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ค�ำน�ำสถำบันพระปกเกล้ำ

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ 24 มีนาคม พ.ศ. 2562 เป็นการเลือกต้ังคร้ังแรก 

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรม แนวโน้มการพัฒนาประเทศในอนาคตมุ ่งเน้นและให้ความสำาคัญกับ 

การกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิน่ ดงันัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึเป็นองค์กรทีม่บีทบาทสำาคญั 

ในการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับฐานรากการพัฒนาในระดับพื้นที่ และการจัดบริการสาธารณะให้กับ 

ประชาชน ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องเผชิญกับกระแสโลกาภิวัฒน์ท่ีส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลง

ท้ังทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอย่างรวดเร็วและไร้ขีดจำากัด รวมทั้งต้องเผชิญกับความเปลี่ยนแปลง

และท้าทายใหม่ๆ ทัง้สภาพภมูอิากาศ ภยัพบิตั ิประชาคมอาเซยีน ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยสีารสนเทศ และ

สถานการณ์ทางการเมือง เป็นต้น ซึง่ประเด็นเหล่านีล้้วนส่งผลกระทบทัง้ทางตรงและทางอ้อมต่อการบริหารงาน

ทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น

ในส่วนของ ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จำาเป็น

อย่างยิ่งที่จะต้องมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารงานในลักษณะประชาธิปไตยท้องถิ่น ให้ความสำาคัญ 

กบัประชาชนและพืน้ที ่เข้าใจแนวคดิและหลกัการของการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิน่ในสงัคมไทย  

รวมถึงต้องมีกระบวนทัศน์ใหม่ในการทำางานท่ีแตกต่างไปจากเดิม นอกจากนี้ยังต้องแสวงหาความรู้ใหม่ๆ  

มาปรับใช้อย่างสร้างสรรค์ โดยมุ่งที่การพัฒนาท้องถิ่นและประโยชน์สุขของประชาชนในระยะยาว

สถาบันพระปกเกล้า ในฐานะสถาบันทางวิชาการ ที่อยู่ภายใต้การกำากับดูแลของประธานรัฐสภา  

มีพันธกิจสำาคัญในการเผยแพร่ความรู้ด้านการเมือง การปกครองในระบอบประชาธิปไตยไปสู่สาธารณชน  

ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น ได้เล็งเห็นถึงความสำาคัญของการให้ความรู้แก่ประชาชนทั่วไป รวมถึงผู้อยู่ใน

แวดวงต่างๆ ในชุมชนท้องถิ่น ท่ีจะก้าวเข้าสู่เวทีทางการเมืองท้องถิ่นในอนาคต ว่าจำาเป็นต้องมีพื้นฐานความรู้

ความเข้าใจเก่ียวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธปิไตย โดยเฉพาะประชาธปิไตยระดบัท้องถิน่ บทบาท

และหน้าทีข่องผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และสมาชกิสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ รวมถงึประเดน็

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการทำาหน้าที่ในฐานะผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสมาชิกสภาองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น
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ด้วยเหตผุลทีก่ล่าวมาข้างต้นประกอบกับการพฒันาระบบ e-Learning เพือ่รองรบัการเรยีนการสอน 

ที่เปลี่ยนแปลงไปในปัจจุบัน สถาบันพระปกเกล้า จึงได้จัดให้มีการเรียนการสอนผ่านระบบ e-Learning  

ในหลักสูตร เตรียมความพร้อมสำาหรับการเมืองระดับท้องถิ่น เพื่อเสริมสร้างความรู้ ความเข้าใจแก่ประชาชน

ทั่วไป รวมถึงผู้อยู่ในแวดวงต่างๆ ในชุมชนท้องถิ่น ที่จะก้าวเข้าสู่เวทีทางการเมืองท้องถิ่นในอนาคต ในประเด็น

ทีเ่กีย่วข้องกบัการเตรยีมความพร้อมทัง้ความรู ้ความเข้าใจ และทศันคตค่ิานยิมทีจ่ำาเป็น สำาหรบัการจะก้าวเข้าสู่

การเป็นนักการเมอืงระดบัท้องถิน่ ในฐานะผู้บรหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และสมาชิกสภาองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต่อไป

หวังเป็นอย่างยิ่งว่าหนังสือเล่มน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อการนำาไปใช้ประกอบการอบรมหลักสูตร 

การเตรียมความพร้อมนักการเมืองระดับท้องถิ่น ตลอดจนการพัฒนาประชาธิปไตย และการขยายองค์ความรู้

ทางวิชาการต่อไป

 ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย

 เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า

 กันยายน 2563
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บทน�ำ

ในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น การกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิ่น 

นับได้ว่าเป็นแนวคิดและโครงสร้างสถาบันทางการเมืองที่มีความสำาคัญภายในระบบการเมืองรวมทั้งมีบทบาท 

ที่สำาคัญต่อประชาชน เรามักได้ยินอยู่เสมอว่าการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มบีทบาทอำานาจหน้าทีท่ีก่ว้างขวางและเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มส่ีวนร่วม  

จะมีความสำาคัญอย่างมากต่อความเข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตยในประเทศนั้นๆ มุมมองในลักษณะนี้

เองท่ีทำาให้ประเด็นเร่ืองการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจ 

อย่างกว้างขวางมาโดยตลอดช่วง 2 - 3 ทศวรรษที่ผ่านมา 

เพื่อเป็นการทำาความเข้าใจแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิ่น  

ชุดวิชานี้จึงจะเป็นการอธิบายให้เห็นถึงประเด็นสำาคัญต่างๆ ท่ีอาจถือว่าเป็นแนวคิดข้ันพื้นฐานท่ีเกี่ยวข้องกับ 

การกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิ่น โดยจะเริ่มต้นจากการทำาความเข้าใจความหมายของการกระจาย 

อำานาจ ซึ่งในเบื้องต้นอาจกล่าวได้ว่าเป็นคำาที่มีการนำาไปใช้ในหลายความหมาย ตลอดจนศึกษาเกี่ยวกับ

บทบาทของการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิ่นที่มีต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จากนั้น 

ในส่วนต่อมา จะเป็นการอธบิายให้เหน็ถงึข้อดแีละข้อจำากดัของการกระจายอำานาจว่ามอีะไรบ้าง เพือ่ให้ผู้ศกึษา 

เกดิมมุมองทีค่รบถ้วนรอบด้าน ในส่วนท่ีสาม จะเป็นการอธบิายถงึโครงสร้างของการปกครองท้องถิน่ ทัง้ภายนอก

และภายใน การศกึษาในส่วนนี ้ยงัจะมกีารอธบิายให้เข้าใจถงึพลวตัของการกระจายอำานาจ รวมถงึโครงสร้างและ

อำานาจหน้าที่ของการปกครองท้องถิ่นของไทยในปัจจุบันด้วย ส่วนในตอนสุดท้าย จะเป็นการกล่าวถึงเงื่อนไข

สำาคัญที่จะมีส่วนผลักดันให้การกระจายอำานาจมีความก้าวหน้า



8 ชุดวิชำ แนวคิดพ้ืนฐำนเกี่ยวกับกำรกระจำยอ�ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น



9

1. ควำมหมำยของ 
กระจำยอ�ำนำจและบทบำท

ควำมส�ำคัญของ 
กำรปกครองท้องถิ่น

การกระจายอำานาจ (Decentralization) และการปกครองท้องถิ่น (Local Government) มักเป็น

สิ่งที่ได้รับการกล่าวถึงควบคู่กันไปอยู่เสมอ ทั้งนี้ก็เพราะว่าแนวคิดเรื่องการกระจายอำานาจเป็นแนวคิดพื้นฐาน 

ท่ีสำาคญัของการจดัการปกครองท้องถิน่ในยคุปัจจบัุน ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธปิไตย (Democracy) 

ซึ่งอับราฮัม ลินคอล์น (Abraham Lincoln) อดีตประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาได้นิยามความหมายเอาไว้

อย่างสัน้ๆ แต่กลับมีเนือ้หาท่ีลึกซ้ึงว่า หมายถงึ การปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพือ่ประชาชนนัน้  

(Abraham Lincoln cited in Heywood, 1992, p. 272) เป็นระบบการปกครองท่ีมุ่งเน้นถึงบทบาทและ 

ความสำาคัญของประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ เพราะฉะนั้น ภายใต้การปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยจึงมุ่งให้คุณค่าหรือแสวงหารูปแบบการปกครองที่เอื้อหรือเปิดโอกาสให้ประชาชน 

ได้เข้ามามีส่วนร่วมได้อย่างกว้างขวางและครอบคลุมคนทุกกลุ่มให้มากที่สุด การกระจายอำานาจบางส่วน 

ของรฐัหรอืผู้ทีม่อีำานาจในการปกครองไปสูป่ระชาชนจงึเป็นรปูแบบหรอืแนวทางในการจดัการบรหิารการปกครอง

ประเทศซึ่งปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งหลายต่างยึดถือและดำาเนินการให้ปรากฏเห็นเป็นที่ประจักษ์ 

แต่อย่างไรก็ตาม ในหลักการทางทฤษฎีแล้ว การกระจายอำานาจนับได้ว่ามีความหลากหลายในเชิง 

ของรปูแบบ ขึน้อยูกั่บบรบิททีแ่นวคดิการกระจายอำานาจจะได้รบัการนำาไปใช้ การกระจายอำานาจในบางรปูแบบ 

ก็อาจมิได้มีส่วนในการหนุนเสริมต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเสมอไป หรือการกระจายอำานาจ 

บางรูปแบบก็อาจมิได้เป็นหลักการที่สำาคัญของการจัดการปกครองท้องถ่ินอย่างท่ีเข้าใจกัน ซ่ึงความหมายและ

รูปแบบของการกระจายอำานาจที่หลากหลายดังว่า สามารถสรุปแยกให้เห็นได้ดังที่จะกล่าวถึงต่อไปนี้  
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1.1 ควำมหมำยและรปูแบบท่ีหลำกหลำยของกำรกระจำยอ�ำนำจ

การให้ความหมายหรอืการนิยามการกระจายอำานาจอาจเป็นสิง่ท่ีดเูหมอืนจะง่าย แต่ด้วยความท่ีระบบ

การเมือง การบริหาร รวมทั้งเศรษฐกิจ ในยุคปัจจุบันมีความสลับซับซ้อนมากขึ้นกว่าในอดีต จึงทำาให้รูปแบบ 

และคำานยิามของการกระจายอำานาจดูจะมีความหลากหลายตามไปด้วย แต่อย่างไรกต็าม การให้คำานยิามกับคำาว่า  

“การกระจายอำานาจ” รูปแบบแรก อาจเป็นการกระจายอำานาจที่มิได้เปิดโอกาสให้กับประชาชนได้มีส่วนร่วม

ในทางการเมอืงมากนกั แต่การกระจายอำานาจในลกัษณะนีก้ลบัมเีป้าหมายสำาคญัในการช่วยให้กลไกของระบบ

ราชการสามารถตอบสนองหรือแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ต่างๆ ของประเทศได้รวดเร็มากขึ้น โดยเราจะเรียก 

การกระจายอำานาจแบบนี้ว่ามีลักษณะเป็น “การแบ่งอำานาจ (Deconcentration)” ภายใต้หลักการ 

ของการแบ่งอำานาจนี ้กลไกระบบราชการโดยกระทรวง ทบวง หรอืกรมต่างๆ ทีม่สีำานกังานหลกัอยูใ่นส่วนกลาง  

อาจมีการตัง้สำานกังานของตนเองในพืน้ท่ีต่างๆ ของประเทศ โดยแต่ละหน่วยงานจะมกีารแต่งตัง้และมอบหมาย 

ให้บุคลากรของหน่วยงานตน ลงไปปฏิบัติหน้าที่ประจำาอยู่ในหน่วยงานเหล่านั้น รวมทั้งมีการแบ่งอำานาจ 

ในการตัดสินใจบางเรื่องที่อยู่ในอำานาจหน้าที่ของหน่วยงานตน ไปให้กับบุคลากรที่ลงไปปฏิบัติงานในพื้นที่ 

ได้ตัดสินใจหรือดำาเนินการแทนในนามของหน่วยงาน (Manor, 1999, pp. 5-6) ทั้งนี้ ในการทำางานของ

ตัวแทนหน่วยงานที่มาประจำาอยู่ในพื้นที่ต่างๆ เหล่าน้ีมักมีลักษณะที่ยึดถือเอาแนวนโยบายหรือการส่ังการจาก 

ผูบ้งัคบับญัชาในหน่วยงานต้นสงักดัของตนเองเป็นสำาคญั โดยผูท้ีป่ฏบิตังิานจะตระหนกัว่าตนเองต้องรบัผดิชอบ

ต่อหน่วยงานต้นสังกัดมากกว่าที่จะเป็นประชาชนในพื้นที่ที่ตนเองนั้นมาปฏิบัติงาน (Manor, 1999, pp. 5-6) 

ในบางประเทศ อาจเป็นไปได้ว่าหน่วยงานที่ลงมาปฏิบัติงานในระดับพ้ืนที่นั้นมีหลายหน่วยงาน  

ดังนั้น รัฐบาลอาจมอบหมายให้หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง หรือตัวแทนของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง 

มีหน้าที่รับผิดชอบในการบริหารหน่วยงานทั้งปวงที่ลงมาปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่นั้นๆ ในนามของรัฐบาล เช่น  

ในกรณีของประเทศไทย ท่ีเรามีการจัดการบริหารราชการส่วนภูมิภาคโดยแบ่งออกเป็นจังหวัด และอำาเภอ  

ที่มีผู ้ว่าราชการจังหวัด และนายอำานาจเป็นผู ้บังคับบัญชาหน่วยงานทั้งหลายในสังกัดของภูมิภาค โดย 

ในบริบทของระบบกฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินของไทยเราเรียกการแบ่งอำานาจในการตัดสินใจ 

แบบท่ีกล่าวมานี้ว่า “ระบบการมอบอำานาจ” ที่อธิบดีกรม หรือหัวหน้าหน่วยงานที่เรียกชื่อเป็นอย่างอื่น 

แต่มีฐานะเป็นกรมในส่วนกลางจะมี “การมอบอำานาจ” ในการตัดสินใจและดำาเนินการตามภารกิจของกรม 

ให้กบัผูว่้าราชการจังหวดั หรอืหวัหน้าส่วนราชการของกรมนัน้ๆ ท่ีประจำาอยู่ในพ้ืนที ่เพือ่ให้ผูว่้าราชการจงัหวดั 

หรือหัวหน้าส่วนราชการประจำาจังหวัดได้ตัดสินใจและดำาเนินการแทน หรือในกรณีของประเทศฝรั่งเศส  

ก็มีผู้ว่าราชการจังหวัด (Préfet) ที่ถือเป็นตัวแทนของรัฐบาลที่มาบังคับบัญชาข้าราชการทั้งปวงซ่ึงราชการ 

ส่วนกลางส่งมาประจำาในพืน้ทีข่องจงัหวดัแต่ละจงัหวัดในประเทศฝร่ังเศส (นันทวัฒน์ บรมานนัทร์, 2561, น. 9)

จากการท่ีการกระจายอำานาจในรูปแบบนี้ อาจมิได้มีเป้าหมายในการเปิดโอกาสให้ประชาชน 

ในท้องถ่ินได้มีบทบาทหรือส่วนร่วมในการบริหารงาน ดังน้ันแล้ว จึงอาจพิจารณาได้ว่าการกระจายอำานาจ 

ในรูปแบบนี้เป็นการกระจายอำานาจที่มุ่งให้ความสำาคัญกับการเพิ่มประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของระบบ
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ราชการเสียมากกว่า ในทางกลับกัน การกระจายอำานาจที่หมายถึงการแบ่งอำานาจยังอาจเป็นเครื่องมือหรือ

กลไกที่สำาคัญที่ช่วยให้รัฐสามารถกระชับหรือรวมศูนย์อำานาจได้มากยิ่งขึ้น ช่วยให้รัฐสามารถดำาเนินการตาม

นโยบายที่รัฐกำาหนดไว้ได้อย่างมีประสิทธิผล เพราะฉะนั้น การกระจายอำานาจในรูปแบบนี้จึงอาจมิได้มีลักษณะ 

ที่หนุนเสริมต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่กลับมีส่วนช่วยในการหนุนเสริมความเข้มแข็ง 

ของภาครัฐหรือกลไกราชการให้สามารถที่จะขับเคลื่อนและผลักดันนโยบายได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ

มากยิ่งขึ้นเสียมากกว่า เช่น ในอดีตรัฐบาลชุดหนึ่งของไทยเคยมีนโยบายท่ีจะปราบปรามผู้มีอิทธิพล รวมทั้ง 

ผู้ที่เกี่ยวข้องกับยาเสพติด การขับเคลื่อนนโยบายข้างต้น รัฐบาลก็อาศัยโครงสร้างของจังหวัดและอำาเภอ  

โดยกำาหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอำาเภอเป็นผู้รับผิดชอบและดำาเนินนโยบายดังกล่าว เป็นต้น   

การกระจายอ�านาจที่หมายถึงการแบ่งอ�านาจ 
ยังอาจเป็นเครื่องมือหรือกลไกที่ส�าคัญ 

ที่ช่วยให้รัฐสามารถกระชับหรือรวมศูนย์อ�านาจได้มากยิ่งขึ้น  
ช่วยให้รัฐสามารถด�าเนินการตามนโยบายที่รัฐก�าหนดไว้ได้อย่างมีประสิทธิผล

สำาหรบัการกระจายอำานาจในรปูแบบทีส่อง ซึง่มคีวามแตกต่างไปจากการกระจายอำานาจในรปูแบบแรก  

และเป็นทีย่อมรบัว่าเป็นการกระจายอำานาจทีม่ส่ีวนในการหนนุเสรมิต่อการจัดการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 

ก็คือ การนิยามว่าการกระจายอำานาจ หมายถึง การที่รัฐหรือผู้มีอำานาจในการปกครอง “ถ่ายโอนอำานาจ  

(Devolve)” บางส่วนในการจัดบริการสาธารณะ ซึ่งอาจจะมากหรือน้อยก็สุดแท้แต่ ไปให้กับประชาชนที่

อาศัยอยู่ในแต่ละพื้นที่ เพื่อให้ประชาชนเหล่านั้นได้คิดหรือตัดสินใจเอาเองว่าพวกเขาจะจัดบริการสาธารณะ

