ์ระหว่างระบบบริหารราชการส่วนกลาง ระบบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค และระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
 

1. ระบบบริหารราชการส่วนกลาง  หมายถึง  มีรัฐบาลกลางท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนดนโยบาย 
และบริหารนโยบายการปกครองท้องถิ่นแห่งชาติ , ให้บริการในส่วนท้องถิ่นที่ยังให้บริการไม่ได้ ,  
ก ากับดูแลและสนับสนุนการท างานของราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น  เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถ
น านโยบายไปปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ  อีกทั้งส่วนกลางมีหน้าที่น าผลงานและข้อเสนอแนะ
ที่ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นใช้เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบาย เพื่อปรับปรุงแก้ไข ให้มี
ความเหมาะสมต่อไป 
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2. ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค  หมายถึง  เป็นตัวแทนในการด าเนินงานต่าง ๆ 
ของส่วนกลาง (Agent) สามารถใช้อ านาจหน้าที่ที ่ส่วนกลางมอบหมายให้  โดยรับนโยบายและ
แปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติและส่งมอบการปฏิบัติไปสู่ท้องถิ่น  รวมถึงสนับสนุน/ก ากับดูแล
การท างานของส่วนท้องถิ่นให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โดยเคารพในความเป็นอิสระตามกรอบ
กฎหมายของท้องถิ่นและให้เป็นไปตามนโยบายและเป้าหมายที่ส่วนกลางก าหนดไว้  นอกจากนี้ 
ส่วนภูมิภาคควรท าหน้าที่ในการเป็นที่ปรึกษาในการบริหารงานให้แก่ท้องถิ่น ด้านเทคนิค 
ความรู้ความสามารถ ในด้านนโยบายและแผนการบริหารงานท้องถิ่น  ตลอดจนการพัฒนาฝึกอบรม
บุคลากรท้องถิ่นในด้านที่ขาดแคลน 

3. ระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  มีสถานะเป็นนิติบุคคลของรัฐที่ให้บริการสาธารณะ
แก่ประชาชนตามขอบเขตแห่งกฎหมาย  โดยมีหน้าที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนตามขอบเขต
อ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย , ให้ความร่วมมือกับส่วนกลางและภูมิภาค ในฐานะเป็นหน่วย
ปกครองหนึ่งของรัฐ , ยินยอมให้มีการก ากับดูแล เสนอแนะ และขอรับการสนับสนุนในส่วนที่ตัวเอง
ขาดความสามารถ  อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่รายงานผลการปฏิบัติงาน ตาม
วาระที่ก าหนดให้แก่ส่วนภูมิภาคและส่วนกลางทราบ  เพื่อประโยชน์ในการประสานงานและ
ก ากับดูแลตามขอบเขตที่เหมาะสม  เสนอแนะปัญหาต่าง ๆ ที่ท้องถิ่นไม่สามารถแก้ปัญหาได้
ให้แก่ส่วนภูมิภาค และส่วนกลางทราบ  อีกประการหนึ่งที่ส าคัญ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องมีหน้าที่จัดหารายได้และร้องขอการสนับสนุนด้านงบประมาณและเครื่องจักร อุปกรณ์ เทคนิค 
ความรู้ต่าง ๆ จากส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 ประเภท ต้องร่วมมือกัน
ท างาน โดยมีขอบเขตความรับผิดชอบแต่ละประเภท ดังนี้ 

 3.1 องค์การบริหารส่วนจังหวัด  ท าหน้าที่ประสานงานและสนับสนุนให้บริการต่าง ๆ 
ในเรื่องที่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบัติไม่ได้ เป็นผู้บริหารงานและรับผิดชอบภายใน
พ้ืนที่จังหวัด 

 3.2 เทศบาล  ท าหน้าที่ดูแลให้บริการประชาชนในเขตชุมชนเมือง มีนายกเทศมนตรี 
เป็นผู้บริหารงานภายในเขตพ้ืนที่เทศบาล 
  3.3 องค์การบริหารส่วนต าบล  ท าหน้าที่ดูแลให้บริการประชาชนในเขตชนบท  
มีนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นหัวหน้าในการบริหารงานภายในเขตพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบล 
 