เหล่านัน้อย่างไร เพ่ือให้พวกเขาได้ประโยชน์จากบรกิารสาธารณะน้ันๆ และเป็นบรกิารสาธารณะทีต่รงกบัความ

ต้องการของพวกเขามากที่สุด นักวิชาการบางท่านอาจอธิบายว่าการกระจายอำานาจในรูปแบบน้ีมีลักษณะเป็น  

“การกระจายอำานาจในทางการเมือง (Political Decentralization)” เพราะรัฐได้ถ่ายโอนอำานาจในการคิด

หรือตัดสินใจไปให้กับประชาชน และเนื่องด้วยว่าประชาชนทั้งหมดทุกคนย่อมไม่สามารถที่จะเข้าไปมีบทบาท 

ในการคิดหรือตัดสินใจได้โดยตรง เช่น พวกเขาอาจไม่มีเวลามากพอเพราะต้องประกอบอาชีพประจำา หรือเขา

อาจไม่ได้มีความรู้หรือความสนใจในประเด็นด้านการบริหารจัดการมากนัก พวกเขาจึงมักมีการเลือกตัวแทน

ของประชาชนเพื่อทำาหน้าที่เหล่าน้ันแทนตน (Manor 1999 ; Cheema and Rondinelli 2007) รวมทั้ง 

ยงัอาจจำาเป็นต้องมีองค์กรหรือหน่วยงานทีจ่ะมารบัผดิชอบภารกจิในการจดับรกิารสาธารณะทีร่ฐัถ่ายโอนมาให้ 

ซึง่องค์กรทีว่่า กค็อื “องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่” ส่วนตวัแทนทีป่ระชาชนเป็นผู้เลอืกมานัน้ กจ็ะมาทำาหน้าที่

เป็นผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่นนั่นเอง
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การกระจายอำานาจทีห่มายถงึการถ่ายโอนอำานาจดงัทีก่ล่าวมานี ้จะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

มคีวามเป็นอสิระ (Autonomy) ในการตดัสนิใจหรอืดำาเนนิการในเรือ่งต่างๆ ได้เองตามทีร่ฐับาลกลางได้กำาหนด 

โดยอาจมีการบัญญติัเป็นกฎหมาย หรอือาจจะมกีารจัดทำาเป็นแผนและขัน้ตอนในการดำาเนนิการถ่ายโอนภารกจิ

และอำานาจหน้าที่ ดังเช่น ในกรณีของประเทศไทย ที่มีการตราเป็นพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 รวมไปถึงมีการจัดทำาแผนและแผนปฏิบัต ิ

การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายหลังการปฏิรูปการเมืองและการปกครองท้องถิ่น 

ครั้งใหญ่ในช่วงหลังปี พ.ศ. 2540 เป็นต้น

อย่างไรก็ตาม การกระจายอำานาจท่ีหมายถึง “การถ่ายโอนอำานาจ” ในที่น้ี มักเป็นกระบวนการ 

ถ่ายโอนอำานาจของโครงสร้างฝ่ายบริหาร หรือ “รัฐบาล” ไปให้แก่ประชาชนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

หลักการสำาคัญของการถ่ายโอนอำานาจ จึงยึดหลักการท่ีว่าอำานาจนั้นเป็นอำานาจของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล 

ที่พิจารณาถ่ายโอนไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนภายในท้องถิ่น องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่เป็นผูท้ีร่บัโอนอำานาจเหล่านัน้มาจากรฐับาล ซึง่รฐับาลอาจพจิารณาเพือ่ทบทวนภารกจิหรอือำานาจ

หน้าทีท่ีถ่่ายโอนไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้ตลอดเวลา โดยอาจมกีารพจิารณาถ่ายโอนอำานาจหน้าที่

ไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติม หรือย่อมสามารถเรียกคืนอำานาจหน้าที่บางอย่างที่ได้เคยถ่ายโอน 

ลงไปกลับคืนได้ทุกเมื่อ แม้ว่าในความเป็นจริงอาจเป็นเรื่องที่ทำาได้ยากก็ตาม 

ดังนั้น ภายใต้หลักการเช่นว่านี้ เราจะต้องตระหนักว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่แม้จะม ี

ความเป็นอิสระเพียงใดก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐนั้นๆ เสมอ และด้วยเหตุนี้  

รัฐบาลจึงยังคงต้องมีหน้าที่ในการกำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ใช้อำานาจที่ได้รับการถ่ายโอนลงไปอย่างเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมาย รวมทั้งมีการจัดบริการสาธารณะที่

มีคุณภาพและได้มาตรฐาน อันจะทำาให้เกิดความเสมอภาคระหว่างประชาชนที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกัน รัฐบาลอาจมีเคร่ืองมือหรือกลไกท่ีหลากหลายสำาหรับการกำากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีสำาคัญ ได้แก่ การใช้เครื่องมือทางด้านกฎหมาย การใช้เครื่องมือทางด้านการคลังผ่าน

การให้เงินอุดหนุน การใช้เครื่องมือทางด้านการบริหารผ่านทางระเบียบ แนวปฏิบัติ หรือมาตรฐานกลางใน 

เรื่องต่างๆ เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม โดยหลักการแล้ว การกำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐบาล 

พึงกระทำาเท่าที่จำาเป็นเท่านั้น เพราะหากว่าการกำากับดูแลเป็นไปอย่างเคร่งครัดแล้ว ก็จะส่งผลกระทบต่อ 

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งถือเป็นเงื่อนไขสำาคัญของการกระจายอำานาจและการจัด 

การปกครองท้องถิ่น

ในกรณีของประเทศไทย การกระจายอำานาจที่หมายถึงการถ่ายโอนอำานาจนี้ ได้กลายเป็นหลัก

การหรือแนวคิดที่สำาคัญสำาหรับการจัดการปกครองท้องถิ่นนับตั้งแต่ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

ในปี พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา ด้วยมุ่งหวังว่าการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นเครื่อง

มือที่สำาคัญที่ช่วยให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นมีความเจริญงอกงาม ทั้งนี้ในปัจจุบัน การปกครอง 

ท้องถิน่ของไทยประกอบไปด้วย องค์การบรหิารส่วนจงัหวัด เทศบาล องค์การบรหิารส่วนตำาบล กรงุเทพมหานคร 

และเมืองพัทยา ซึ่งการศึกษาในส่วนหน้าจะได้กล่าวถึงโครงสร้างเหล่านี้ต่อไป   
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สำาหรับการกระจายอำานาจในรูปแบบที่สามนั้น สืบเนื่องจากการที่ในปัจจุบันสภาพบริบททาง 

การเมือง เศรษฐกิจ และการบริหารมีความสลับซับซ้อนมากขึ้นไปจากเดิมมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบ

การเมืองและเศรษฐกิจท่ีเปิดกว้างมีส่วนอย่างสำาคัญในการทำาให้ภาคประชาชน ธุรกิจเอกชน รวมถึงกลุ่ม 

ประชาสังคมต่างๆ ได้เติบโตและขยายตัวอย่างต่อเนื่อง กลุ่มต่างๆ เหล่านี้ได้เข้ามามีส่วนอย่างสำาคัญต่อพลวัต

ทางด้านการเมืองและเศรษฐกิจของหลายประเทศ อาทิ มีส่วนอย่างสำาคัญในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ

ของประเทศ หรือ จัดบริการสาธารณะบางประเภทให้กับประชาชน อย่างเช่น โรงพยาบาล สถานศึกษา 

เป็นต้น ประกอบกับประสบการณ์ของหลายประเทศที่ประสบกับสภาพปัญหาที่ว่ารัฐเองมีขีดความสามารถใน 

การจัดบริการสาธารณะท่ีจำากัด เช่น อาจไม่มีงบประมาณ หรือบุคลากรที่มากพอ ด้วยเหตุนี้เอง จึงทำาให้เกิด

ลักษณะหรือรูปแบบของการกระจายอำานาจในอีกลักษณะหนึ่ง นั่นก็คือ การกระจายอำานาจในลักษณะของ  

“การมอบหมาย (Delegate)” ให้ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมเป็นผู้จัดทำาบริการสาธารณะแทนภาครัฐ  

(Cohen and Peterson, 1999, p. 5 ; Cheema and Rondinelli, 2007 ; ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555)  

ซึ่งการมอบหมายให้เอกชนหรือภาคประชาสังคมมาจัดบริการแทนภาครัฐนี้ อาจมีลักษณะในรายละเอียด 

ที่มีความหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นการทำาสัญญาจ้างเหมาบริการ การให้สัญญาสัมปทาน การเป็นภาคีหุ้นส่วน

ระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership, PPP) หรอืแม้แต่กระทัง่การทีภ่าครฐัแปรรปูหน่วยงาน

ของรฐัเองให้มีลักษณะเป็นองค์การมหาชนหรอืเอกชน ด้วยเหตุผลเพือ่การเพิม่ขดีความสามารถในการแข่งขนักบั

ภาคเอกชน กล้็วนถอืเป็นรปูแบบของการกระจายอำานาจทีร่ฐัมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้ำาเนนิการแทนได้ทัง้ส้ิน 

การกระจายอำานาจในรปูแบบของการมอบหมายให้ภาคเอกชนหรอืภาคประชาสงัคมเป็นผูด้ำาเนินการ 

แทนรัฐนั้น อาจพบเห็นได้ทั้งในระดับชาติหรือในระดับท้องถ่ิน อย่างในกรณีของระดับชาติ เราอาจเห็น 

รัฐบาลกลางมอบหมายให้เอกชนเป็นผู้ร่วมลงทุนในบริการสาธารณะขนาดใหญ่ เช่น กิจการรถไฟ การสร้าง 

ทางพิเศษ ระบบสื่อสารและโทรคมนาคม เป็นต้น สำาหรับในระดับท้องถ่ิน การกระจายอำานาจโดยมอบหมาย

ให้เอกชนเป็นผู้ดำาเนินการแทน เรามักพบเห็นการทำาสัญญาจ้างเหมาบริการ หรือการให้สัญญาสัมปทานแก่ 

ภาคเอกชน เช่น การจ้างเหมาให้เอกชนมาดำาเนินการจัดเก็บและทำาลายขยะ การให้เอกชนรับสัมปทาน 

การเดินรถขนส่งมวลชนภายในเขตท้องถ่ิน นอกจากนั้น เรายังอาจเห็นการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำา 

สัญญาข้อตกลงกับภาคประชาสังคม ที่เป็นมูลนิธิหรือองค์กรไม่แสวงหากำาไร (Non-Profit Organizations, 

NPOs) เพื่อให้องค์กรเหล่านั้นมาจัดบริการสาธารณะบางประเภท เช่น การดูแลผู้สูงอายุ การดูแลเด็กและ 

ผู้ด้อยโอกาส เป็นต้น         

การกระจายอำานาจในรูปแบบนี้ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อยู่มากพอสมควรว่าเป็นรูปแบบของ 

การกระจายอำานาจที่โดยแท้จริงแล้วเป็นการลดทอนบทบาทและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดบริการ

สาธารณะ เสียงและความต้องการของประชาชนอาจถูกละเลยหรือมองข้ามไป (Goodman and Loveman, 

1991) เพราะภาคเอกชนที่เข้ามาทำาหน้าที่แทนภาครัฐนั้นต้องคำานึงถึงเรื่องของผลประกอบการที่ต้องมีกำาไร 

มาก่อนเป็นอันดับต้น การกระจายอำานาจในการจัดบริการสาธารณะโดยมอบหมายให้กับภาคเอกชนเป็น 

ผู้ดำาเนินการนั้น จึงอาจมีผลทำาให้สถานภาพของประชาชนภายในรัฐหรือท้องถิ่นมิได้เป็น “พลเมือง” ที่รัฐ 

มหีน้าทีต้่องจดัสวสัดกิารและดูแลความเป็นอยูใ่นด้านต่างๆ แต่กลบักลายว่ามสีถานะเป็น “ลกูค้า” ทีร่บับรกิาร 

โดยบริการที่ได้รับย่อมเป็นสิ่งที่แปรผันตามค่าใช้จ่ายหรือเงินที่ลูกค้าต้องจ่ายให้กับผู้ประกอบการ



14 ชุดวิชำ แนวคิดพ้ืนฐำนเกี่ยวกับกำรกระจำยอ�ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น

การกระจายอำานาจทีห่มายถงึการมอบหมายให้ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมดำาเนนิการแทนรัฐนัน้  

เป็นปรากฏการณ์ทีพ่บเห็นได้อย่างแพร่หลายในประเทศอย่างกรณขีองสหราชอาณาจกัร สหรฐัอเมรกิา ออสเตรเลยี 

นิวซีแลนด์ ฯลฯ โดยในประเทศต่างๆ เหล่านี้จะพบว่าบริการสาธารณะหลายประเภทได้รับการมอบหมาย 

ให้กบัภาคเอกชนเป็นผูด้ำาเนินการแทน หรือร่วมดำาเนนิการกับภาครัฐ และปรากฏให้เห็นทัง้ในบรกิารสาธารณะ 

ในระดับประเทศ และในระดับท้องถิ่น เนื่องด้วยในประเทศเหล่านี้รัฐบาลมีเจตนารมณ์ที่จะมุ่งลดภาระ 

ของภาครัฐลงเพื่อให้รัฐบาลมีภาระด้านงบประมาณที่น้อยลง อย่างไรก็ตาม ในอีกหลายประเทศแนวคิด 

ในการมอบหมายภารกิจให้กับภาคเอกชนเป็นผู้จัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐนั้น อาจเป็นสิ่งที่ไม่ได้รับ 

การยอมรับมากนัก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศที่มีแนวคิดแบบ “รัฐสวัสดิการ (Welfare State)”  

อย่างประเทศในแถบสแกนดเินเวยี โดยในประเทศเหล่านีจ้ะให้ความสำาคญักบัความเสมอภาคในการเข้าถงึและ 

การได้รบับรกิารสาธารณะ เพราะฉะนัน้ รฐัจงึมบีทบาทหน้าทีท่ี่สำาคญัในการจดับรกิารสาธารณะให้แก่ประชาชน 

ทุกคนอย่างเสมอภาคเท่าเทียม ดังนั้น ในประเทศที่ยึดหลักการแบบรัฐสวัสดิการนี้ บริการสาธารณะทั้งหลาย 

ส่วนใหญ่จะจัดบริการโดยภาครัฐ ไม่ใช่ภาคเอกชน 

การกระจายอำานาจในรปูแบบทีส่ี ่ซึง่มีการกล่าวถงึอย่างแพร่หลายน้ัน หมายถงึ “การกระจายอำานาจ 

ด้านการคลงั (Fiscal Decentralization)” ทัง้นีส้บืเนือ่งจากในกระบวนการกระจายหรือถ่ายโอนอำานาจของ

รัฐมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เงื่อนไขสำาคัญประการหนึ่งที่จะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีความเป็นอิสระและสามารถจะจัดบริการสาธารณะได้อย่างสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนภายใน

ท้องถิ่น ก็คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีระบบการคลังและงบประมาณที่คล่องตัว เพราะฉะนั้น  

การกระจายอำานาจทางด้านการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงเป็นอีกรูปแบบหนึ่งของการกระจาย 

อำานาจที่มีความสำาคัญและจำาเป็น (Manor, 1999; Cheema and Rondinelli, 2007) 

การกระจายอำานาจทางด้านการคลังที่กล่าวถึงนี้ มิได้หมายความถึงเพียงการที่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณที่มากเพียงพอเท่านั้น แต่ทว่ายังต้องหมายถึงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมี 

ฐานรายได้ของตนเองท่ีมากพอสำาหรบัการจดับรกิารสาธารณะให้แก่ประชาชนภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ได้อย่างเป็นอสิระโดยไม่ต้องพึง่พงิงบประมาณจากรฐัในส่วนกลาง เพราะฉะนัน้ นยัของการกระจายอำานาจทาง

ด้านการคลงัให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จึงต้องหมายความถงึการให้อำานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ในการทีจ่ะหารายได้ด้วยตนเองอย่างเพยีงพอ เช่น อำานาจในการกำาหนดอตัราการจดัเก็บภาษ ีอำานาจในการจดัหา

รายได้จากภาษหีรอืค่าธรรมเนยีมใหม่ๆ บางประเภท หรอืหากจำาเป็นยงัต้องอาจรวมไปถงึความสามารถขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในการกูยื้มเงนิทัง้จากสถาบนัการเงนิหรอืประชาชนผ่านการออกพนัธบตัรของท้องถิน่ด้วย 

อย่างไรกต็าม ในสภาพของความเป็นจรงิแล้ว ปฏิเสธไม่ได้ว่าในประเทศต่างๆ ทัว่โลก องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมักไม่สามารถจะดำารงอยู่ได้ด้วยแหล่งรายได้ภายในท้องถิ่นเองแท้ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

แต่ละประเทศล้วนต้องอาศยัแหล่งรายได้ทีร่ฐัในส่วนกลางจดัสรรหรือแบ่งปันมาให้ทัง้ส้ิน ไม่ว่าจะเป็นในรูปแบบ

ของเงินอุดหนุน หรือภาษีที่รัฐจัดสรรมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม ด้วยเหตุเช่นนี้เอง การกระจาย 
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อำานาจทางการคลงัเพือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมคีวามเป็นอสิระนัน้ จงึมจีดุเน้นสำาคญัอยูท่ี่รฐัในส่วนกลาง

ได้เปิดโอกาสหรือทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้สำาหรับการบริหารและจัดบริการสาธารณะได้อย่าง

พอเพียงแล้วหรือไม่ และเมื่อมีรายได้ที่พอเพียงแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังสามารถที่จะพิจารณาเพื่อ

ใช้จ่ายเงินงบประมาณที่มีอยู่นั้นได้อย่างอิสระด้วยตนเอง โดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลด้วยใช่หรือไม่ 

การทบทวนถึงความหมายและรปูแบบของการกระจายอำานาจข้างต้นได้ช่วยให้เราเหน็แล้วว่า การกระจาย 

อำานาจเป็นแนวคิดทางการบริหารหนึ่งที่มีความสำาคัญต่อการบริหารงานภาครัฐ การนำาเอาแนวคิดการกระจาย 

อำานาจมาปรบัใช้จะทำาให้เกดิรปูแบบการบรหิารและการจดับรกิารสาธารณะทีม่คีวามหลากหลาย อย่างไรกต็าม  

ในมติทิีม่คีวามเกีย่วข้องและสมัพนัธ์กบัการปกครองในระบอบประชาธปิไตย กค็อื การอธบิายถงึการกระจายอำานาจ 