ปฐมบทแห่งการปกครองส่วนท้องถิ่นกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
 
 แท้จริงแล้วการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยมีมาเป็นเวลาช้านานตั้งแต่ในสมัยรัชกาลที่ 5 
นับเนื่องมาถึงปัจจุบันก็เป็นเวลาร้อยกว่าปีเศษ   

ช่วงแรก ตั้งแต่การปฏิรูปราชการสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475  ช่วงนี้รัฐยังรวมศูนย์อ านาจการปกครองไว้ที่ส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่  การแบ่งอ านาจ
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ให้ภูมิภาค และกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นยังมีน้อย ในส่วนกลางมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ  
ส่วนภูมิภาคมีการจดัตั้งแขวง อ าเภอ เมือง  ส่วนท้องถิ่นมีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ กับสุขาภิบาล
หัวเมือง  โดยได้ตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 ขึ้นรองรับการจัดตั้ง
สุขาภิบาลในพื้นที่ที่พร้อม  ซึ่งมีการจัดตั้งน้อยมาก ไม่ได้ขยายไปทั่วราชอาณาจักร 

ช่วงที่สอง ตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540  เป็นช่วง 65 ปี
ที่มีวิวัฒนาการของการปกครองท้องถิ่น  หรือการกระจายอ านาจมาก  เริ่มจากการจัดตั้งเทศบาล
ในปี 2476  สภาจังหวัดในปี 2481  สุขาภิบาลในปี 2495  องค์การบริหารส่วนต าบลในปี 2499  
เป็นการเริ่มให้มีรูปแบบการปกครองท้องถิ่นในเขตเมืองก่อน แม้จะมีการเลือกตั้งสภาท้องถิ ่น 
แต่ผู้บริหารของสุขาภิบาลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมาจากข้าราชการ   และผู้บริหาร อบต.
มาจากก านัน ไม่ใช่มาจากการเลือกตั้งของราษฎร  การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงไม่สามารถท าได้
อย่างเต็มที่  นอกจากนั้นเริ่มมีการจัดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ เช่น กรุงเทพมหานคร
เมื่อปี 2518  เมืองพัทยาเมื่อปี 2521  ต่อมาก็ได้มีการปรับรูปแบบองค์กรปกครองท้องถิ่น
ให้เหมาะสมยิ่งขึ้น  เช่น พ.ร.บ.กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 

ช่วงที่สาม ปี 2540 - ปัจจุบัน  เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 จึงได้ก าหนดเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นไว้ชัดเจนขึ้น  โดยให้ท้องถิ่นมีอ านาจอิสระ
ในการบริหารงานของตนเองมากขึ้น  ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง เพ่ิมเติมหน้าที่
เกี่ยวกับการท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีท้องถิ่น และการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมมากขึ้น   
 
หลักความเป็นเอกภาพของรัฐและหลักการกระจายอ านาจ ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
 

เนื่องจากการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นตั้งอยู่บนพื้นฐานแนวความคิดอยู่ 2 หลัก คือ  
หลักความเป็นเอกภาพของรัฐ และหลักการกระจายอ านาจ เพื่อให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจน  
ผู้เขียนจึงเห็นควรให้ศึกษาและท าความเข้าใจถึงหลักการส าคัญของหลักความเป็นเอกภาพของรัฐ
และหลักการกระจายอ านาจ อธิบายได้ดังนี ้

1. หลักความเป็นเอกภาพของรัฐ (le principe de l’unite de l’Etat) ตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 1 บัญญัติว่า “ประเทศไทยเป็น
ราชอาณาจักรอันหนึ ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้” และในมาตรา 249 (วรรคหนึ่ง) บัญญัติว่า 
“ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้  ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่กฎหมายบัญญัติ”  เมื่อได้พิจารณามาตรา 249 (วรรคหนึ่ง) จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนั้น
ต้องการให้มีการกระจายอ านาจทางบริหารหรือทางปกครองให้แก่ส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นการสะท้อน
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ให้เห็นถึงการที่ต้องการให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้นมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่นของตนเอง
อันเป็นการแสดงออกซึ่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ในขณะเดียวกันการให้ส่วนท้องถิ่น
มีโอกาสได้บริหารท้องถิ่นของตนเองนั้นต้องยังอยู่ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 1 กล่าวคือ  การกระจาย
อ านาจดังกล่าวต้องไม่กระทบต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ และไม่ท าให้ความเป็นประเทศไทยนั้น
แตกแยกออกเป็นหลายดินแดนจนท าให้เกิดรัฐใหม่ ๆ ขึ้นมา  ดังนั้น การกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องใช้ความระมัดระวังเป็นพิเศษ เพราะมิเช่นนั้นแล้วจะเป็นการกระจาย
อ านาจอธิปไตยจนสูญเสียความเป็นเอกภาพของรัฐ  การกระจายอ านาจดังกล่าวเป็นการกระจายอ านาจ
ทางบริหารหรือทางปกครองเท่านั้น ไม่ได้เป็นการกระจายอ านาจทางนิติบัญญัติและอ านาจทางตุลาการ
ไปด้วย  ด้วยเหตุดังกล่าวประเทศไทยจึงไม่มีศาลท้องถิ่น ไม่มีสภาท้องถิ่นดังเช่นประเทศสหรัฐอเมริกา
ที่มีลักษณะของรัฐเป็นรัฐรวม มีแต่เพียงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่น
อันเป็นส่วนหนึ่งของรัฐเท่านั้น 
 ทั้งนี้ การที่รัฐเข้ามาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่ใช่หมายความว่า สามารถเข้ามา
ก ากับดูแลตามอ าเภอใจได้ เพราะมิเช่นนั้นแล้วจะเป็นการท าลายหลักแห่งความเป็นอิสระในการ
จัดการบริการท้องถิ่น 
 2. หลักการกระจายอ านาจ (la decentralization)  ในการกระจายอ านาจดังกล่าวนี้
เป็นการที่รัฐมอบอ านาจการปกครองจากองค์กรส่วนกลางไปยังองค์กรส่วนท้องถิ่น โดยให้องค์กร
ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจอิสระในการจัดการปกครองท้องถิ่นของตนเอง  การกระจายอ านาจดังกล่าว
เป็นการกระจายอ านาจทางปกครองหรือทางบริหารเท่านั้น  ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมี
อ านาจในการตัดสินใจทางปกครองของท้องถิ่น ด้วยเหตุดังกล่าวจึงก่อให้เกิดผลตามมา 2 ประการ คือ 
  ประการที่หนึ่ง  เมื่อเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองจากส่วนกลางให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถกระท าการตัดสินใจทางปกครองได้ด้วยตนเอง  ดังนั้นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงมสีถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล 
  ประการที่สอง  การกระจายอ านาจดังกล่าวก็ยังมีข้อจ ากัดอยู่บ้าง ในเรื่องของ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรส่วนท้องถิ่น  กล่าวคือ  ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ยังต้องอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐ (la tutelle) ที่มีอยู่เหนือองค์กรส่วนท้องถิ่น  ด้วยเหตุนี้
การควบคุมก ากับจึงเป็นปัจจัยหลักที่ส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการควบคุมก ากั บ
ขาดความชัดเจน การกระจายอ านาจก็ไม่อาจเกิดขึ้นหรืออาจจะมีผลกลายเป็นว่าเป็นการรวมอ านาจ
เข้าสู่ส่วนกลางมากขึ้นกว่าเดิมเสียอีก ดังเช่น ประเทศไทยในอดีตทีเ่น้นหนักไปยังการรวมศูนย์อ านาจ
เข้าสู่ส่วนกลางมากกว่าการกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ดังนั้น การด าเนินงานต่าง 
ๆ ก็ยังคงไม่มีอิสระเท่าที่ควรจะเป็น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นซึ่งควรอยู่ในรูปแบบของ
การก ากับดูแลก็จะยังไม่เกิดขึ้นในการปกครองท้องถิ่นของไทย  ความรู้สึกของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ทั้งจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคก็จะมีความเข้าใจว่าเจ้าหน้าที่ของส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ที่อยู่
ใต้บังคับบัญชาของตนเอง  ผลความสัมพันธ์ที่เป็นไปในลักษณะการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น
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ได้สะท้อนออกมาในรูปแบบของการไม่อาจตัดสินใจในปัญหาต่าง ๆ ด้วยตนเองได้  การด าเนินการต่าง ๆ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องพ่ึงพากับราชการบริหารส่วนกลางอยู่ตลอดเวลา   
 หลักการกระจายอ านาจปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560