ในความหมายของการถ่ายโอนอำานาจ (Devolution) นัน่เอง เพราะการกระจายอำานาจในรปูแบบนี ้มเีป้าหมาย

สำาคญัอยูท่ีก่ารถ่ายโอนอำานาจทางการเมอืงบางส่วนของรฐับาลมาให้กบัประชาชนภายในท้องถิน่ เพือ่ให้ประชาชน

ภายในท้องถิน่ได้มส่ีวนร่วมในการใช้อำานาจน้ันเพือ่การปกครองตนเอง ดังน้ัน การกระจายอำานาจในความหมายนี้ 

จึงเป็นหลักการสำาคัญที่นำาไปสู่การจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Government) 

ปฏิเสธไม่ได้ว่าในประเทศต่างๆ ทั่วโลก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มักไม่สามารถจะด�ารงอยู่ได้ด้วยแหล่งรายได้ภายในท้องถิ่นเองแท้ๆ  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเทศล้วนต้องอาศัย 
แหล่งรายได้ที่รัฐในส่วนกลางจัดสรรหรือแบ่งปันมาให้ทั้งสิ้น
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1.2 บทบำทและควำมส�ำคญัขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
ในกำรปกครองระบอบประชำธิปไตย

หาก ณ ตอนนี้ เกิดคำาถามที่พ้ืนฐานมากๆ ว่า แล้วอะไรคือบทบาทของการปกครองท้องถิ่น หรือ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เราก็สามารถท่ีจะตอบคำาถามนี้ได้ว่า การปกครองท้องถิ่นหรือองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ที่สำาคัญดังต่อไปนี้

ประการแรก การปกครองท้องถิน่มหีน้าทีใ่นการจัดบริการสาธารณะ (Public Services) ทีห่ลากหลาย 

ให้แก่ประชาชน ซึง่บรกิารสาธารณะในทีน่ี ้อาจแปลความได้ง่ายๆ ว่าหมายถงึบรกิารท้ังหลายทีจ่ดัให้แก่สาธารณะ

เพือ่ให้ประชาชนได้ใช้ประโยชน์ ดงันัน้แล้ว บรกิารสาธารณะจึงรวมถงึการจดับรกิารต่างๆ อย่างกว้างขวาง อาทเิช่น  

การจดัการศกึษา การจดัระบบสาธารณสุข การดูแลรกัษาความสงบเรยีบร้อย การจดัโครงสร้างพืน้ฐานทีจ่ำาเป็น 

ระบบสาธารณปูโภค สาธารณปูการ หรอืแม้แต่กระทัง่กจิการด้านการป้องกนัประเทศของกองทพั กถ็อืเป็นส่วนหนึง่ 

ของการจัดบริการสาธารณะทั้งสิ้น ซึ่งภายใต้หลักการกระจายอำานาจ รัฐบาลจึงได้ถ่ายโอนอำานาจในการจัด 

บริการสาธารณะบางอย่างท่ีเป็นของรัฐบาลมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จึงมีบทบาทหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะ

อย่างไรก็ตาม บทบาทในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละประเทศ 

จะมากหรอืน้อยอย่างไรนัน้ ย่อมขึน้อยูกั่บหลายปัจจยั ซึง่ทีส่ำาคญัอาจได้แก่ การจัดโครงสร้างของระบบราชการ

และการจดัความสมัพนัธ์ระหว่างราชการส่วนต่างๆ แนวคดิหรอือดุมการณ์หลกัของประเทศ นโยบายของรฐับาล 

เป็นต้น อย่างในกรณีของประเทศฝรัง่เศสซึง่เป็นรฐัเดยีว (Unitary State) ทีม่กีารจดัโครงสร้างของระบบราชการ

แบ่งออกเป็น ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมภิาค และราชการส่วนท้องถิน่ นัน้ เราก็จะสามารถสงัเกตเหน็ได้ว่า 

ภายใต้การจดัโครงสร้างระบบราชการในลกัษณะดังกล่าว ย่อมส่งผลทำาให้บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ในการจัดบริการสาธารณะอาจมีค่อนข้างจะจำากัด เนื่องด้วยบริการสาธารณะหลายประเภทจะไปตกอยู่ใน 

ความรบัผดิชอบของราชการส่วนภมูภิาค จนกระทัง่ในช่วงหลงัทศวรรษท่ี 1980 มานี ้ทีภ่ารกจิในการจดับรกิาร

สาธารณะถึงได้รับการถ่ายโอนมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น (Loughlin, 2007, pp. 114 – 116) 

ทั้งนี้ หากเราเปรียบเทียบบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของฝรั่งเศสกับประเทศอื่น 

อย่างประเทศญี่ปุ่นแล้ว เราก็อาจจะเห็นว่าบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส 

อาจมีความแตกต่างไปจากประเทศญีปุ่น่อย่างค่อนข้างชดัเจน ทัง้นีส้บืเนือ่งจากทีว่่าประเทศญีปุ่น่ไม่มโีครงสร้าง

ของการบริหารราชการส่วนภูมิภาคนับตั้งแต่ภายหลังจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 เป็นต้นมา ดังนั้น ภารกิจใน 

การจัดบรกิารสาธารณะจำานวนมากจงึเป็นหน้าทีท่ีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องเป็นผูร้บัผดิชอบ ทัง้สองกรณี 

ที่ยกตัวอย่างมานั้น ได้สะท้อนให้เห็นว่า รูปแบบการจัดโครงสร้างของระบบราชการมีส่วนต่อบทบาทภารกิจ 

ในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ในประเทศที่ยึดมั่นในหลักการแห่งรัฐสวัสดิการมีความเชื่อว่า  
รัฐจะต้องท�าหน้าที่ในการธ�ารงไว้ซึ่ง 

ความเสมอภาคและเท่าเทียมกันในหมู่ประชาชน

ประเด็นเรื่องแนวคิดหรืออุดมการณ์ยังอาจนับเป็นอีกปัจจัยหนึ่งท่ีมีผลต่อบทบาทในการจัดบริการ

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าจะมีมากหรือน้อยอย่างไร เช่น ในกรณีของประเทศอังกฤษ 

ซึง่นบัตัง้แต่ช่วงปลายทศวรรษที ่1970 ต่อเนือ่งถงึ 1980 ได้รบัเอาหลกัการแบบเสรนียิมใหม่ (Neoliberalism)  

ที่มุ่งลดขนาดและบทบาทของภาครัฐลง โดยพยายามปฏิรูปการบริหารงานของภาครัฐเพื่อให้ภาครัฐทำาบริการ

สาธารณะเท่าที่มีความจำาเป็นจริงๆ เท่านั้น แนวคิดดังกล่าวได้มีผลทำาให้บริการสาธารณะจำานวนมากทั้งของ

รัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ลดจำานวนลง ท้ังน้ีได้มีการประมาณการกันว่าอาจมีภารกิจ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจำานวนมากถึงกว่า 80 ภารกิจ เช่น ถนน ไฟฟ้า โรงพยาบาล ประปา ฯลฯ  

ได้ถูกปฏิรูปและถ่ายโอนไปให้กับ “องค์การมหาชน (QUANGOs)”1 ให้เป็นผู้รับผิดชอบดูแลภารกิจเหล่านั้น

แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (Allen, 1990, p. 27) การท่ีองค์การมหาชนเข้ามารับผิดชอบในการจดัภารกจิ 

ดงักล่าวข้างต้น จงึเท่ากบัว่าบทบาทภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ถกูจำากัดลง ซึง่ย่อมเท่ากับว่าบทบาท

และการมส่ีวนร่วมของประชาชนภายในท้องถิน่ทีม่ต่ีอการจดับรกิารสาธารณะในเรือ่งเหล่านัน้ย่อมลดลงตามไปด้วย

สำาหรับในบางประเทศท่ีมีความเชื่อในอุดมการณ์ทางการเมืองในแนวสังคมนิยม (Socialism) แบบ 

ไม่สดุขัว้ อันส่งผลทำาให้มลีกัษณะเป็นรฐัสวสัดกิาร (Welfare State) อย่างเช่น ประเทศในแถบสแกนดเินเวยีนัน้  

เราอาจพบว่า ภารกิจในการจัดบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นการจัดการศึกษา หรือการดูแลด้านสุขภาพของ

ประชาชนกต็าม มกัจะยงัคงเป็นภารกจิทีอ่ยูใ่นความรับผิดชอบหรอืเป็นภารกจิท่ีให้บรกิารโดยรัฐซึง่อาจหมายรวมถงึ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ทั้งนี้เพราะในประเทศที่ยึดมั่นในหลักการแห่งรัฐสวัสดิการมีความเชื่อว่า 

รัฐจะต้องทำาหน้าที่ในการธำารงไว้ซึ่งความเสมอภาคและเท่าเทียมกันในหมู่ประชาชน ซึ่งการที่บริการสาธารณะ 

ขั้นพ้ืนฐานจำานวนหนึ่งถูกกระจายหรือแปรรูปไปเป็นเอกชนนั้น อาจส่งผลทำาให้ประชาชนจำานวนหนึ่งที่อาจมี

ฐานะที่ยากจนกว่าคนอื่นๆ ไม่สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะนั้นๆ ได้ รัฐซึ่งอาจหมายรวมถึงองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจึงต้องมีบทบาทหน้าที่สำาคัญในการจัดบริการสาธารณะเพื่อให้เกิดหลักประกันว่าบริการสาธารณะ

เหล่านั้นจะครอบคลุมและเปิดโอกาสให้กับประชาชนทุกกลุ่มได้เข้าถึงบริการสาธารณะ 

1  องค์การมหาชน หมายถึง องค์ที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลท่ีได้รับการจัดตั้งข้ึนโดยกฎหมาย เพื่อให้มีภาระหน้าที่หรือ 
ความรับผิดชอบในเรื่องใดเรื่องหน่ึงหรือหลายเร่ืองเป็นการเฉพาะ องค์กรเหล่านี้ในทางการบริหารมักมีความเป็นอิสระและ 
คล่องตัวมากกว่าส่วนราชการปกติ แต่ทว่ายังคงต้องอยู่ในการกำากับดูแลของส่วนราชการ 
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ประการทีส่อง เมือ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มีบทบาททีส่ำาคญัในการจดับรกิารสาธารณะแล้ว นัน่กย่็อม 

หมายความว่าบริการสาธารณะจำานวนหนึ่งมิได้จัดทำาบริการโดยรัฐบาลกลาง เมื่อเป็นเช่นนั้นก็หมายความว่า 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีบทบาทสถานภาพเป็นกลไกที่ทำาหน้าที่หนุนเสริมรัฐบาลกลางในการจัดทำา 

บริการสาธาณะให้แก่ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากในประเทศใดที่มีการกระจายหรือถ่ายโอนภารกิจของ

รฐับาลมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มากๆ แล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็จะทำาหน้าทีเ่ป็นเสมอืนกนัชน  

(Buffer) ที่ลดแรงกดดันที่อาจจะเกิดขึ้นได้ระหว่างประชาชนภายในท้องถ่ินกับรัฐบาลกลาง ยกตัวอย่างเช่น  

ในบางประเทศทีรั่ฐบาลถ่ายโอนภารกิจในด้านการจดัการศกึษาในระดบัต่างๆ มายงัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

แล้วเกิดปัญหาว่าประชาชนไม่พอใจในคุณภาพมาตรฐานของโรงเรียน แทนท่ีประชาชนจะต้องร้องเรียนหรือ 

เรียกร้องไปยังรัฐบาลกลางอันเป็นการเพิ่มแรงกดดันในการทำางานให้กับรัฐบาล ประชาชนก็สามารถที่จะ 

เรยีกร้องในเรือ่งมาตรฐานการจัดการศกึษาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีด่แูลโรงเรยีนเหล่านัน้ได้เลยโดยตรง 

ซึ่งย่อมเท่ากับว่ารัฐบาลกลางก็ไม่ต้องมารับภาระในเรื่องดังกล่าว เพราะฉะนั้น ยิ่งรัฐบาลกลางถ่ายโอนภารกิจ 

มาให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้นเท่าใด นั่นก็เท่ากับว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีส่วนช่วยใน

การแบ่งเบาภาระและแรงกดดันที่อาจจะเกิดขึ้นกับรัฐบาลกลางได้มากขึ้นเท่านั้น 

นอกจากการลดแรงกดดันที่อาจเกิดขึ้นกับรัฐบาลกลางแล้ว การกระจายอำานาจยังทำาให้กระบวนการ

ตัดสินใจต่างๆ เกี่ยวกับการจัดทำาบริการสาธารณะมีลักษณะที่ตอบสนองและสอดคล้องกับความต้องการ 

ของประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ที่หลากหลายในพื้นท่ีได้มากขึ้นอีกด้วย (Jha and Mathur, 1999, 

pp. 13-14; Hadenius, 2003, p. 1)   

ประการท่ีสาม ในมิติที่มีความเชื่อมโยงกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแล้ว การปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นยังเป็นเสมือนสนามฝึกทางการเมือง หรือการให้การศึกษาทางการเมืองให้แก่ประชาชนภายใน 

ท้องถ่ิน (Political Education) อีกด้วย (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 15) ทั้งน้ีเนื่องจากการเปิดโอกาสให้

ประชาชนได้มีสิทธิในการเลือกสมาชิกสภาหรือผู้บริหารท้องถ่ินเพื่อมาทำาหน้าท่ีในการบริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่เป็นการทำาให้ประชาชนได้มกีารเรียนรูว่้าการเลอืกตวัแทนควรต้องมหีลกัการหรอืวิธกีารในการเลอืก

อย่างไร สมาชิกสภาหรือผู้บริหารแบบไหนที่มีคุณสมบัติและมีความเหมาะสมที่จะได้รับเลือก เช่น ตัวแทนท่ีมี 

ความมุ่งมั่นในการพัฒนาท้องถิ่น ตัวแทนที่มีความรู้ ฯลฯ การที่ประชาชนเลือกผู้บริหารท้องถิ่นแล้วปรากฏว่า 

ผูบ้รหิารท้องถิน่ผูน้ัน้ไม่ทำาตามนโยบายทีไ่ด้แถลงไว้ หรอืเกีย่วข้องกบัการทจุรติ สิง่ทีเ่กดิขึน้ย่อมถอืเป็นประสบการณ์

ทางการเมืองที่สำาคัญสำาหรับประชาชน ทำาให้ประชาชนเกิดความเรียนรู้และมีความระมัดระวังมากยิ่งขึ้น  

อย่างในกรณทีีป่ระเทศไทยได้มีการจดัตัง้องค์การบรหิารส่วนตำาบลให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้ันพ้ืนฐาน

ของประเทศตั้งแต่ช่วงหลังปี พ.ศ. 2537 เป็นต้นมานั้น ปรากฏการณ์ดังกล่าวข้างต้นนับได้ว่ามีส่วนอย่างมาก 

ในการให้ประสบการณ์ทางการเมืองแก่ประชาชน ทำาให้ประชาชนในท้องถิ่นมีความรู้ความเข้าใจการปกครอง 

ในระบอบประชาธิปไตยได้มากยิ่งขึ้น (วุฒิสาร ตันไชย, 2552, น. 106-107)
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การทำาหน้าที่เป็นสนามฝึกทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยน้ันมิได้หมายถึงแต่เพียงประชาชน

ภายในท้องถิ่นเท่านั้น สำาหรับผู้บริหารท้องถิ่นหรือนักการเมืองท้องถิ่นแล้ว การเป็นผู้บริหารในระดับท้องถิ่น 

ยังเป็นสนามฝึกและเตรียมความพร้อมให้กับนักการเมืองท้องถิ่น ในกรณีที่ผู ้บริหารเหล่านั้นจะก้าวไปสู่ 

การเป็นนักการเมอืงในระดบัชาตต่ิอไปในอนาคต กรณตีวัอย่างทีช่ดัเจนสำาหรบัเรือ่งนี ้เช่น ในกรณขีองประเทศ

ฝรั่งเศส ที่เรามักจะสังเกตเห็นได้ว่ามีนักการเมืองระดับชาติจำานวนไม่น้อยท่ีดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรีหรือแม้แต่

ประธานาธิบดีก็ตาม ล้วนผ่านเวทีการเมืองในระดับท้องถิ่นมาแล้วก่อนที่จะมาเป็นนักการเมืองในระดับชาติ  

(ดูรายละเอียดเพิ่มเติมเรื่องนี้ได้ใน Loughlin, 2007, pp. 144-145)

จากบทบาทหน้าที่ของการปกครองท้องถิ่นที่กล่าวมาข้างต้นนี้ ทำาให้เห็นได้ว่าการปกครอง 

ท้องถิ่นนับได้ว่าเป็นส่ิงที่มีความสำาคัญและมีส่วนในการหนุนเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ให้เข้มแข็งมากยิ่งขึ้น การปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำานาจจะเป็นสิ่งท่ีช่วยเสริมสร้างความเข้มแข็ง 

และเสถียรภาพให้กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะการกระจายอำานาจจะช่วยทำาให้ภาคส่วน

ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มทางการเมือง หรือพรรคการเมืองภายในรัฐได้มีส่วนร่วมในการใช้อำานาจและมีบทบาท

ในการจัดการกิจการต่างๆ ที่มีความเกี่ยวข้องกับตนได้มากและกว้างขวางยิ่งข้ึน การกระจายอำานาจยังจะมี

ส่วนสำาคญัทำาให้รฐับาลหรอืผู้ปกครองมคีวามใกล้ชดิกบัประชาชนมากข้ึนด้วย ซ่ึงการท่ีรัฐบาลมคีวามใกล้ชดิกบั

ประชาชนมากขึ้นเช่นนี้ จะช่วยทำาให้รัฐบาลสามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนได้ดีข้ึนกว่าเดิม  

ดังนั้นแล้วเราจึงควรสนับสนุนแนวคิดท่ีว่าการจัดบริการสาธารณะต่างๆ ควรต้องจัดโดยหน่วยงานหรือองค์กร 

ที่อยู่ใกล้ชิดประชาชนมากที่สุด ซึ่งนั่นก็คือองค์รปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง 
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2. ประโยชน ์
และข้อจ�ำกัดของ 

กำรกระจำยอ�ำนำจ

ในหัวข้อที่ผ่านมาเราได้ทำาความเข้าใจถึงนิยามและความหมายของการกระจายอำานาจไปแล้ว  

ว่าการกระจายอำานาจนั้นมีความหมายและรูปแบบท่ีแตกต่างกันอย่างไร นอกจากน้ัน เรายังอธิบายถึงบทบาท