มาตรา 76 (วรรคหนึ่ง) บัญญัติว่า  รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และงานของรัฐอย่างอ่ืน ให้เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
โดยหน่วยงานของรัฐต้องร่วมมือและช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที่  เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดิน 
การจัดท าบริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อประโยชน์สุข
ของประชาชน  รวมตลอดทั้งพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีความซื่อสัตย์สุจริต และมี ทัศนคติ
เป็นผู้ให้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ  
สรุปความได้ว่า 
  ประการแรก  รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ท้องถิ่นได้เอง  การกระจายอ านาจในกรณีดังกล่าวเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองตนเอง
ให้แก่ท้องถิ่น 
  ประการที่สอง  รัฐต้องกระจายอ านาจทางเศรษฐกิจ การจัดท าบริการสาธารณะ
ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐาน สารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ  การที่ต้องมี
การกระจายอ านาจดังกล่าวเพ่ือให้ท้องถิ่นนั้นมีความเจริญทางเศรษฐกิจ มีความกินดีอยู่ดี เมื่อประชาชน
ในท้องถิ่นนั้นไม่มีปัญหาทางเศรษฐกิจแล้วก็ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถเก็บภาษี
เพื่อเป็นการเพิ่มพูนรายได้แก่องค์กรส่วนท้องถิ่นนั้นน าเงินดังกล่าวมาช่วยพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง
ให้ดียิ่งขึ้นได้อีก 
 ทั้งนี้ หลักการกระจายอ านาจยังคงต้องให้ความส าคัญกับหลักแห่งความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
และหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
  ก. หลักแห่งความเป็นอิสระของท้องถิ่น   ความเป็นอิสระของท้องถิ่นนั้น
มีความสัมพันธ์กับหลักการควบคุมก ากับ กล่าวคือ ถ้าให้การควบคุมก ากับจากราชการส่วนกลาง
และจากราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีอยู่เหนือท้องถิ่นมากจนราชการบริหารส่วนท้องถิ่นนั้น
ไม่สามารถจะกระท าการใด ๆ ได้เลย เช่น หากจะกระท าการใด ๆ ก็ต้องไปขออนุญาตจากราชการ
บริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาค  ก็จะท าให้การปกครองและการบริหารส่วนท้องถิ่น
รวมถึงความเป็นนิติบุคคลขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นล้มเหลว แต่ในขณะเดียวกันหากไม่มี
การควบคุมก ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลยก็จะเป็นการท าลายหลักความเป็นเอกภาพให้เสียไป
ดังได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว  ดังนั้น ถ้ามีการควบคุมก ากับและมีผลการปฏิบัติตามที่ก าหนดไว้แล้ว
ก็ย่อมท าให้การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  ซึ่งผู้เขียนได้จ าแนกหลักแห่งความเป็นอิสระของท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไว้ดังต่อไปนี้ 
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   1. หลักความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล  ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 251  บัญญัติว่า การบริหารงานบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซึ่งต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องค านึงถึง
ความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นแต่ละรูปแบบ  
การจัดให้มีมาตรฐานที่สอดคล้องกันเพื่อให้สามารถพัฒนาร่วมกันหรือการสับเปลี่ยนบุคลากร
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ 
   จากบทบัญญัติมาตราดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเจ้าหน้าที่หรือพนักงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีความเป็นอิสระ โดยให้ความคุ้มครองแก่เจ้าหน้าที่และพนักงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  รวมถึงความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลนั้นต้องให้ความเป็นธรรม
และค านึงถึงความเหมาะสมของเจ้าหน้าที่และพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการท างาน
อีกด้วย 
   2. หลักความเป็นอิสระของความเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนอกจากจะต้องมีความเป็นอิสระในการจัดการบริหารงาน
ของตนเองได้แล้ว  ยังต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นนิติบุคคลด้วย เพราะมิเช่นนั้นแล้ว 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่สามารถบริหารงานได้เลย เนื่องจากการบริหารงานนั้นต้องมี
นิติสัมพันธ์กับบุคคลภายนอก  ดังนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมาย ความเป็นอิสระในการบริหารงานก็ไม่อาจจะเกิดขึ้นได ้
   3. หลักความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นส่วนหนึ่งของราชการบริหารในฝ่ายบริหาร  ดังนั้น
จึงมีหน้าที่ในการก าหนดนโนบายเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นและการบริการท้องถิ่นเพ่ือให้เกิด
ความคล่องตัวในการด าเนินงานและเพื่อจัดท าบริการสาธารณะที่ดีและเหมาะสมกับความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่น ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250  