ของการปกครองท้องถิ่นและความสำาคัญของการปกครองท้องถิ่นที่มีต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ว่าการปกครองท้องถิ่นน้ันสำาคัญสำาหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างไร สำาหรับในหัวข้อน้ี  

เราจะพิจารณาถึงอรรถประโยชน์ของกระบวนการกระจายอำานาจ ซึ่งมีอย่างกว้างขวาง แต่อย่างไรก็ตาม 

เราก็จะมองถึงข้อจำากัดของการกระจายอำานาจด้วย 

 2.1 ประโยชน์ของกำรกระจำยอ�ำนำจ

สำาหรับอรรถประโยชน์ของการกระจายอำานาจที่มีอยู่อย่างกว้างขวาง อาจกล่าวให้เห็นพอเป็นสังเขป

ดังต่อไปนี้คือ (Allen, 1990, pp. 14-21)

ข้อแรก การกระจายอำานาจจะมส่ีวนช่วยทำาให้การจดับรกิารสาธาณะและการให้บรกิารแก่ประชาชน

ลดความล่าช้าและประชาชนได้รับบริการที่รวดเร็วมากยิ่งขึ้น (Decongestion and Speed) ทั้งนี้ก็เพราะว่า  

เมื่อมีการกระจายอำานาจมาสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมส่งผลทำาให้กระบวนการตัดสินใจในการ 

ดำาเนินการเรื่องต่างๆ สามารถเกิดขึ้นได้ในระดับท้องถิ่นที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน ดังนั้น เมื่อเกิด 

ปัญหาใดก็ตามขึ้นในระดับท้องถิ่น ปัญหาน้ันๆ ไม่จำาเป็นต้องรอการตัดสินใจหรือการสั่งการจากผู้มีอำานาจใน

ส่วนกลาง แต่ปัญหาเหล่านั้นจะสามารถตัดสินใจเพ่ือแก้ปัญหาได้อย่างรวดเร็วโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

หรือผู้บริหารของท้องถิ่นในพื้นที่นั้นๆ 
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ข้อท่ีสอง ความสะดวกสบาย (Convenience) เมื่อบริการสาธารณะต่างๆ ได้รับการกระจายหรือ 

ถ่ายโอนมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว เมื่อประชาชนจะมาขอรับบริการสาธาณะต่างๆ ประชาชน

สามารถที่จะติดต่อและขอรับบริการได้จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งอยู่ในพื้นท่ีหรือชุมชนท่ีประชาชน

อาศัยอยู่ ทำาให้ประชาชนในท้องถิ่นได้รับความสะดวกสบายได้มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเปรียบเทียบ

กับการที่บริการสาธาณะต่างๆ จัดทำาโดยราชการส่วนกลาง เช่น การขออนุมัติ อนุญาตต่างๆ หากเป็นภารกิจที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดูแล ประชาชนก็ไม่จำาเป็นต้องไปขออนุญาตจากหน่วยงานของส่วนกลางที่บางครั้ง

ตั้งสำานักงานที่อยู่ไกลออกไป      

ข้อที่สาม การร่วมมือประสานงาน (Coordination) โดยทั่วไปแล้วหากการจัดบริการสาธาณะ 

อยู่ในความรับผิดชอบของส่วนราชการต่างๆ ในส่วนกลาง ย่อมส่งผลทำาให้การจัดบริการสาธาณะเหล่าน้ัน 

ขาดการประสานงานร่วมกัน ทำาใหเ้กดิลักษณะทีแ่ตล่ะหน่วยงานต่างจดัทำาบริการสาธารณะที่ตนนัน้รบัผิดชอบ 

ซึ่งบ่อยครั้งการขาดการประสานการทำางานอาจส่งผลให้เกิดการทำางานที่ซำ้าซ้อน ขาดประสิทธิภาพ และอาจ 

สิ้นเปลืองงบประมาณ เช่น บ่อยครั้งที่เราอาจเคยเห็นหน่วยงานที่รับผิดชอบระบบสาธาณูปโภค สาธารณูปการ 

ขุดเจาะและซ่อมแซมถนนเส้นเดิมๆ อยู่ซำ้าๆ ภายในช่วงระยะเวลาไล่เลี่ยกันเพียงไม่ก่ีเดือน ซ่ึงหากไปพิจารณา

ถงึสาเหตแุล้วอาจพบว่าเพราะหน่วยงานเหล่านัน้เป็นหน่วยงานจากส่วนกลางทีไ่ม่เคยมกีารประสานการทำางาน

ร่วมกนัเลย ซึง่หากว่ามกีารกระจายอำานาจแล้ว ย่อมส่งผลให้ภารกจิในการดแูลระบบสาธาณปูโภค สาธารณปูการ

เหล่านั้น ได้รับการถ่ายโอนมาอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงหน่วยงานเดียว  

ซึ่งเม่ือเป็นเช่นนี้ การดำาเนินการของหน่วยจัดทำาสาธารณูปโภค สาธารณูปการก็จะได้รับการวางแผนและ 

ประสานการทำางานร่วมกัน ทำาให้ไม่เกิดการทำางานที่ซำ้าซ้อนและความสิ้นเปลืองในการใช้ทรัพยากร

ข้อที่สี่ ความคุ้มค่าและประหยัด (Economy) การกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ย่อมทำาให้เกิดการจ้างงานบุคลากรในท้องถ่ิน รวมทั้งมีการนำาเอาทรัพยากรอื่นๆ ที่มีอยู่ในท้องถิ่นมาใช้ให้เกิด

ประโยชน์สงูสดุ ซึง่หากเปรยีบเทยีบกบัการทีบ่ริการสาธาณะรวมศนูย์ดำาเนนิการโดยส่วนกลางแล้ว เราย่อมเห็นว่า 

การท่ีส่วนกลางเป็นผู้จัดบริการสาธารณะเองนั้น ส่วนกลางย่อมต้องส่งบุคลากร รวมทั้งเคร่ืองไม้ เครื่องมือ 

อปุกรณ์ต่างๆ มาจากส่วนกลางทำาให้เกิดค่าใช้จ่ายบางอย่างเพิม่ขึน้ เช่น ค่าเดนิทาง ค่าขนส่ง เบีย้เลีย้ง ค่าเช่าบ้าน  

ซึ่งโดยรวมอาจทำาให้ต้นทุนและค่าใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะน้ันเพิ่มสูงข้ึน ดังน้ัน การกระจายอำานาจ 

สู่ท้องถิ่นย่อมมีส่วนช่วยให้เกิดการใช้ทรัพยากรต่างๆ ภายในท้องถิ่นทำาให้เกิดความประหยัดได้มากกว่า

ข้อที่ห้า ภาพสะท้อนทางด้านเศรษฐกิจและสังคมที่เป็นจริง (Social and Economic Realism)  

การกระจายอำานาจสูท้่องถิน่ย่อมมีส่วนช่วยให้เกิดการเลอืกคนจากท้องถิน่ให้เป็นผูบ้รหิารหรอืสมาชกิสภาท้องถิน่  

รวมทั้งทำาให้ประชาชนภายในท้องถิ่นสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจหรือบริหารงานได้มากย่ิงขึ้น  

ซึ่งเมื่อเป็นดังนี้แล้วการตัดสินใจและการดำาเนินการในเร่ืองต่างๆ ของท้องถิ่นก็จะกระทำาโดยคนจากท้องถิ่น 

ที่ย่อมมีมุมมองและความเข้าใจในสภาพปัญหาของท้องถิ่นได้ดีกว่าคนที่มาจากส่วนกลาง การตัดสินใจในการ

ดำาเนนิโครงการหรอืกจิกรรมต่างๆ ในพืน้ที ่กย่็อมมคีวามสอดคล้องตรงกบัปัญหาทีเ่กดิขึน้ในท้องถิน่ได้มากกว่า  

รวมถึงวิธีการในการดำาเนินการก็ย่อมเป็นวิธีการหรือแนวทางที่สอดคล้องต่อวิถีชีวิตของผู้คนภายในท้องถิ่น 
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ข้อที่หก เป็นการส่งเสริมการเรียนรู้ทางการเมืองแบบประชาธิปไตย (Political Education)  

การกระจายอำานาจนับเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองและเรียนรู ้

ทางการเมืองได้มากขึ้นผ่านกระบวนการต่างๆ ไมว่าจะเป็นการออกไปลงคะแนนออกเสียงเลือกตั้ง การร่วม 

การประชุมตลอดจนกิจกรรมต่างๆ ที่จัดข้ึนภายในท้องถิ่น กระบวนการต่างๆ เหล่าน้ันล้วนมีส่วนอย่างสำาคัญ 

ในการหล่อหลอมทางการเมือง (Political Socialization) ให้แก่ประชาชน ทำาให้ประชาชนในท้องถิ่นเกิด

การเรียนรู้และมีประสบการณ์ทางการเมืองท่ีกว้างขวางมากย่ิงข้ึน ประชาชนอาจเกิดความตระหนักรู้ได้ว่า 

ผู้บรหิารหรอืนักการเมืองแบบไหนทีด่ ีหรือแบบไหนทีไ่ม่ด ีซึง่ความรูแ้ละประสบการณ์เหล่าน้ีล้วนเป็นประโยชน์

ต่อความเข้มแข็งของประชาธิปไตยในระดับชาติทั้งสิ้น

การกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ย่อมถือเป็นการก่อหนี้สาธารณะ  

ซึ่งรัฐบาลกลางเองก็ต้องมีส่วนในการร่วมรับผิดชอบหนี้สาธารณะนั้น  
และหากว่าภาระหนี้สาธารณะดังกล่าวมีเป็นจ�านวนมาก  

ก็อาจส่งผลต่อเสถียรภาพและความมั่นคง 
ทางเศรษฐกิจและการคลังของประเทศโดยรวมได้ในที่สุด

 2.2 ข้อจ�ำกัดของกำรกระจำยอ�ำนำจสู่ท้องถิ่น

แม้จะเป็นที่ยอมรับอย่างกว้างขวางว่าการกระจายอำานาจมีประโยชน์และคุณูปการที่กว้างขวาง 

ต่อระบบการเมอืง โดยเฉพาะอย่างยิง่กบัระบบการเมอืงสมยัใหม่ทีเ่ป็นประชาธปิไตยก็ตาม แต่จากประสบการณ์และ 

งานศึกษาบางชิ้นในระยะหลังๆ ได้เร่ิมชี้ให้เห็นว่าการขับเคลื่อนนโยบายด้านการกระจายอำานาจที่ไม่เหมาะสม  

และขาดการวางแผนที่ดีอย่างรอบคอบนั้น อาจนำามาซึ่งสภาพปัญหาหรือข้อจำากัดบางประการได้ด้วยเช่นกัน 

ซึ่งปัญหาหรือข้อจำากัดที่อาจเกิดขึ้นสืบเน่ืองมาจากการขับเคลื่อนนโยบายด้านการกระจายอำานาจอาจสรุปให้

เป็นประเด็นที่สำาคัญได้ดังนี้คือ
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ในมติทิางด้านเศรษฐศาสตร์และการคลงั ปัญหาทีส่ำาคญั ประการแรก สืบเน่ืองจากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่โดยส่วนใหญ่มกัไม่มแีหล่งรายได้จากท้องถิน่ของตนเองทีพ่อเพยีง เราจึงมกัพบปรากฏการณ์ท่ีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกู้ยืมเงินจากแหล่งต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นสถาบันทางการเงินหรือจากประชาชนภายใน 

ท้องถ่ินผ่านการออกพนัธบตัรของท้องถิน่กต็าม ซึง่ในท้ายทีสุ่ดแล้ว การกูยื้มเงนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ดังกล่าวย่อมถือเป็นการก่อหนี้สาธารณะ ซึ่งรัฐบาลกลางเองก็ต้องมีส่วนในการร่วมรับผิดชอบหน้ีสาธารณะน้ัน 

และหากว่าภาระหนีส้าธารณะดงักล่าวมเีป็นจำานวนมาก กอ็าจส่งผลต่อเสถยีรภาพและความมัน่คงทางเศรษฐกิจ

และการคลังของประเทศโดยรวมได้ในที่สุด (Grindle, 2007, p. 8) 

ประการท่ีสอง ถงึแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะไม่สามารถจดัหาแหล่งรายได้ทีพ่อเพยีงสำาหรบั

ตนเองในการบริหารกิจการที่ตนเองนั้นรับผิดชอบก็ตาม แต่ทว่าในทางปฏิบัติ เราก็มักเห็นว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นก็ยังคงไม่มีความกระตือรือร้นในการแสวงหาหรือจัดเก็บรายได้จากแหล่งใหม่ๆ เพื่อให้ตนเอง 

มงีบประมาณทีเ่หมาะสมสำาหรับการจดับริการสาธารณะต่างๆ ทีอ่ยูใ่นความรบัผิดชอบ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

โดยส่วนใหญ่ยังคงมีความคาดหวังและยังอาจถึงขั้นเรียกร้องให้รัฐบาลกลางต้องพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

ต่างๆ มาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสัดส่วนที่เพิ่มมากขึ้นเพ่ือให้ตนเองมีงบประมาณที่เพียงพอ 

ในการจัดบริการสาธารณะ (Grindle, 2007, p.8)

สำาหรับในมุมมองทางด้านการเมืองแล้ว แม้ว่าการกระจายอำานาจจะเป็นสิ่งท่ีได้รับการยอมรับ 

อย่างกว้างขวางว่าจะมีส่วนในการหนุนเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยให้มีความมั่นคงและเข้มแข็ง

มากขึ้น แต่ในขณะเดียวกันการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจก่อให้เกิดปัญหาทาง

ด้านการเมืองได้เช่นเดียวกัน กล่าวคือ ประการแรก เมื่อมีการกระจายอำานาจลงสู่ท้องถ่ินแล้ว ก็ย่อมต้องมีการ 

จัดเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นขึ้น ซึ่งแน่นอนว่าเมื่อมีการกระจายอำานาจลงสู่ท้องถิ่น บริบทต่างๆ ของท้องถ่ิน 

ย่อมเปลี่ยนแปลงไป เช่น มีทรัพยากรด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณ หรือบุคลากรท่ีเพิ่มขึ้น ตลอดรวมถึง

บทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เพิ่มมากขึ้น ซึ่งบริบทของท้องถิ่นที่เปลี่ยนแปลงไปเช่นนี้เอง  

ทีย่งัผลทำาให้การแข่งขันทางการเมืองภายในท้องถิน่มกีารแข่งขนัทีร่นุแรง อนัอาจนำาไปสูส่ภาพของความขดัแย้ง 

และการใช้ความรุนแรงได้ในที่สุด (Grindle, 2007, pp. 8-9) ปรากฏการณ์ดังกล่าวมานี้เคยเกิดขึ้นกับท้องถิ่น 

ของไทยเราเองในช่วงหลังการกระจายอำานาจและการปฏิรูประบบการปกครองท้องถิ่นของไทยในช่วงหลังปี  

พ.ศ. 2535 ต่อเนื่องถึงปี พ.ศ. 2540 กล่าวคือ ในช่วงเวลาดังกล่าวการแข่งขันทางการเมืองในระดับท้องถ่ิน 

มีการแข่งขันที่รุนแรง และในหลายพื้นท่ียังมีการใช้ความรุนแรงเป็นเครื่องชี้ขาดการต่อสู้ทางการเมืองของ 

กลุ่มการเมืองต่างๆ อีกด้วย

ประการที่สอง ในความเป็นจริงแล้ว การกระจายอำานาจลงสู่ท้องถิ่นอาจมิได้ก่อให้เกิดการแข่งขัน 

ทางการเมอืงทีรุ่นแรงเสมอไป ในทางกลบักันในบางพืน้ทีก่ารแข่งขันอาจไม่ได้เกิดขึน้ แต่อาจกลายเป็นการผกูขาด

ทางการเมืองของบางพรรคการเมืองหรือกลุ่มการเมือง ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการไม่มีคู่แข่งขันทางการเมืองใน 

ท้องถิ่นนั้นๆ หรือมิเช่นนั้นสภาพการผูกขาดทางการเมืองที่ว่าอาจเป็นผลมาจากการใช้อิทธิพลในการข่มขู ่

มิให้มีผู้สมัครรายอื่น ก็ล้วนมีความเป็นไปได้ทั้งส้ิน (Grindle, 2007, pp. 8-9) ในกรณีนี้ เราอาจจะสังเกต 
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เห็นได้ว่า ในการเมืองท้องถิ่นของบางจังหวัดหรือบางพื้นที่ในประเทศไทยอาจมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับ 

การผูกขาดทางการเมืองที่กล่าวถึงนี้ เช่น ในเวทีการเมืองท้องถ่ินของบางจังหวัดอาจมีผู้สมัครรับเลือกตั้ง 

เพียงกลุ่มเดียวอย่างต่อเนื่องยาวนาน โดยไม่มีผู้สมัครรายอื่นเลยที่กล้าลงสมัครแข่งขันเลย หรือในบางพื้นที ่

ก็อาจมีผู้บริหารบางคนสามารถผูกขาดการเป็นผู้บริหารท้องถิ่นได้อย่างต่อเนื่องหลายวาระ ทั้งๆ ที่อาจไม่ได้มี 

ผลงานอะไรให้ประจกัษ์ชดั ซึง่ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนอาจเป็นไปได้ว่านักการเมืองท่ีสามารถผกูขาดทางการเมอืง 

นั้นๆ ใช้อิทธิพลหรือกลวิธีทางการเมืองบางประการช่วยให้เขาสามารถผูกขาดการเมืองในพื้นที่ได้สำาเร็จ

สำาหรับในมิติทางด้านการบริหาร ข้อจำากัดของการกระจายอำานาจอาจแยกพิจารณาได้ในหลาย

ประเด็น กล่าวคอื ในประการแรก การกระจายอำานาจทีก่ว้างขวางให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ อาจนำามาซึง่ 

ความไร้ประสทิธภิาพในการจดับรกิารสาธารณะและการทีค่ณุภาพของการจดับรกิารสาธารณะไม่ได้มาตรฐานท่ี

เหมะสมอย่างทีค่วรจะเป็น ทัง้นีต้้องยอมรบัว่าบ่อยครัง้การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้  

หากมิได้มีการศึกษาและวางแผนที่ดีพอ เช่น การพิจารณาถึงแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ความหนาแน่นของประชากร ระดับความเจรญิทางด้านเศรษฐกจิ เป็นต้น ซึง่การขาดการศกึษาและวางแผนทีด่ี 

อาจส่งผลทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขาดแคลนทรัพยากรในการจดัทำาบรกิารสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิง่ 

ในเรื่องของงบประมาณ และบุคลากรท่ีมีความรู ้ความสามารถ บ่อยครั้งที่ความขาดแคลนทรัพยากร 

ดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและห่างไกลจากศูนย์กลางของความเจริญ  

เมือ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ใดขาดทรพัยากรทีเ่พยีงพอแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ๆ กอ็าจไม่สามารถ 

ที่จะจัดทำาบริการสาธารณะที่มีคุณภาพเหมาะสมให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งปัญหาเช่นนี้อาจทำาให้มองได้ว่า 

ต้องยอมรับว่าบ่อยครั้ง 
การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  

หากมิได้มีการศึกษาและวางแผนที่ดีพอ เช่น การพิจารณาถึง 
แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ความหนาแน่นของประชากร ระดับความเจริญทางด้านเศรษฐกิจ เป็นต้น  
ซึ่งการขาดการศึกษาและวางแผนที่ด ี

อาจส่งผลท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ขาดแคลนทรัพยากรในการจัดท�าบริการสาธารณะ  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของงบประมาณ  
และบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ
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การกระจายอำานาจทำาให้เกิดความไม่เสมอภาคและเท่าเทียมกันระหว่างประชาชนที่อาศัยอยู่ในแต่ละท้องถิ่น 

แม้จะเป็นประเทศเดียวกันก็ตาม (Allen, 1990, pp. 11-12)

ประการที่สอง การทุจริตคอร์รัปชั่น การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมี

ส่วนอย่างสำาคัญที่ทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้กลายเป็นหน่วยงานหรือโครงสร้างที่มีความเป็นอิสระ

ตามสมควรในการจัดทำาบริการสาธารณะ สรรหาและว่าจ้างบุคลากร รวมไปถึงการจัดหารายได้ไว้ใช้จ่าย การที ่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นกลไกทีส่ามารถดำาเนนิการในเรือ่งเหล่านัน้ได้เองนัน้ ย่อมถือเป็นการเพิม่โอกาส

ท่ีจะเกิดการทุจริตในกระบวนการและขั้นตอนต่างๆ ที่ได้กล่าวมา ยิ่งหากว่าการกระจายอำานาจได้ส่งผลทำาให้

มีการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำานวนมากแล้ว หน่วยงานหรือกลไกของรัฐที่จะมีบทบาทในการกำากับ

และตรวจสอบการดำาเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก็อาจจะตรวจสอบและกำากับการทำางานของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ยากขึ้นตามไปด้วย (Allen, 1990, p. 12) และบ่อยครั้ง เมื่อประเด็นเรื่อง 

การทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเรื่องที่รัฐบาลให้ความสำาคัญและระมัดระวัง ก็จะส่งผลทำาให้

หน่วยงานกลางของรัฐบาลกลางที่มีหน้าที่ในการกำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พยายามที่จะจับตาดู

และมีมาตรการที่เข้มข้นในการกำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อป้องกันมิไห้มีการทุจริต ซึ่งมาตรการ 

เหล่านัน้อาจกลายเป็นพนัธนาการทีท่ำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขาดความเป็นอสิระในการทำางานได้ในทีส่ดุ   

การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เป็นกลไกที่มีบทบาทส�าคัญในการจัดบริการสาธารณะ  
ยังจะเป็นการช่วยให้ประชาชนภายในท้องถิ่นสามารถ 

ที่จะเข้าถึงและรับบริการสาธารณะได้อย่างสะดวกสบาย 
และมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้นด้วย
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การอภิปรายให้เห็นถึงทั้งข้อดี และข้อจำากัดของการกระจายอำานาจดังท่ีได้กล่าวมานี้ เป็นสิ่งที่ช่วย 

ให้เหน็ว่าการกระจายอำานาจเป็นหลกัการทีส่ำาคัญสำาหรบัการปกครองในระบอบประชาธปิไตย เพราะการกระจาย 

อำานาจมีลักษณะเป็นแนวทางที่หนุนเสริมให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความก้าวหน้าและเข้มแข็ง 

มากข้ึน นอกจากนัน้แล้ว การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

เป็นกลไกที่มีบทบาทสำาคัญในการจัดบริการสาธารณะ ยังจะเป็นการช่วยให้ประชาชนภายในท้องถ่ินสามารถ 

ที่จะเข้าถึงและรับบริการสาธารณะได้อย่างสะดวกสบายและมีความรวดเร็วมากยิ่งขึ้นด้วย

แม้ว่าในทางทฤษฎด้ีานการปกครองท้องถิน่โดยส่วนมาก มกัจะกล่าวถงึข้อได้เปรยีบของการกระจาย 

อำานาจให้เห็นเสียเป็นส่วนใหญ่ แต่ทว่าในความเป็นจริงและประสบการณ์ในหลายๆ ประเทศ ได้เริ่มสะท้อน 

ให้เห็นแล้วว่าการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็อาจมีข้อจำากัดและสิ่งที่ต้องพึงระมัดระวัง 

ซึ่งข้อจำากัดต่างๆ เหล่านั้น อาจแยกพิจารณาได้ในหลากหลายมิติหรือมุมมองตามที่ได้กล่าวมาท้ังในทาง 

การเมือง การบริหาร และทางด้านเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ดังนั้น การกระจายอำานาจแม้จะเป็นสิ่งที่ม ี

ความจำาเป็นสำาหรับรัฐสมัยใหม่ที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็ตาม แต่การผลักดันและขับเคลื่อนนโยบาย 

ด้านการกระจายอำานาจ ก็ถือเป็นสิ่งที่ควรต้องมีการดำาเนินการอย่างระมัดระวัง และต้องมีการวางแผน 

การดำาเนินการที่ผ่านการพิจารณามาอย่างรอบคอบด้วย 



28 ชุดวิชำ แนวคิดพ้ืนฐำนเกี่ยวกับกำรกระจำยอ�ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น



29

3. โครงสร้ำงและ 
อ�ำนำจหน้ำที่ของ 

กำรปกครองท้องถิ่น

การศึกษาในส่วนก่อนหน้าน้ีได้ช่วยให้เรามีความเข้าใจในหลักการกระจายอำานาจแล้วว่ามีนัย 

หรือความหมายอย่างไร รวมทั้งยังทำาให้เข้าใจอีกด้วยว่าหลักการกระจายอำานาจนั้น มีทั้งข้อดีและข้อจำากัด

เสมือนเหรียญที่มี 2 ด้าน สำาหรับการศึกษาในส่วนต่อไปนี้ มีจุดมุ่งหมายสำาคัญให้ผู้ศึกษาได้มีความเข้าใจ 

เก่ียวกับโครงสร้างของการปกครองท้องถิ่น และในตอนท้ายของส่วนนี้จะเป็นการอธิบายถึงพลวัตของ 

การกระจายอำานาจ ตลอดจนโครงสร้างและอำานาจหน้าที่ของการปกครองท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน

3.1 โครงสร้ำงของกำรปกครองท้องถิ่น

ในการทำาความเข้าใจถึงโครงสร้างของการปกครองท้องถิ่นนั้น เราควรมีความเข้าใจก่อนว่า 

ในความเป็นจริงน้ัน แม้การปกครองท้องถิ่นจะเป็นสถาบันทางการเมืองที่สำาคัญที่มีส่วนต่อการเสริมสร้าง 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังท่ีได้กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี้ แต่ทว่าในอีกสถานภาพหนึ่ง การปกครอง

ท้องถิ่นนั้นถือว่ามีฐานะเป็นโครงสร้างส่วนหนึ่งของระบบราชการ เพราะฉะนั้น การปกครองท้องถ่ินย่อมถือ

เป็นส่วนหนึ่งของการใช้อำานาจของฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) อำานาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี จึงเป็นอำานาจ

ทีร่ฐับาลได้กระจายมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน่เอง และด้วยสาเหตทุีว่่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

เป็นโครงสร้างส่วนหนึ่งของระบบราชการ ดังนั้นไม่ว่ารัฐบาลจะกระจายอำานาจมาให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินมากน้อยเพียงใดก็ตาม เราก็คงต้องถือว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของ “รัฐ” ด้วยเสมอ 

ความเป็นอิสระทั้งหลายที่การปกครองท้องถ่ินมีย่อมนับเป็นความเป็นอิสระอันเนื่องมาจากการท่ีรัฐบาล 

กระจายอำานาจมาให้ และเป็นอำานาจภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายได้บัญญัติเอาไว้เท่านั้น
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ในหลายประเทศการปกครองท้องถิ่นอาจมีความสำาคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารประเทศ ทั้งนี้ 

อาจเนื่องด้วยในประเทศเหล่านั้น โครงสร้างของระบบราชการซึ่งมีบทบาทสำาคัญในการขับเคลื่อนนโยบาย 

ของรฐับาลให้เกดิผลสำาเรจ็ รวมถงึการจดับรกิารสาธารณะให้แก่ประชาชน จะมก็ีแต่เพยีงโครงสร้างของการบรหิาร

ราชการส่วนกลาง และการปกครองท้องถิ่นเท่านั้นที่จะทำาหน้าที่สำาคัญดังกล่าวข้างต้น อย่างเช่น ในกรณีของ

ประเทศสหรัฐอเมริกา หรือประเทศสหราชอาณาจักร (Dye, 1997 ; Wilson and Game, 1998) ที่โครงสร้าง

ของระบบราชการในทัง้ 2 ประเทศจะประกอบไปด้วยเพยีงการบรหิารราชการส่วนกลาง อนัได้แก่ กระทรวง และ 

กรมต่างๆ กับการปกครองท้องถ่ินเท่านั้น ประเทศท่ีมีลักษณะการจัดโครงสร้างระบบราชการในลักษณะ 

ดังกล่าวยงัรวมไปถงึประเทศญีปุ่่นด้วย ทีภ่ายหลงัจากสงครามโลกคร้ังที ่2 ผูน้ำาของประเทศสหรฐัอเมรกิาได้เข้าไป 

มีบทบาทอย่างสำาคัญในการปฏิรูปการเมืองและระบบการบริหารราชการแผ่นดินของญี่ปุ่น และได้กำาหนดให้ 

ผู้ว่าราชการจังหวัดของญี่ปุ ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน (Shun’ichi, 2003, p. 25)  

ซึง่การเปลีย่นแปลงดังกล่าวได้ส่งผลทำาให้จงัหวดัของญีปุ่น่มสีถานะเป็นราชการส่วนท้องถิน่ ในประเทศทีโ่ครงสร้าง

ของระบบราชการมีลักษณะดังทีไ่ด้กล่าวมานี ้การปกครองท้องถ่ินจงึถอืได้ว่ามคีวามสำาคญั เพราะการจดับรกิาร

สาธารณะต่างๆ ให้แก่ประชาชน รัฐบาลจำาเป็นต้องพึ่งพาหรืออาศัยให้การปกครองท้องถิ่นได้ทำาหน้าที่ดังกล่าว 

เพราะรัฐบาลเองไม่สามารถอาศัยกลไกราชการอื่นที่จะทำาหน้าที่ได้ครอบคลุมทุกพื้นที่ของประเทศเหมือนกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อย่างไรกต็าม โครงสร้างของระบบราชการในบางประเทศอาจมีความแตกต่างออกไป กล่าวคือ นอกจาก

โครงสร้างของการบรหิารราชการทีส่่วนกลาง และโครงสร้างของการบรหิารราชการส่วนท้องถิน่แล้ว โครงสร้าง

ระบบราชการของประเทศเหล่านี้ยังอาจประกอบไปด้วยหน่วยงาน รวมทั้งตัวแทนของรัฐบาลกลางที่ได้รับ 

การปกครองท้องถิ่นนั้นถือว่า 
มีฐานะเป็นโครงสร้างส่วนหนึ่งของระบบราชการ  

เพราะฉะนั้น การปกครองท้องถิ่นย่อมถือเป็นส่วนหนึ่ง 
ของการใช้อ�านาจของฝ่ายบริหาร (รัฐบาล)  

อ�านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี  
จึงเป็นอ�านาจที่รัฐบาลได้กระจายมาให้แก ่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง
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การแต่งตั้งหรือส่งออกมาประจำาการเพ่ือทำาหน้าที่ในการดูแลและบริหารพื้นที่นอกเขตเมืองหลวงครอบคลุม 

ท่ัวท้ังประเทศ โดยยึดหลักการแบ่งอำานาจ (Deconcentration) ตามท่ีได้กล่าวไว้ในส่วนต้นของชุดวิชานี้  

ซึ่งตัวแทนของรัฐบาลและหน่วยงานที่ออกมาปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่เหล่านี้ ย่อมต้องมีบทบาทหน้าท่ีท่ีสำาคัญ 

ในการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล และขับเคล่ือนนโยบายของรัฐบาลให้เกิดผลสำาเร็จ ตัวอย่างของประเทศ

ตะวันตกประเทศหนึ่งที่มีการจัดโครงสร้างของระบบราชการในแบบนี้ ก็คือ ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งรัฐบาล 

จะมีการแต่งตั้ง “ผู้ว่าการจังหวัด (Préfet)” ท่ีมีฐานะเป็นตัวแทนของรัฐในจังหวัดต่างๆ โดยจะทำาหน้าท่ี 

แทนนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีทุกคนในแต่ละจังหวัด ผู้ว่าการจังหวัดนับเป็นบุคคลที่มีบทบาทสำาคัญ 

ในการดูแลและปกป้องผลประโยชน์แห่งรัฐ รวมทั้งกำากับดูแลข้าราชการทุกคนที่ปฏิบัติงานในจังหวัด ในอดีต 

ผู้ว่าการจังหวัดของฝร่ังเศสยังมีหน้าที่สำาคัญในการกำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพื้นที่อีกด้วย  

ซึ่งแม้ว่าการปฏิรูประบบการปกครองท้องถ่ินของฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1982 ได้ทำาให้บทบาทของผู้ว่าการจังหวัด

ในการกำากับดูแลลดลงไปก็ตาม แต่ทว่าในปัจจุบัน ผู้ว่าการจังหวัดของฝรั่งเศสก็ยังคงมีบทบาทในการดูแล 

ความปลอดภยัในชวีติและทรพัย์สนิของประชาชน รวมทัง้อำานาจในการอนมุตั ิอนญุาตเกีย่วกบัการพำานกัอาศยั

ของคนต่างด้าว ใบขับขี่ บัตรประจำาตัวประชาชน เป็นต้น (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2561, น. 9) ซึ่งโครงสร้าง

กลไกที่กล่าวถึงนี้ อาจเรียกได้ว่าเป็นโครงสร้างการบริหารรัฐการในส่วนภูมิภาคนั่นเอง เพราะฉะนั้นในประเทศ 

ที่มีการจัดโครงสร้างของระบบราชการแบบเดียวกับประเทศฝรั่งเศส ระบบราชการจึงจะประกอบไปด้วย 

โครงสร้างหลัก 3 ส่วน อันได้แก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น

ในประเทศทีม่กีารจดัโครงสร้างระบบราชการแบบ 3 ส่วนน้ี รัฐบาลกลางย่อมสามารถอาศยัโครงสร้าง

ของราชการส่วนภมูภิาคเป็นกลไกทีท่ำาหน้าทีใ่นการขบัเคลือ่นหรอืผลกัดนันโยบายของรฐับาลกลางในพืน้ทีต่่างๆ 

ของประเทศได้ ทำาให้ในประเทศท่ีมีลักษณะกลไกราชการแบบนี้ รัฐบาลกลางอาจมีความสามารถในการสร้าง

ความเป็นเอกภาพและแบบแผนแห่งนโยบายในเรื่องต่างๆ ได้ดีกว่าประเทศที่ไม่มีโครงสร้างของราชการในส่วน

ภูมภิาค เพราะฉะนัน้ในประเทศทีม่โีครงสร้างระบบราชการแบบนี ้การจดัโครงสร้างของระบบราชการกจ็ะยดึหลัก

• การรวมอำานาจในการบริหารงานไว้ที่การบริหารราชการส่วนกลาง

• การแบ่งอำานาจให้แก่การบริหารราชการส่วนภูมิภาค

• การกระจายอำานาจ (ที่หมายถึงการถ่ายโอนอำานาจ) ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทั้งนี้โครงสร้างระบบราชการของประเทศไทยเราเอง ก็มีการจัดโครงสร้างออกเป็น 3 ส่วน ดังที่ได้ 

กล่าวมานี้เช่นกัน

การอภิปรายในส่วนก่อนหน้านีไ้ด้ช่วยให้เหน็แล้วว่าการปกครองท้องถิน่ กคื็อ การท่ีรฐับาลได้กระจาย

หรือถ่ายโอนอำานาจมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมต้องถือเป็น 

ส่วนหนึ่งของรัฐเสมอภายใต้หลักการข้างต้น อย่างไรก็ตาม การกระจายหรือถ่ายโอนอำานาจย่อมส่งผลทำาให้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะพิเศษที่สำาคัญดังต่อไปนี้คือ (ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2539, น. 21-22) 
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ข้อแรก มีสถานะเป็นองค์กรที่มีความเป็นนิติบุคคลที่ได้รับการจัดตั้งขึ้น โดยมีความเป็นอิสระ 

แยกออกจากราชการส่วนกลาง ซ่ึงราชการส่วนกลางอาจมีหน้าท่ีเพียงการกำากับดูแลให้องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นปฏิบัติให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติเท่านั้น

ข้อที่สอง มีผู้บริหารรวมไปถึงสมาชิกสภาของท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้เนื่องจากว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันยดึหลักการของการกระจายอำานาจมาให้แก่ประชาชน เพราะฉะนัน้ ประชาชนในท้องถิน่ 

จึงต้องมีโอกาสมีส่วนร่วม อย่างน้อยผ่านการเลือกตั้งตัวแทนของตน ซึ่งหากปราศจากการเลือกตั้งแล้ว  

เราก็มิอาจถือว่าหน่วยงานนั้นๆ มีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แท้จริงได้

ข้อที่สาม มีอำานาจหน้าที่ที่เป็นอิสระตามสมควร เนื่องจากการกระจายอำานาจคือการถ่ายโอนภารกิจ

บางประการมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้นแล้ว ในการปฏิบัติงานตามภารกิจที่ได้มีการกระจาย 

หรอืถ่ายโอนมาให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึพงึต้องมคีวามเป็นอสิระในการดำาเนนิการตามภารกจิเหล่านัน้