(วรรคสอง)  บัญญัติว่า  “การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใด
ที่สมควรให้เป็นหน้าที่และอ านาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ  หรือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ
ซึ่งต้องสอดคล้องกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามวรรคสี่  และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อย
ต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าที่และอ านาจ  ตลอดจนงบประมาณ
และบุคลากรที่เกี่ยวกับหน้าที่และอ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย”   

(วรรคห้า)  บัญญัติว่า  “กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท า
บริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  การป้องกันการทุจริตและการใช้จ่ายเงินอย่างมี
ประสิทธิภาพ  โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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แต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการป้องกัน
การก้าวกา่ยการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย” 
   4. หลักความเป็นอิสระทางการเงินและการคลัง  การบริหารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการได้อย่างราบรื่น จะต้องมีเงินเป็นปัจจัยส าคัญในการบริหาร
ท้องถิ่น  ถ้าท้องถิ่นไม่มีเงินมาจัดการบริหารท้องถิ่นแล้ว ท้องถิ่นนั้นก็ไม่สามารถพัฒนาและ
เจริญต่อไปได้  ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องหาวิธีการที่ท าให้ท้องถิ่นสามารถหาปัจจัยดังกล่าว
ได้ด้วยตนเอง โดยไม่จ าต้องพ่ึงพาเงินงบประมาณที่ได้รับจัดสรรจากรัฐ  หากท้องถิ่นนั้นยังต้องอาศัย
เงินงบประมาณดังกล่าวจากรัฐอยู่ รัฐนั้นก็จะเป็นผู้ก าหนดนโยบายของท้องถิ่นเสียเองอันเป็นการขัด
กับหลักการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีวัตถุประสงค์ต้องการให้ท้องถิ่นสามารถพ่ึงพาตนเองได้ ดังปรากฎ
อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 (วรรคสี่)  บัญญัติว่า  
รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเอง  โดยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรร
ภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ทั้งนี้ เพ่ือให้
สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างพอเพียง ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการได้ ให้รัฐจัดสรร
งบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 
  ข. หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  หลักการ
ดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นถึงหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ให้ประชาชนในท้องถิ่น
มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นของตนเอง  ซึ่งหลักการดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญที่ยอมรับสิทธิทางการเมืองของประชาชนในระดับท้องถิ่น เช่น ในการเลือกตั้งผู้แทน
ของท้องถิ่น การถอดถอนผู้บริหารและสภาท้องถิ่น เป็นตัน  ซึ่งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติรับรองเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา 252 มาตรา 253 และมาตรา 254 
 ดังนั้น การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่นจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการกระจาย
อ านาจการบริหารจากราชการส่วนกลางไปให้แก่ส่วนท้องถิ่นและในขณะเดียวกันการกระจาย
อ านาจบริหารดังกล่าวต้องไม่ท าลายความเป็นเอกภาพของความเป็นรัฐเดี่ยวนั้นด้วย  ซึ่งผู้เขียนขอสรุป
ให้เข้าใจได้โดยง่ายว่า “การกระจายอ านาจดังกล่าวจะต้องไม่ท าให้รัฐนั้นสูญสิ้นความเป็นรัฐ
เดี่ยวไป เพราะจะท าให้ความเป็นเอกภาพของรัฐนั้นเสียสูญสิ้นไปด้วย” 
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ดุลยภาพระหว่างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นกับบทบาทอ านาจของส่วนกลาง
ในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 
 

นับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ประเทศไทยได้มีความพยายามที่จะน าหลักการกระจายอ านาจ
มาใช้ควบคู่กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Democracy) ตลอดจนมีการเปลี่ยนผ่าน
จนน าไปสู่การกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นในสังคมไทย  พร้อมกับกระแสแนวความคิด
ในการพัฒนาและมีการปฏิรูปการ เมือง อย่างต่อ เนื่องจนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จวบจนกระทั่งถึงปัจจุบัน ต่อมาจึงได้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งได้มีการเปลี่ยนผ่านรูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่น โดยบัญญัติเป็นการเฉพาะไว้ในหมวด 6  แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 76 (วรรคหนึ่ง) 
และในหมวด 14 การปกรองส่วนท้องถิ่น มาตรา 250 (วรรคหนึ่ง)  โดยมีสาระส าคัญให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service)  ซึ่งเป็น
กิจกรรมที่อยู่ในความอ านวยการของรัฐและถือเป็นภาระหน้าที่ของรัฐที่ต้องจัดท าเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนโดยรวม (Public Interest) เพื่อจัดระเบียบสังคม รักษาความมั่นคง 
ความสงบเรียบร้อย ความปลอดภัยให้ประชาชนและสังคม  ซึ่งการจัดหาสิ่งอ านวยความสะดวกในการ
ด ารงชีวิตเพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นมีมาตรฐานและคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ได้นั้นจะต้องด าเนินการ
ตามมาตรา 250 (วรรคสี่) คือ รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเอง 
โดยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

จากหลักการดังกล่าวในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ผู้เขียนมีความเห็นว่า การสร้างดุลยภาพระหว่างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นกับบทบาทอ านาจ
ของส่วนกลางจะเกิดขึ้นและมีผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น ต้องพิจารณาจาก  
4 ปัจจัยที่ส าคัญ คือ 

1. ปัจจัยด้านการกระจายอ านาจ  เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
มิได้บัญญัติถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจไว้อย่างชัดเจนว่าจะด าเนินการกระจายอ านาจ
ไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างไร   

ผู้เขียนจึงขอเสนอความเห็นว่า รัฐควรต้องบัญญัติรายละเอียดและก าหนดระบบความสัมพันธ์
ระหว่างราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ให้มีความชัดเจนในเชิง
อ านาจหน้าที่ เพ่ือน าไปสู่การกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

2. ปัจจัยทางด้านการบริหารการเงินการคลัง   ดุลยภาพระหว่างการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่นกับบทบาทอ านาจของราชการส่วนกลาง จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อ “รัฐต้องค านึงถึง
หลักความเป็นอิสระในการบริหารจัดการตนเอง” ซึ่งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2560 มาตรา 249  (วรรคสอง) บัญญัติว่า “การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และความสามารถในการปกครองตนเอง
ในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวนั้น ผู้เขียนมีความเห็นว่า  หากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญให้ความส าคัญ
กับความสามารถด้านรายได้ จ านวนประชากรและความหนาแน่นของประชากรเป็นส าคัญ 
แต่ในปัจจุบันนั้น รัฐยังไม่สามารถท าการปฏิรูประบบรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ทั้งหมด  
ซึ่งการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหากมุ่งเน้นถึงหลักความสามารถในด้านรายได้เป็นส าคัญ 
ก็อาจมีผลกระทบกระเทือนถึง “หลักความเป็นอิสระในการบริหารจัดการตนเองของราชการ
ส่วนท้องถิ่น” ได ้