ได้ตามสมควร โดยที่ผู้บริหารและบุคลากรของท้องถิ่นต้องสามารถคิดและตัดสินใจได้เอง

ข้อที่ส่ี มีงบประมาณและรายได้ที่เป็นของท้องถ่ินเอง สืบเน่ืองจากการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ต้องมีความเป็นอิสระในการดำาเนินการ ดังนั้น สิ่งที่จำาเป็นตามมา ก็คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมี

แหล่งรายได้ท่ีเป็นของตนเอง เช่น ภาษ ีค่าธรรมเนยีม ผลตอบแทนจากการพาณชิย์ ฯลฯ เพือ่ให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถนำาเอารายได้เหล่านั้นไปตั้งเป็นงบประมาณสำาหรับการดำาเนินการตามภารกิจ

ข้อที่ห้า มีเจ้าหน้าที่และบุคลากรที่ปฏิบัติงานของตนเอง ทั้งนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีความเป็นอสิระในการปฏบิตังิานและจัดบรกิารสาธารณะ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ยงัจำาเป็นต้องมบีคุลากร 

ทีป่ฏิบตังิานเป็นของตนเอง โดยไม่ต้องพึง่พงิบคุลากรของหน่วยงานอืน่ เพราะการพึง่พิงบคุลากรของหน่วยงานอืน่  

เช่น ส่วนกลาง หรือภูมิภาค ย่อมทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นอิสระในการปฏิบัติงาน

 สำาหรับในประเด็นเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นนั้น อาจแยกพิจารณาเพื่อให้เกิด

ความเข้าใจได้ใน 2 ส่วนหลัก อันได้แก่ โครงสร้างภายนอก (External Structure) และโครงสร้างการบริหาร

งานภายใน (Internal Structure) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การปกครองท้องถิ่น ก็คือ การที่รัฐบาลได้กระจาย 
หรือถ่ายโอนอ�านาจมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ย่อมต้องถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐเสมอ
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3.1.1 โครงสร้ำงภำยนอกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ และเป็นโครงสร้างหน่ึงของระบบราชการ

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี้ อย่างไรก็ตาม ในการจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจม ี

หลักการหรือแนวคิดที่แตกต่างกันออกไป ขึ้นอยู่กับภูมิหลัง รวมทั้งสภาพภูมิสังคม ตลอดจนความจำาเป็น 

ของแต่ละประเทศ ทีอ่าจส่งผลทำาให้การจดัโครงสร้างภายนอกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มคีวามแตกต่างกนั

ออกไป ทัง้นี ้การจัดจำาแนกลกัษณะการจดัโครงสร้างภายนอกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อาจแบ่งออกเป็น 

การจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่นเป็นแบบชัน้เดียว (Single-tier System) กบัการจัดโครงสร้าง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แยกออกเป็นหลายชั้นซ้อนกัน (Multi-tier System)

การจดัโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แบบชัน้เดยีวนัน้ นบัได้ว่าเป็นรปูแบบการจดัโครงสร้าง

การปกครองท้องถิ่นที่ง่ายและมีความซับซ้อนน้อยที่สุด ทั้งนี้เพราะภายใต้การจัดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบนี้  

ในแต่ละพื้นที่ที่อยู่ในความรับผิดชอบของท้องถิ่น ก็จะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นองค์กรใดองค์กรหนึ่ง 

เพียงองค์กรเดียวที่รับผิดชอบในการดูแลพ้ืนที้น้ันๆ ตัวอย่างที่ชัดเจนและง่ายสำาหรับการทำาความเข้าใจ ก็คือ  

การจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2535 ซึ่งในช่วงเวลานั้น การปกครอง

ท้องถิ่นในประเทศไทยหากไม่นับกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบ

พเิศษแล้ว กจ็ะประกอบไปด้วย เทศบาล สขุาภิบาล และองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด โดยเทศบาลถอืเป็นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นเขตเมืองที่มีความเจริญ ซ่ึงในการจัดต้ังท้องถิ่นใดขึ้นเป็นเทศบาลได้นั้น จะต้อง 

พจิารณาจากทัง้หลกัเกณฑ์จำานวนประชากร ความหนาแน่นของประชากร และรายได้ (ชวูงศ์ ฉายะบตุร, 2539, 

น. 125) ซึ่งในอดีตจำานวนของเทศบาลจึงมีอยู่ไม่มากนัก เนื่องจากพื้นที่ส่วนใหญ่ของประเทศยังไม่มีระดับของ

ความเจรญิสงูตามเกณฑ์ทีก่ฎหมายได้กำาหนดเอาไว้ ด้วยเหตนุีเ้อง จงึทำาให้พืน้ทีท่ีม่รีะดบัความเจรญิในระดบัรองๆ 

ลงไปได้รับการจดัตัง้เป็นสขุาภบิาล ซึง่ส่วนใหญ่ กค็อื พืน้ทีโ่ดยรอบทีว่่าการอำาเภอแต่ละอำาเภอ ซ่ึงโดยกฎหมาย 

ได้กำาหนดเอาไว้ว่าให้มีพื้นท่ีไม่เกิน 13 ตารางกิโลเมตร เว้นแต่มีความจำาเป็นทางด้านผังเมืองก็อาจมีพื้นที่ 

กว้างกว่านัน้ได้ (ชวูงศ์ ฉายะบตุร, 2539, น. 168) ส่วนพืน้ทีอ่ืน่ๆ ภายในจงัหวดัทีม่ใิช่เขตเทศบาล สขุาภบิาล และ 

เมอืงพัทยา ให้ถอืเป็นเขตทีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวดั (ชวูงศ์ ฉายะบตุร, 2539, น, 102) 

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของไทยในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2535 องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งจะรับผิดชอบพ้ืนที่แยกออกจากกันอย่างชัดเจนไม่ซ้อนทับกัน ซึ่งลักษณะเช่นนี้ เราจะ

เรียกว่าเป็นระบบการปกครองท้องถิ่นแบบ “ชั้นเดียว (Single-tier)” ข้อดีของการจัดการปกครองท้องถิ่น 

ในรูปแบบนี้ ก็คือ ความชัดเจนในแง่ขององค์กรที่รับผิดชอบการจัดบริการสาธาณะในพื้นที่ ทำาให้ประชาชน 

ไม่เกิดความสับสนว่า หน่วยการปกครองท้องถิ่นใดที่รับผิดชอบบริการสาธารณะภายในท้องถิ่นของพวกเขา  

ซึง่หากเกดิปัญหาหรอืข้อจำากดัใดๆ ขึน้กต็าม องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีรั่บผดิชอบพืน้ทีน่ัน้ๆ ย่อมไม่สามารถ

ที่จะปฏิเสธความรับผิดชอบในสิ่งที่เกิดขึ้นได้   
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สำาหรบัข้อจำากัดของการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิน่แบบช้ันเดยีวกม็อียูบ้่างเช่นกนั อย่างในกรณี

ของประเทศไทยในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2535 ซึง่มอีงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รูปแบบท่ีต่างกันรบัผดิชอบแต่ละพืน้ท่ี 

ต่างกนัออกไปนัน้ ย่อมมคีวามเป็นไปได้ว่ามาตรฐานของการจดับรกิารสาธารณะทีจ่ดัโดยเทศบาลซ่ึงเป็นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขีดความสามารถสูงที่สุด อาจได้คุณภาพหรือมีมาตรฐานที่ดีกว่าบริการสาธารณะ 

ที่ดำาเนินการโดยสุขาภิบาลซ่ึงมีศักยภาพในลำาดับรองลงไป ซึ่งสภาพการณ์ดังกล่าวย่อมเท่ากับว่าประชาชน 

ที่อาศัยอยู่ในเขตเทศบาล และสุขาภิบาล อาจไม่ได้รับบริการสาธารณะที่มีมาตรฐานเท่าเทียมกันอย่างที ่

ควรจะเป็น นอกจากนั้น ในประสบการณ์ของบางประเทศ อย่างเช่น สหราชอาณาจักร การปฏิรูปโครงสร้าง 

การปกครองท้องถิ่นในบางช่วงเวลาได้เคยส่งผลทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในบางพ้ืนที่ มีลักษณะ

เป็นโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบชั้นเดียวที่มีขนาดไม่ใหญ่นัก อันส่งผลทำาให้การจัดบริการสาธารณะ 

บางประเภทขาดประสิทธิภาพและการบูรณการ ทั้งๆ ที่บริการสาธารณะเหล่านั้นควรต้องได้รับการจัดทำา

บริการโดยยึดหลักความเป็นเอกภาพและประสิทธิภาพในการดำาเนินการ เช่น ภารกิจด้านการป้องกันบรรเทา

สาธารณะภัย ภารกิจด้านขนส่งมวลชน เป็นต้น ทำาให้ในท้ายทีส่ดุแล้วการจดัทำาบริการสาธาณะเหล่านัน้ จำาเป็น

ต้องมีการมอบหมายหรือจัดตั้งหน่วยงานใหม่ในรูปของหน่วยงานเฉพาะกิจ (single-purpose authority)  

หรือคณะกรรมการร่วม (Joint Boards / Committees) ข้ึนมาเพื่อทำาภารกิจการให้บริการสาธารณะน้ันๆ  

ซึง่ปรากฏการณ์ดงักล่าวเคยเกดิขึน้มาแล้วกบัประเทศสหราชอาณาจกัรเมือ่ครัง้ทีม่กีารยบุเลกิมหานครลอนดอน 

(Greater London Authority) ในช่วงทศวรรษที่ 1980 (Wilson and Game 1998, pp. 67-68) โดยสภาพ

ข้อจำากัดดังกล่าวทำาให้รัฐบาลของ สหราชอาณาจักรต้องมีการจัดตั้งมหานครลอนดอนขึ้นใหม่อีกครั้งหนึ่ง 

ในช่วงปี ค.ศ. 2000 เพื่อเป็นการจัดการกับข้อจำากัดข้างต้น  

การจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังอาจเป็นไปได้ในอีกลักษณะหนึ่ง นั่นก็คือ  

การจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบหลายชั้น (Multi-tier System) การจัดโครงสร้าง

การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบนี้ อาจเป็นการจัดโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ีมีความซับซ้อนกว่า

การจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบชั้นเดียวอยู่บ้าง โดยหลักการ การจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น

ในระบบหลายชั้น ก็คือ การจัดโครงสร้างให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ 2 องค์กรขึ้นไปร่วมกันดูแล 

รับผิดชอบพื้นที่ของท้องถิ่น โดยหากมีสององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันดูแลรับผิดชอบพื้นที่ เราก็จะ 

เรียกว่าเป็น “ระบบการปกครองท้องถิ่นแบบสองชั้น (Two-tier System)” หรือหากมีสามองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ร่วมกนัดแูลรบัผดิชอบพ้ืนทีเ่รากจ็ะเรยีกว่าเป็น “ระบบการปกครองท้องถิน่แบบสามชัน้ (Three-tier 

System)” เช่น ในกรณีของประเทศญีปุ่น่จะมรีะบบการปกครองท้องถิน่แบบสองชัน้ ในขณะทีป่ระเทศฝรัง่เศส

จะมีระบบการปกครองท้องถิ่นแบบสามชั้น เป็นต้น

ในการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินออกเป็นหลายช้ันนี้ มีหัวใจสำาคัญอยู่ที่การจัดจำาแนก

ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละระดับหรือชั้นออกจากกัน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ในแต่ละช้ันจะไม่ได้มีความสัมพันธ์ต่อกันในรูปแบบของสายการบังคับบัญชาแต่ประการใด แต่ทว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในแต่ละชัน้จะมภีารกิจหน้าทีห่รือความรับผดิชอบทีแ่ตกต่างกันออกไป โดยทีห่ากว่าองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิน่ในระดับใดได้รับผดิชอบภารกจิหน้าท่ีใดไปแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในอกีระดบัหนึง่  

ก็จะไม่ไปรับผิดชอบภารกิจแบบเดียวกันน้ันซำ้าอีก ทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละองค์กร 

มีภารกิจหน้าที่ที่ไม่ซำ้าซ้อนกัน แม้ว่าจะดูแลรับผิดชอบพื้นที่เดียวกันก็ตาม

ทั้งนี้โดยปกติแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในระดับที่สูงกว่า ก็ย่อมมีแนวโน้มที่จะมีขนาด 

และศักยภาพขององค์กรที่สูงกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในระดับล่าง เพราะฉะนั้น องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในระดับบน ก็มักจะได้รับการกระจายหรือถ่ายโอนให้ดูแลรับผิดชอบภารกิจท่ีมีขนาดใหญ่  

ซ่ึงต้องอาศัยองค์ความรู้หรือทรัพยากรในด้านต่างๆ ที่มากกว่าเพื่อการจัดทำาบริการเหล่านั้น หรือมิเช่นนั้น  

ก็อาจเป็นภารกิจบริการสาธารณะที่มีขอบเขตการให้บริการที่ครอบคลุมพื้นที่กว้างขวาง คาบเกี่ยวพ้ืนที ่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างหลายแห่ง เช่น ภารกิจในการจัดระบบขนส่งมวลชน การก่อสร้าง 

และบำารงุทางหลวง โรงพยาบาลท่ีมีขนาดใหญ่ สถาบนัการศึกษาขัน้สงู เป็นต้น ในขณะทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ทีอ่ยูใ่นระดบัตำา่ลงมา ซึง่มแีนวโน้มจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่ขีนาดเลก็ และอาจมขีดีความสามารถ 

ทีจ่ำากัดกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีอ่ยูใ่นระดับบน กจ็ะรับผดิชอบในการจดัทำาภารกจิการให้บริการสาธารณะ

ท่ีมีขนาดเล็ก และไม่จำาเป็นต้องอาศัยองค์ความรู้หรือทรัพยากรในด้านต่างๆ เพ่ือการจัดทำาบริการสาธารณะ 

มากเท่ากับที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับบนรับผิดชอบ เช่น การดูแลรักษาความสะอาดภายในเขต

พืน้ทีข่องท้องถ่ิน การดแูลระบบสาธารณสขุขัน้มลูฐานของประชาชน การจดัการศกึษาในโรงเรยีนระดบัอนบุาล  

ศนูย์ดแูลเดก็เลก็ เป็นต้น (ศภุสวสัดิ ์ชชัวาลย์, 2544, น. 110) ซึง่เมือ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในแต่ละระดบั

มีการจัดจำาแนกภารกิจแยกออกจากกันอย่างชัดเจนดังท่ีกล่าวมาแล้ว สภาพการณ์ท่ีองค์กรปกรองส่วนท้องถ่ิน 

ในแต่ละระดับจะจัดทำาบริการสาธารณะแบบเดียวกันให้เกิดความซำ้าซ้อนก็จะไม่เกิดขึ้น

หากว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับใด 
ได้รับผิดชอบภารกิจหน้าที่ใดไปแล้ว  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอีกระดับหนึ่ง  
ก็จะไม่ไปรับผิดชอบภารกิจแบบเดียวกันนั้นซ�้าอีก  
ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละองค์กร 

มีภารกิจหน้าที่ที่ไม่ซ�้าซ้อนกัน  
แม้ว่าจะดูแลรับผิดชอบพื้นที่เดียวกันก็ตาม
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ในการถ่ายโอนและกระจายภารกิจของรัฐบาลให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดำาเนินการนั้น  

เนือ่งจากหลกัการความเป็นอสิระของท้องถ่ิน (Local Autonomy) นบัได้ว่าเป็นหลกัการทีส่ำาคญั เพราะองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละองค์กรย่อมจำาเป็นต้องมคีวามเป็นอสิระของตนเอง โดยท่ีรัฐบาลหรือองค์กรอ่ืนไม่ควร

ต้องเข้าไปแทรกแซง เพราะฉะน้ัน แนวคดิอกีข้อหนึง่ทีม่คีวามสำาคญัมาก ก็คือ “แนวคดิว่าด้วยการเริม่ต้นทีท้่องถิน่  

(Principle of Subsidarity)” ภายใต้แนวคิดในข้อนี้ยึดหลักที่ว่าภารกิจต่างๆ ที่เกิดขึ้นภายในรัฐ ควรปล่อยให ้

องค์กรที่เล็กที่สุดหรืออยู่ในระดับท่ีใกล้ชิดประชาชนมากที่สุดที่มีขีดความสามารถเป็นผู้ดำาเนินการให้เต็มที่

เสียก่อน จนหากว่าภารกิจใดเป็นภารกิจที่เกินกำาลังหรือขีดความสามารถขององค์กรขนาดเล็กที่อยู่ในระดับที่

ตำ่าที่สุดนั้นแล้ว ภารกิจนั้นจึงควรตกเป็นขององค์กรท่ีอยู่ในระดับสูงขึ้นและมีขีดความสามารถที่เพิ่มขึ้นให้เป็น

ผู้รับผิดชอบดำาเนินการในภารกิจน้ันๆ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551, น. 240) ซึ่งหากว่าแนวคิดว่าด้วยการเริ่ม

ต้นที่ท้องถิ่นเป็นหลักการที่ได้รับการยอมรับและยึดถือเป็นหลักการสำาคัญของการจัดจำาแนกภารกิจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่แล้ว ไม่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีก่ีระดับซ้อนกันก็ตาม ภารกิจขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินในแต่ละระดับก็จะยังคงมีความเป็นระบบไม่มีความซำ้าซ้อน รวมท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 

ก็จะยังสามารถคงไว้ซึ่งความเป็นอิสระอีกด้วย เพราะฉะน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่า สำาหรับการจัดโครงสร้างของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นโครงสร้างแบบหลายช้ันนั้น ก็ควรที่จะยึดหลักการเริ่มต้นท่ีท้องถ่ิน  

(Subsidiarity Principle) ไว้ให้เป็นหลกัการสำาคญัของการจดัความสมัพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

แต่ละองค์กรในแต่ละระดับด้วย

การจัดโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินในลักษณะหลายชั้นซ้อนกัน (Multi-tier System) มีข้อดี 

ที่ชัดเจนอยู่ที่การจัดโครงสร้างแบบนี้ จะทำาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถทำาหน้าที่ในการจัดบริการ

สาธารณะได้อย่างกว้างขวางและหลากหลาย หากภารกิจใดเป็นภารกิจขนาดใหญ่ที่มีความยากในการจัดทำา 

ภารกิจ ภารกิจนั้นก็จะตกเป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในระดับบนและมีขนาดที่ใหญ่กว่า 