3. ปัจจัยทางด้านการบริหารงานของท้องถิ่น   ในประเด็นนี้ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 (วรรคหนึ่ง) บัญญัติว่า  “องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน  รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา
ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  ผู้เขียนมีความเห็นว่า อ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเกิดหรือมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติ
ให้อ านาจไว้อย่างชัดเจนว่าต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  จึงจะมีอ านาจ
ที่จะด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ หรือกิจกรรมสาธารณะอื่นใดเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ ่น  แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มุ ่งเน้นให้บัญญัติกฎหมายเพื่อรองรับตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดเท่านั้น  จึงมีข้อน่ากังวลว่า หากไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นแล้ว 
อ านาจหน้าที่ดังกล่าวอาจย้อนกลับไปเป็นของราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาค  ซึ่งอาจขัดกับ
หลักการของ “หลักประชาธิปไตย” 

4. ปัจจัยด้านการควบคุมก ากับดูแลองค์กรปกค รองส่วนท้องถิ่น   รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  ตามมาตรา 250 (วรรคห้า)  บัญญัติว่า การก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องกระท าได้เท่าที่จ าเป็น และไม่กระทบกระเทือนต่อความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  โดยให้มีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
ผู้ก ากับดูแล  ผู้เขียนจึงเห็นควรศึกษาและท าความเข้าใจถึงความหมายและความแตกต่างของ
การควบคุมบังคับบัญชาและการก ากับดูแล  อธิบายได้ดังนี้ 

การควบคุมบังคับบัญชา (Controle Hie'rarchiue)  เป็นการใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาที่มีเหนือผู้ใต้บังคับบัญชา เพื่อควบคุมและตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายและ
ความเหมาะสมหรือดุลยพินิจของผู้ใต้บังคับบัญชา  โดยผู้บังคับบัญชามีอ านาจยกเลิกเพิกถอนหรือ
สั่งแก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระท านั้นได้  ซึ่งในกรณีของการบริหารราชการแผ่นดินก็คือความสัมพันธ์
ระหว่างราชการส่วนกลางกับราชการส่วนภูมิภาค (จังหวัด , อ าเภอ) หรือภายในราชการส่วนกลาง
สังกัดเดียวกัน หรือภายในราชการส่วนภูมิภาคด้วยกันเอง 
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การก ากับดูแล (Tutelle Administrative)  เป็นการใช้อ านาจของราชการ
ส่วนกลางกับราชการส่วนภูมิภาคเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของราชการส่วนท้องถิ่น
ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  หากเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีอ านาจไม่อนุมัติให้การกระท านั้น
มีผลบังคับหรืออาจยกเลิกเพิกถอนการกระท านั้นแล้วแต่กรณี แต่ไม่มีอ านาจตรวจสอบความเหมาะสม
หรือการใช้ดุลยพินิจหรือสั่งการนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไว้ได้ 

ดังนั้น ความแตกต่างระหว่างการควบคุมบังคับบัญชากับการก ากับดูแล คือ 
การควบคุมบังคับบัญชานั้น อ านาจของผู้บังคับบัญชาในการควบคุมการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชา 
เป็นอ านาจทั่วไปที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในหน่วยงานหรือส่วนราชการ ซึ ่งเป็นไปตาม
หลักการบังคับบัญชา จึงไม่ต้องมีกฎหมายมาบัญญัติให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะในรายละเอียดอีก  
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจควบคุมการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้ทั้งในเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย 
(le'galite') และควบคุมได้ตามความเหมาะสม (opportunite') ซึ่งเป็นอ านาจดุลยพินิจ  ส่วนการก ากับดูแลนั้น
อ านาจของผู้ก ากับดูแลจะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะอย่างชัดเจน และผู้ก ากับดูแล
จะใช้อ านาจเกินกว่าที่กฎหมายบัญญัตินั้นไม่ได้  ผู้มีอ านาจก ากับดูแลจะควบคุมได้เฉพาะเรื่อง
ของความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุมในเรื่องความเหมาะสมหรือ
ดุลยพินิจของการกระท านั้น เพราะตามหลักการของการกระจายอ านาจ (de'centralisation) 
การเข้าไปควบคุมความเหมาะสมหรือการควบคุมดุลยพินิจคือการท าลายความเป็นอิสระของ
การปกครองส่วนท้องถิ่น 

สาระส าคัญอีกประการหนึ่งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 250 (วรรคหนึ่ง)  ค าว่า “ทั้งนี ้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” อาจหมายถึง การที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจในการจัดท าบริการสาธ ารณะหรือกิจกรรมสาธารณะได้นั ้น 
“รัฐจะต้องเป็นผู ้ก าหนดหน้าที ่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น”  ซึ ่งผู ้เขียนมีความเห็นว่า 
เนื่องจากสภาพพ้ืนที่ สภาพแวดล้อมในแต่ละพ้ืนที่นั้นมีความแตกต่างกัน สภาพปัญหาและการแก้ไข
ปัญหาของแต่ละท้องถิ่นย่อมมีความแตกต่างกัน 

ดังนั้น การก าหนดให้รัฐเป็นผู้ก าหนดหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมเป็นผลให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการบริหารจัดการในท้องถิ่นของตนเอง เว้นแต่ 
เป็นเรื่องของความมั่นคงทางการทหาร , การต่างประเทศ และศาล เป็นต้น 
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บทสรุป 
 
 การปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยในระยะแรกนั้น  จัดอยู่ในรูปแบบที่ส่วนกลาง
มีอ านาจมาก  ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นล้วนมาจากการแต่งตั้งจากส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ จึงขาดอ านาจ
อิสระในทางด้านการบริหาร ทางด้านการเงิน และทางด้านการคลัง  ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงได้มีการปรับปรุงรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพิ่มอ านาจหน้าที่ กระจายอ านาจด้านการเงิน การคลัง งบประมาณ 
และการจัดเก็บภาษีต่าง ๆ มากขึ้น  แต่เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ในหมวด 14  การปกครองส่วนท้องถิ่น กลับพบว่าจะต้องมีการจัดท ากฎหมาย
รองรับให้เกิดขึ้น เช่น กฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดหน้าที่และอ านาจในการดูแลจัดท าบริการ
สาธารณะ (Public Service) และกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ ่น
ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน  รวมถึงส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชน
ในท้องถิ่น ตลอดจนกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ซึ่งสาระส าคัญก็คือ 
ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีอิสระในการบริหารการจัดท าบริการสาธารณะ รวมถึง
การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง เป็นต้น 
 ส่วนการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องกระท าเพียงเท่าที่จ าเป็น เพ่ือการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศชาติเป็นส าคัญ  โดยให้เป็นไปตาม
หลักการและเป้าหมายของการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  โดยมีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของผู้ก ากับดูแล 
 ดังนั้น เพ่ือให้เกิด “ดุลยภาพระหว่างการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่นกับบทบาทอ านาจ
ของส่วนกลางในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย”  ผู้เขียนจึงมุ่งเน้นที่จะให้ความส าคัญกับ
การลดอ านาจการควบคุมก ากับดูแลจากราชการส่วนกลาง เสริมสร้างความเป็นพลเมืองที่มีความผูกพัน
กับท้องถิ่นและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ความส าคัญกับ 
“หลักความเป็นอิสระในการบริหาร” ควบคู่ไปกับ “หลักประชาธิปไตย”  รวมถึงการเสริมสร้างก าลัง
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ก าลังทรัพย์ ก าลังคน อีกทั้งควรสนับสนุนให้คนในท้องถิ่น
ได้รับความรู้และมีความเข้าใจในสภาพปัญหา หรือข้อจ ากัดในท้องถิ่นของตนเอง  ซึ่งจะเป็นจุดเปลี่ยนผ่าน
ที่ส าคัญอันจะน าไปสู่กระบวนการพัฒนาท้องถิ่นผ่านกระบวนการท างานร่วมกันระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชน 
 ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า “การปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นรากฐานที่ส าคัญของ
การพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย”  และเป็นภาพสะท้อนให้เห็นถึงการพัฒนาบทบาท
แห่งการใช้อ านาจของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น เพื่อให้เกิด
ดุลยภาพที่เหมาะสมของการเมืองการปกครองในระดับชาติต่อไป 
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