เป็นผู้ดูแลรับผิดชอบภารกิจนั้นๆ ในขณะที่ภารกิจที่มีขนาดเล็กและไม่ได้มีความยุ่งยากซับซ้อนมากนัก  

ก็จะตกอยู่ในความรับผิดชอบดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่อยู่ใกล้ชิดกับประชาชนในพื้นที่ 

การทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดบัล่างเป็นท้องถิน่ขนาดเล็กและอยูใ่กล้ชิดกบัประชาชนน้ัน กย่็อมมีส่วน

ช่วยสร้างบรรยากาศของความเป็นประชาธิปไตยภายในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้นตามไปด้วย 

สำาหรับข้อจำากัดของการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบหลายชั้นซ้อนกันน้ันอาจอยู่ที่การมี 

องค์กรปกคองส่วนท้องถิ่นหลากหลายระดับและรูปแบบดูแลภารกิจการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน

ภายในท้องถิ่น ดังนั้น ประชาชนอาจเกิดความสับสนและไม่แน่ใจในประเด็นที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด 

รับผิดชอบในการจัดทำาภารกิจบริการสาธารณะประเภทใดอยู่บ้าง นอกจากนั้น หากภายใต้ระบบการจัด

โครงสร้างการปกครองท้องถิน่แบบหลายชัน้ขาดการจดัจำาแนกภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละระดบั 

ออกจากกันให้ชัดเจนและมีความเป็นระบบแล้ว ปัญหาที่ย่อมจะเกิดข้ึนตามมาอย่างแน่นอนก็คือ สภาพ 

ปัญหาความซำ้าซ้อนของการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับ อันนำามาซึ่ง 

ความไร้ประสิทธิภาพและความสิ้นเปลืองในการดำาเนินการเพื่อจัดทำาบริการสาธารณะ
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3.1.2 โครงสร้ำงภำยในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แนวคดิเรือ่งการกระจายอำานาจและการจดัการปกครองท้องถิน่นัน้ เป็นสิง่ทีใ่ห้นำา้หนกัหรอืความสำาคญั

กับสภาพทางภูมิสังคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความแตกต่างและหลากหลาย การกระจายอำานาจ 

มาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีอ่ยู่ใกล้ชดิกบัประชาชนนัน้ กเ็พือ่ช่วยให้การตดัสนิใจในการดำาเนนิภารกจิ

ต่างๆ มแีนวทางหรือการดำาเนนิการทีส่อดคล้องกับสภาพปัญหาหรอืความต้องการของประชาชนภายในท้องถิน่

ให้มากทีสุ่ด เพราะฉะน้ัน เมือ่สภาพภูมสิงัคม ปัญหา ตลอดจนความต้องการของแต่ละท้องถิน่มคีวามแตกต่างกนั 

ออกไปแล้ว การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ กย่็อมมลีกัษณะหรอืรูปแบบทีแ่ตกต่างกนัออกไปด้วย  

ซึง่เม่ือเราได้พจิารณาถงึรปูแบบของการการจัดโครงสร้างการบรหิารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แล้ว  

เรากจ็ะพบว่าโครงสร้างการบรหิารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้มอียูห่ลายตวัแบบ ซึง่แต่ละตวัแบบ 

มข้ีอด ีและข้อจำากดัทีแ่ตกต่างกนัออกไป ซึง่ตวัแบบในการจดัโครงสร้างการบรหิารงานภายในขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอาจจัดจำาแนกได้ดังนี้คือ

รปูแบบนายกและสภาท้องถิน่ (Mayor - Council Form) การบรหิารงานของท้องถิน่ในรปูแบบแรกนี้  

นับได้ว่าเป็นรูปแบบที่มีความแพร่หลายค่อนข้างมากในปัจจุบัน มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศ

ใช้รูปแบบการบริหารงานแบบนี้ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น ฝรั่งเศส ไทย สหรัฐอเมริกา 

แต่ทั้งนี้ในแต่ละประเทศอาจมีลักษณะปลีกย่อยที่แตกต่างกันออกไปบ้าง อย่างไรก็ตาม โดยหลักการพ้ืนฐาน

แล้ว การจัดโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นในลักษณะนี้ เป็นความพยายามในการแยกโครงสร้างและบทบาท

ของสภาท้องถ่ิน ออกจากโครงสร้างและบทบาทของผู้บริหารท้องถิ่น โดยสภาท้องถิ่นจะมีบทบาทที่สำาคัญ 

ในการพจิารณาข้อบญัญัตต่ิางๆ ของท้องถิน่ทีจ่ะประกาศใช้ พจิารณาแนวนโยบายและกำากบัการทำางานของผู้บรหิาร 

ในขณะทีผู่บ้รหิารของท้องถิน่ย่อมจะมบีทบาททีส่ำาคญัในการบรหิารกิจการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ให้เป็นไปตามนโยบายของตน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540, น. 54-55)

ในประเด็นเกี่ยวกับที่มาของสภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นนั้น โดยปกติแล้วสมาชิกสภาท้องถิ่น 

จะมทีีม่าจากการเลอืกตัง้ของประชาชน ในขณะท่ีตวัผูบ้ริหารของท้องถ่ิน (ซ่ึงอาจเรียกว่านายก) อาจมีท่ีมาได้จาก

ทั้งการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนภายในท้องถิ่น และการท่ีสภาท้องถิ่นเป็นผู้เลือกนายก ในอดีต การได้มา 

ซึ่งนายกเทศมนตรีในเทศบาลหลายแห่งของสหรัฐอเมริกามักมาจากการคัดเลือกโดยสมาชิกสภาท้องถิ่น  

ในขณะที่สภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ทำาให้สภาท้องถ่ินมีบทบาทหน้าท่ีท่ีกว้างขวาง

และเป็นบทบาทที่สำาคัญหลายประการ เช่น การพิจารณางบประมาณของท้องถิ่น การพิจารณาว่าจ้างหรือ 

การปลดพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกจากตำาแหน่ง ส่วนนายกเทศมนตรีเองนั้น เนื่องจาก 

มท่ีีมาจากการคดัเลอืกของสมาชกิสภาท้องถิน่ จงึส่งผลทำาให้บทบาทหน้าทีข่องนายกเทศมนตรเีองนัน้ถกูจำากดั  

และตกอยู่ภายใต้การกำากับควบคุมของสภาท้องถิ่น ลักษณะที่มาของนายกเทศมนตรี และความสัมพันธ์

ระหว่างนายกเทศมนตรกัีบสภาท้องถิน่แบบนีเ้องทีเ่ราอาจเรยีกได้ว่ามีลกัษณะเป็น “นายกเทศมนตรทีีอ่่อนแอ  

(Weak Mayor)” อย่างไรก็ดี รูปแบบการบริหารงานที่สภาท้องถ่ินมีบทบาทมากในขณะท่ีนายกเทศมนตรี 
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มีบทบาทอ่อนแอเช่นน้ี นับได้ว่าเป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาท้องถิ่นที่เป็นตัวแทนของประชาชนในแต่ละ

เขตเลือกตั้งภายในท้องถิ่นได้แสดงบทบาทในการเป็นตัวแทนของประชาชน และทำางานให้กับประชาชน 

อย่างเต็มที่ แต่การที่นายกเทศมนตรีมีบททบาทที่จำากัดเช่นนี้ อาจนำาไปสู่การขาดภาวะผู้นำาที่มีบทบาทเข้มแข็ง 

ที่จะสามารถตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Duvall, 2007, pp.63-64)

อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่นับตั้งแต่ครึ่งหลังของศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมา เทศบาลขนาดใหญ่หลายแห่ง

ในสหรัฐอเมริกา เริ่มที่จะให้ความสำาคัญกับตัวนายกเทศมนตรีมากขึ้น ทั้งนี้ประชาชนในเขตเทศบาลขนาดใหญ่

เหล่านั้น มีความคาดหวังท่ีจะเห็นนายกเทศมนตรีที่มีภาวะผู้นำา และมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชน

ภายในเขตเทศบาล ดังนัน้ เราจงึเร่ิมสงัเกตเห็นการจำากดับทบาทของสภาท้องถิน่ให้ทำาหน้าทีแ่ต่เพยีงการพจิารณา

ถึงข้อบัญญัติต่างๆ ของเทศบาลเท่านั้น ในขณะที่ตัวนายกเทศมนตรีซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนจะเริ่ม

ถูกคาดหวังจากประชาชนให้ทำาหน้าที่ในการบริหารท้องถ่ินอย่างจริงจัง โดยต้องแสดงออกให้ประชาชนเห็นถึง 

วสิยัทศัน์ ภาวะผูน้ำาทีก่ล้าตดัสนิใจ ลกัษณะของตวัแบบท่ีเปลีย่นแปลงไปเช่นนีเ้อง ทำาให้เกิดลกัษณะการบริหาร

งานของท้องถิ่นที่มี “นายกเทศมนตรีที่มีความเข้มแข็ง (Strong Mayor)” โดยรวมแล้ว การบริหารงานของ

ท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นผู้นำาเข้มแข็งเช่นนี้ ย่อมมีความได้เปรียบในแง่ของการมีภาวะผู้นำาของนายกเทศมนตรี 

ทำาให้สามารถตัดสินใจในการดำาเนินการและแก้ไขปัญหาต่างๆ ของท้องถ่ินได้รวดเร็ว แต่อย่างไรก็ดี การม ี

นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังเช่นนี้ ก็อาจไม่ได้มีหลักประกันใดๆ ว่าเราจะได้นายกเทศมนตรีที่มี 

ความเป็นเลิศในการบริหารมาเป็นผู้นำาของท้องถิ่นของเราเสมอไป (Duvall, 2007, pp.65-66) 

โดยภาพรวมการบรหิารงานของท้องถิน่ภายใต้ตวัแบบนายกและสภาท้องถิน่จะมจีดุแขง็อยูท่ีโ่ครงสร้าง

ในการบริหารท่ีมีการแบ่งแยกโครงสร้างและบทบาทที่ชัดเจนระหว่างฝ่ายของสภาและฝ่ายบริหาร รวมทั้ง 

การมีระบบการตรวจสอบและถ่วงดุลท่ีดีระหว่างโครงสร้างทั้งสองฝ่าย แต่อย่างไรก็ตาม ก็พึงต้องตระหนัก 

ด้วยว่าการแบ่งแยกโครงสร้างเป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารเช่นน้ี อาจนำาไปสู่ความขัดแย้งระหว่างกันก็เป็นได้ 

(ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2544, น. 119)

รูปแบบคณะกรรมการ (Committee System) สำาหรับการบริหารงานท้องถิ่นในอีกตัวแบบหนึ่ง

ที่มีความแตกต่างไปจากการบริหารงานท้องถิ่นในรูปแบบท่ีกล่าวมาแล้ว ก็คือ การบริหารงานของท้องถิ่น 

ในรูปแบบของคณะกรรมการ การบรหิารงานท้องถ่ินในลักษณะน้ีจะมีลกัษณะเด่นอยูท่ีไ่ม่มีการแบ่งแยกโครงสร้าง

ของการบริหารออกเป็นฝ่ายบรหิาร หรือฝ่ายสภา แต่ภายใต้ระบบคณะกรรมการจะถือว่าอำานาจหรอืองค์กรทีมี่

อำานาจตดัสนิใจสงูสุดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อยูท่ีส่ภาท้องถิน่ทีม่าจากการเลอืกตัง้โดยตรงของประชาชน 

(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540, น. 58) หากเปรียบเทียบกับตัวแบบที่แล้ว สภาท้องถิ่นในระบบคณะกรรมการ 

จะทำาหน้าที่เป็นทั้งสภาและฝ่ายบริหารไปพร้อมกัน 

อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีเมื่อสภาท้องถิ่นประกอบไปด้วยสมาชิกสภาเป็นจำานวนมาก เช่น มีจำานวน

สมาชิกมากกว่า 100 คน อาจทำาให้การบริหารงานของสภาท้องถิ่นเริ่มเกิดปัญหา เพราะการที่สภาท้องถิ่นเป็น

องค์กรขนาดใหญ่อาจส่งผลทำาให้การพิจารณาประเด็นปัญหาต่างๆ ทำาได้ยากลำาบาก การพิจารณาตัดสินใจ 
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ไม่สามารถทำาได้อย่างครบถ้วนรอบด้าน เพราะสมาชิกสภาที่มีอยู่เป็นจำานวนมากอาจมีความรู้ความเข้าใจ 

ในแต่ละเรื่องไม่เท่ากัน เนื่องจากมีภูมิหลังและความสนใจท่ีต่างกัน ในกรณีเช่นนี้ อาจทำาให้สภาท้องถิ่นนั้นๆ  

มีการจัดโครงสร้างของสภาท้องถิ่นออกเป็นคณะกรรมาธิการชุดย่อยๆ ตามภารกิจหน้าที่ที่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่นัน้รับผดิชอบ โดยทีส่มาชกิสภาท้องถิน่แต่ละคนกจ็ะสามารถเลอืกทีจ่ะไปทำาหน้าท่ีเป็นกรรมาธกิาร

ในแต่ละด้านตามความสนใจและความถนัดของตน ซึ่งลักษณะการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบนี้ 

เคยเป็นรูปแบบหลักของการจัดการปกครองท้องถิ่นของประเทศอังกฤษในช่วงก่อนการปฏิรูปครั้งใหญ่ในช่วงปี 

ค.ศ. 2000 (Byrne, 1994, p. 217) หรอืในกรณขีองสขุาภบิาลของไทยในอดตี ภายใต้พระราชบัญญตัสุิขาภบิาล 

พ.ศ. 2495 ก็มรีปูแบบการบรหิารงานในรปูของคณะกรรมการนีเ้ช่นกนั (ชูวงศ์ ฉายะบตุร, 2539, น. 171-173)

โครงสร้างการบรหิารงานของท้องถิน่ในรปูของคณะกรรมการ มีข้อดอียูต่รงท่ีไม่มีการแบ่งแยกโครงสร้าง

ออกเป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหาร ซึ่งในกรณีที่โครงสร้างของสภามีขนาดไม่ใหญ่และไม่มีการจัดแบ่งโครงสร้าง 

ออกเป็นคณะกรรมาธิการชุดย่อยๆ นี้ ก็จะทำาให้ไม่เกิดปัญหาความไม่ลงรอยหรือความขัดแย้งในการบริหาร

งานท้องถ่ินโดยไม่จำาเป็น หากสภาท้องถิ่นมีขนาดเล็ก การจัดโครงสร้างให้มีแต่สภาท้องถิ่นยังช่วยให้ใน 

ทางการบรหิารอาจมคีวามประหยดั เพราะไม่ต้องมกีารจ้างพนกังานประจำามากนกัมาทำางานสนบัสนนุสภาท้องถ่ิน  

การบริหารงานในลักษณะตัวแบบนี้ จึงดูเหมือนจะมีความเหมาะสมกับท้องถ่ินที่มีลักษณะเป็นชุมชนท้องถิ่น 

ที่มีขนาดไม่ใหญ่โตนักเสียมากกว่า อย่างไรก็ดี การบริหารงานภายใต้ตัวแบบนี้ อาจมีข้อจำากัดในแง่ที่ไม่มี 

การแบ่งแยกบทบาทหน้าที่ให้ชัดเจนว่าใครทำาหน้าท่ีเป็นฝ่ายบริหารงานของท้องถ่ิน ทำาให้ไม่มีความชัดเจน 

ในประเดน็เกีย่วกบัความรบัผดิรบัชอบต่อประชาชน และหากว่าสภาท้องถิน่มขีนาดใหญ่จนต้องแบ่งการทำาหน้าที่

ออกเป็นกรรมาธิการแต่ละด้านแล้ว ความขัดแย้งไม่ลงรอยระหว่างกรรมาธิการแต่ละคณะก็อาจมีแนวโน้มที่จะ 

เกิดขึ้นได้ด้วยเช่นกัน (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2544, น. 120-121)

รูปแบบสภาและผู้จัดการ (Council – Manager Form) เป็นรูปแบบในการบริหารงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกรูปแบบหนึ่งท่ีมีความแพร่หลายอย่างมากในการบริหารงานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ในประเทศสหรฐัอเมรกิา มกีารประมาณการว่ามีเมือง (Cities) ในสหรฐัอเมรกิาเกือบ 2,500 แห่ง ทีใ่ช้ 

รูปแบบการบริหารงานแบบสภาและผู้จัดการนี้ (Kemp, 2007, p. 70) หลักการสำาคัญของการบริหารงาน 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปของสภาและผู้จัดการ ก็คือ การใช้นักบริหารงานที่มี “ความเป็นมืออาชีพ  

(Professional)” มาทำาหน้าท่ีในการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพราะหากเปรยีบเทยีบภารกจิ

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดูแลรับผิดชอบ ตลอดจนงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว สิ่งที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดูแลรับผิดชอบนั้นมีมากไม่แพ้บริษัทหรือองค์กรเอกชนขนาดใหญ่เลยทีเดียว

ภายใต้รปูแบบการบรหิารงานนี ้สภาท้องถิน่จะเป็นโครงสร้างทีไ่ด้รบัการเลอืกตัง้มาโดยตรงจากประชาชน

ในท้องถิ่น โดยสภาท้องถิ่นจะมีบทบาทหน้าท่ีในการกำาหนดทิศทางนโยบายสำาหรับการบริหารงานของท้องถิ่น 

กบัการทำาหน้าทีใ่นการให้ความเหน็ชอบข้อบญัญัตต่ิางๆ ท่ีจะประกาศใช้ในเขตท้องถิน่ นอกจากนัน้ สภาท้องถิน่ 

ยังมีบทบาทในการสรรหานักบริหารที่มีความเป็นมืออาชีพ เข้ามาทำาหน้าที่เป็น “ผู้จัดการ (Manager)”  
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ของเมือง ซึ่งบุคคลผู้นี้เองที่จะเข้ามามีบทบาทอย่างสำาคัญในการบริหารกิจการทั้งปวงขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น โดยจะต้องรับผิดชอบต่อสภาท้องถิ่นในการขับเคลื่อนนโยบายที่สภาสภาท้องถิ่นกำาหนดให้ 

เกิดผลในทางปฏิบัติ ในอีกนัยหนึ่ง อาจกล่าวได้ว่าผู้จัดการคือผู้บริหารตัวจริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

หรือเมืองนั้นๆ นั่นเอง อย่างไรก็ตาม ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีการบริหารงานแบบสภาและผู้จัดการน้ี  

อาจมีนายกเทศมนตรี (Mayor) ได้ด้วย โดยสภาท้องถ่ินอาจเลือกสมาชิกสภาท้องถ่ินคนใดคนหนึ่งที่มี 

ความอาวุโสทางการเมือง และเป็นท่ียอมรับให้ดำารงตำาแหน่งเป็นนายกเทศมนตรี แต่ทว่าบทบาทของ 

นายกเทศมนตรีจะมีลักษณะเป็นเพียงบทบาทในเชิงสัญลักษณ์เท่านั้น (Kemp, 2007, p. 70) ภายใต้ระบบ 

สภาและผู้จัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสหรัฐอเมริกานั้น ผู้จัดการจะมีบทบาทอำานาจหน้าที ่

อย่างกว้างขวาง อาทิเช่น (Kemp, 2007, pp. 72-73)

• การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

• การจัดทำาร่างข้อบัญญัติงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

• การควบคุมการบริหารงบประมาณ

• จัดทำาข้อเสนอแนะในเชิงนโยบายเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณา

• เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถินที่มีความเหมาะสม

ต่อสภาท้องถิ่น

• ฯลฯ

สำาหรับจุดแข็งของการบริหารงานท้องถ่ินในรูปแบบนี้ แน่นอนว่าต้องอยู่ที่ทำาให้การบริหารงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการบรหิารงานโดยบคุคล ซึง่เป็นนกับรหิารมอือาชพีท่ีมีความรู้และประสบการณ์

ทางด้านบริหาร ซึ่งอาจช่วยให้การขับเคลื่อนภารกิจต่างๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดำาเนินการไปได้

อย่างรวดเรว็เหมือนกบัองค์กรธรุกจิเอกชน แต่อย่างไรกต็าม ข้อจำากดัของการบรหิารงานท้องถิน่ในรปูแบบนี ้กค็อื  

การที่บุคคลที่มาบริหารงานหรือตัวผู้จัดการมีที่มาจากการสรรหาของสภาท้องถิ่น โดยที่เขาไม่ใช่นักการเมือง 

ที่ผ่านการเลือกต้ังมาจากประชาชน เพราะฉะนั้น ในแง่ของความรับผิดชอบทางการเมืองของผู้จัดการ  

อาจเป็นความรบัผดิชอบทีม่ต่ีอสภาท้องถิน่ ไม่ใช่ประชาชนทีอ่ยูใ่นท้องถิน่นัน้ๆ โดยตรง และการทีเ่ขาไม่ได้มาจาก 

การเลือกตั้งของคนในท้องถิ่นเช่นนี้ คนที่มาทำาหน้าที่เป็นผู้จัดการของเมืองอาจเป็นคนต่างถิ่น ที่ไม่ได้ม ี

ความเข้าใจในสภาพปัญหาต่างๆ ของเมืองดีพอ เขาอาจเป็นเพียงนักบริหารคนหนึ่งที่มารับงานบริหารเมือง  

เพื่อหวังเพียงความก้าวหน้าในสายอาชีพนักบริหารของเขาเท่านั้น (Duvall, 2007, p. 66)
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รปูแบบทีป่ระชมุเมอืง (Town – Meeting Form) การบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ในรูปแบบของที่ประชุมเมืองนี้ นับได้ว่าเป็นรูปแบบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มี 

ความเป็นประชาธปิไตยมากทีส่ดุ เพราะคอืการนำาเอาหลกัการ “ประชาธปิไตยแบบทางตรง (Direct Democracy)”  

มาใช้ในการบริหารงาน ดังน้ัน การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของที่ประชุมเมืองนี้  

จงึมกัจะเป็นรปูแบบการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่ขีนาดเลก็ บ่อยครัง้เป็นพืน้ทีใ่นเขตชนบท

มากกว่าชุมชนที่มีความเป็นเมือง เช่น บางชุมชนในมลรัฐแถบนิวอิงแลนด์ (New England) ของสหรัฐอเมริกา 

หรือบางชุมชนในบางประเทศแถบยุโรปพื้นทวีป เป็นต้น (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540, น. 53)

ในการบริหารงานรูปแบบที่ประชุมเมืองนี้ ประชาชนทุกคนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มี

ฐานะเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง จะสามารถเข้าร่วมประชุมเมืองได้ ซ่ึงในที่ประชุมนี้เรื่องทุกเรื่องที่ต้องการพิจารณา

ตัดสินใจจะได้รับการนำาเข้ามาหารือกันในที่ประชุม โดยจะมีการพิจารณาแลกเปลี่ยนความคิดเห็น จนกระทั่ง 

นำาไปสู่การลงมติเพื่อตัดสินใจร่วมกัน ในการประชุมหากจำาเป็นต้องมีการออกข้อบัญญัติเพ่ือใช้เป็นกฎเกณฑ์

กติกาบังคับภายในเขตพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ประชุมเมืองก็จะทำาหน้าท่ีในการพิจารณา 

ข้อบัญญัติต่างๆ เหล่าน้ันด้วย ในการบริหารงานที่ประชุมเมืองยังทำาหน้าที่ในการพิจารณาเลือกคณะบุคคล 

เพือ่ทำาหน้าทีใ่นการบริหารกิจการต่างๆ ทีม่ลีกัษณะเป็นภารกจิประจำาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่ให้ม ี

ผูร้บัผดิชอบในภารกจิเหล่านัน้ (Duvall, 2007, pp. 67-68) อย่างไรกต็าม ในช่วงหลงัมานีใ้นบางชมุชนทีบ่รหิารงาน 

ในรูปแบบของท่ีประชุมเมือง แต่เนื่องจากเกิดมีประชากรในชุมชนเพิ่มจำานวนมากขึ้น จนกระทั่งส่งผลกระทบ

ต่อการบรหิารงานในรูปแบบของทีป่ระชมุเมอืง จงึจำาเป็นต้องมกีารปรบัปรุงรปูแบบของการบรหิารงานเสยีใหม่  

โดยเรยีกระบบการประชมุเมอืงแบบใหม่นีว่้า “การประชุมเมอืงผ่านตวัแทน (Representative Town – Meeting)”  

ภายใต้ตัวแบบที่ปรับปรุงใหม่นี้ ผู้มีสิทธิเลือกต้ังในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะทำาการเลือกคณะผู้แทน 

จำานวนประมาณ 100 คน เพื่อให้คณะผู้แทนนี้ทำาหน้าที่ประชุมเมืองและตัดสินใจในเรื่องต่างๆ แทนตน  

แต่ในการประชมุเมอืงแต่ละคร้ัง ประชาชนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้จะยงัคงสามารถเข้าร่วมประชมุและอภปิรายประเดน็

ปัญหาต่างๆ ได้ แต่ในการลงมติจะอนญุาตให้แต่เพยีงกลุม่คณะผูแ้ทนเท่านัน้ทีจ่ะลงมตไิด้ (Duvall, 2007, p. 67)

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบนี้ ย่อมมีข้อดีอยู่ที่ความเป็นประชาธิปไตย 

ที่ต้องถือว่าเป็นรูปแบบทางการบริหารของท้องถิ่นที่มีความเป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุดในบรรดารูปแบบ 

การบริหารงานท้องถิน่ทกุรปูแบบทีก่ล่าวมาข้างต้น อย่างไรกต็าม การบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ในรปูแบบของทีป่ระชุมเมืองนี ้ย่อมมข้ีอจำากัดอยู่ท่ีไม่สามารถปรับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีมีขนาดใหญ่ 

และมีประชากรมากได้ นอกจากน้ันแล้ว การเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิในการคิดและตัดสินใจ 

ในเรือ่งต่างๆ ได้อย่างเต็มทีน่ัน้ อาจนำามาซึง่การตดัสนิใจท่ีไม่ถูกต้องได้ เพราะประชาชนทุกคนอาจไม่ได้มีความรู้  

และมข้ีอมลูทีด่พีอทีจ่ะประกอบการตดัสนิใจ นอกจากนัน้แล้ว ยงัพบอกีด้วยว่าในท้องถ่ินทีบ่รหิารงานในรปูแบบ

ของทีป่ระชมุมเองนี ้เริม่มปีระชาชนทีส่นใจและเอาใจใส่ทีจ่ะร่วมประชมุเมอืงลดลงเรือ่ยๆ (Duvall, 2007, p. 68)
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3.2 กำรปกครองท้องถิ่นไทย

3.2.1 พลวัตของกำรกระจำยอ�ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น

สำาหรับประเด็นเก่ียวกับการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น แม้จะเป็น

ที่ยอมรับอยู่ว่าจุดเริ่มต้นของการจัดการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทยอาจนับเนื่องได้ตั้งแต่เมื่องคร้ังท่ีมี 

การสถาปนา “สุขาภบิาลกรงุเทพฯ” ข้ึนเป็นครัง้แรกเม่ือปี พ.ศ. 2440 ก็ตาม (ชูวงศ์ ฉายะบตุร, 2539, น. 164 ;  

ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540, น. 137) แต่หากได้พิจารณาถึงจุดมุ่งหมายสำาคัญของการจัดตั้งสุขาภิบาลขึ้น 

ในครั้งนั้น อาจเห็นได้ว่ามิได้มีลักษณะเพ่ือเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนได้ปกครองตนเองตามหลักการของ 

การกระจายอำานาจและการปกครองในระบอบประชาธปิไตยดงัในยุคสมยัปัจจบุนั ดงัจะเหน็ได้จากการทีส่ขุาภบิาล

ในยุคเมื่อแรกต้ังเน้นบทบาทและหน้าที่ในการรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของพื้นที ่

ทีส่ขุาภบิาลดแูลรบัผดิชอบเป็นสำาคญั กบัทัง้ผูท้ีท่ำาหน้าทีเ่ป็นผู้บรหิารของสุขาภิบาลกป็ระกอบไปด้วยข้าราชการ

เสียทั้งหมด (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540, น. 137) 

ความคิดในการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่เป็นการส่งเสรมิการกระจายอำานาจให้แก่ประชาชน 

จริงๆ น้ัน ดูจะปรากฏชัดเจนก็เมื่อหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เมื่อรัฐบาลท่ีมีคณะราษฎรเป็นแกนนำา 

ได้ผลักดันให้มีการตรา “พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476” ขึ้น เสียมากกว่า เนื่องด้วย 

การประกาศใช้กฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณ์ที่ชัดเจนในการส่งเสริมและมอบสิทธิทางการเมืองให้แก่ประชาชน 

เพื่อให้มีส่วนร่วมในการปกครองมากย่ิงขึ้น (ม.จ. สกลวรรณากร วรวรรณ และ พระยาสุนทรพิพิธ, 2478,  

น. 208-209) และด้วยเป้าหมายเช่นนี้เอง บทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476  

จึงได้นำาไปสู่การจัดตั้งเทศบาลข้ึนโดยเริ่มต้นจากการยกฐานะสุขาภิบาลที่มีมาแต่เดิมขึ้นเป็นเทศบาล และ 

เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีโอกาสเลือกสมาชิกสภาเทศบาลด้วย 

แม้จะมีแนวคิดและความพยายามในการส่งเสริมการกระจายอำานาจและบทบาทของประชาชนใน 

การมส่ีวนร่วมทางการเมอืงมาตัง้แต่ครัง้ทีเ่กดิการเปลีย่นระบอบการปกครองกต็าม แต่ทว่าในปรากฏการณ์ท่ีเป็นจรงิ 

แล้วนั้น การปกครองท้องถิ่นของไทยกลับมิได้มีความเข้มแข็งและบทบาทหน้าที่ที่สำาคัญอย่างที่ควร ที่สำาคัญ 

อาจเป็นเพราะการเมืองในระบอบประชาธิปไตยของไทยในช่วงนับตั้งแต่ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

เมื่อปี พ.ศ. 2475 จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 2535 ยังคงขาดเสถียรภาพ โดยมีรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร 

สลบักบัรฐับาลทีม่าจากการเลอืกต้ัง รัฐบาลในช่วงเวลาดงักล่าวกอ็าจมไิด้ให้ความสำาคญักบัการปกครองท้องถ่ิน

มากนัก และอาจมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเสมือนกลไกหรือโครงสร้างที่สนับสนุนการทำางานของ

ราชการส่วนกลางและภมิูภาค การบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึถกูครอบงำาโดยข้าราชการประจำา 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากกระทรวงมหาดไทย ดังจะเห็นจากการที่กฎหมายจัดตั้งขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

และสุขาภิบาล กำาหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และนายอำาเภอ 
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เป็นผู้บริหารของสุขาภิบาลตามลำาดับ นอกจากนั้นแล้วในมิติอำานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เรายงัจะเหน็อกีด้วยว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ยงัมอีำานาจหน้าทีใ่นการจัดบรกิารสาธารณะอยูอ่ย่างจำากดัมาก  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเปรียบเทียบกับภารกิจของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในขณะนั้น (วุฒิสาร  

ตันไชย, 2557, น. 32) 

กระแสของความตื่นตัวเรื่องการกระจายอำานาจและการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยที่เกิดขึ้น 

อย่างจรงิจงัและต่อเนือ่งได้เริม่ปรากฏให้เหน็ชดัเจนขึน้ในช่วงหลงัเหตกุารณ์การชมุนมุทางการเมอืงเพือ่เรยีกร้อง 

มใิห้มกีารสบืทอดอำานาจทางการเมอืงของกองทัพในเดอืนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 โดยภายหลงัการชุมนุมสิน้สดุลง 

ได้เกิดกระแสให้มีการปฏิรูปการเมืองเพื่อให้การเมืองไทยมีความเป็นประชาธิปไตยที่มั่นคงยั่งยืน โดย 

ในการเรียกร้องเพื่อการปฏิรูปการเมืองนั้น ได้มีข้อเสนอจากฟากฝั่งของพรรคการเมืองให้มีการกระจายอำานาจ

สูท้่องถิน่ รวมทัง้พรรคการเมอืงจำานวนหนึง่ยงัเสนอให้มกีารกระจายอำานาจด้วยการเลอืกตัง้ผูว่้าราชการจงัหวดั

อีกด้วย (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540, น. 96-97) 

อย่างไรก็ตาม แม้กระแสของการเรยีกร้องให้มกีารเลอืกตัง้ผูว่้าราชการจงัหวดัจะไม่ได้รบัการผลกัดันให้

เกดิขึน้จรงิ แต่ผลของการเรยีกร้องในครัง้นัน้กน็บัได้ว่าทำาให้เกดิความตืน่ตวัในเรือ่งการกระจายอำานาจอย่างมาก  

กระทรวงมหาดไทยเองได้ตัดสนิใจในการตอบสนองต่อการเรยีกร้องเรือ่งการกระจายอำานาจโดยการผลกัดนัให้มี  

“พระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล พ.ศ. 2537” ขึ้น ซึ่งผลของกฎหมายฉบับนี้ ทำาให้

ต้องมีการยกฐานะสภาตำาบลท่ีมีรายได้ถึงเกณฑ์ที่กำาหนดให้เป็นสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล 

ที่เป็นนิติบุคคล และมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทำาให้ในเวลาต่อมาองค์การบริหารส่วนตำาบล 

จึงได้กลายเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขั้นพื้นฐานของประเทศไทย (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 40)

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับการกระจายอ�านาจสู่ท้องถิ่น

การเรยีกร้องให้มกีารปฏิรปูการเมอืงได้นำาไปสูก่ารผลกัดันให้มกีารยกร่างรฐัธรรมนญูฉบบัใหม่ นัน่กค็อื  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้ นอกจากจะเป็นกลไกสำาคัญท่ีนำาไปสู่ 

การปฏิรูปทางการเมืองแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ยังมีบทบาทอย่างสำาคัญต่อการกระจายอำานาจและการปฏิรูป 

การปกครองท้องถิน่ของไทยอกีด้วย โดยในเนือ้หาของรัฐธรรมนญูได้มีบทบญัญติัอย่างน้อย 10 มาตรา ท่ีบญัญตัถิงึ 

การปกครองท้องถ่ินและการกระจายอำานาจเอาไว้เป็นการเฉพาะ โดยหลักการและสาระสำาคัญ รัฐธรรมนูญได้

บญัญตัใิห้รฐัต้องให้ความเป็นอสิระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยการกำากบัดแูลต้องทำาเท่าทีจ่ำาเป็น และใน

มิติเชิงโครงสร้าง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีโครงสร้างของสภาและฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนมิใช่ข้าราชการประจำาดังในอดีต นอกจากนั้น ประชาชนในท้องถิ่นยังสามารถมีส่วนร่วมทางการเมือง 

นอกไปจากการเลือกตั้งโดยการริเริ่มเสนอข้อบัญญัติของท้องถิ่น และการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและ 

ผู้บริหารของท้องถิ่นได้อีกด้วย (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 40-41)
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บทบญัญตัทิีส่ำาคญัมาตราหน่ึงของรฐัธรรมนญู กค็อื มาตรา 284 โดยในมาตราดงักล่าวได้มกีารบญัญตัิ

ให้ต้องมีการตรากฎหมายกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เพื่อเป็นการบังคับให้เกิดกระบวนการในการถ่ายโอนภารกิจของรัฐในการจัดบริการสาธารณะให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงการวางหลักการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีอากรระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นใหม่ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ที่เหมาะสมกับการจัดทำาบริการสาธารณะ และให้

มีคณะกรรมการข้ึนคณะหนึ่งเพื่อรับผิดชอบในการกำาหนดทิศทางการกระจายอำานาจและการจัดสรรสัดส่วน

ภาษีอากรดังกล่าว บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในมาตรานี้จึงนับได้ว่ามีส่วนอย่างมากต่อการขับเคลื่อนให้เกิด 

การกระจายอำานาจที่เป็นรูปธรรม

นอกจากบทบัญญัติในมาตรา 284 แล้ว บทบัญญัติในมาตรา 285 นับได้ว่ามีความสำาคัญเช่นเดียวกัน 

กล่าวคือ ในมาตรา 285 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นต้องประกอบไปด้วยสภาท้องถิ่น และคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ทั้งนี้ สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ในขณะที่คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือ 

ผู้บริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น 

บทบัญญตัใินมาตรานีไ้ด้ส่งผลให้เกดิความเปลีย่นแปลงในเชงิโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ กล่าวคอื  

ในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ที่ได้ม ี

ผลบังคับใช้ในช่วงเวลาใกล้เคียงกับการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงได้บัญญัติ 

ให้ผู้บรหิารขององค์การบรหิารส่วนจงัหวดัต้องมาจากการเลือกต้ัง ทำาให้ผู้ว่าราชการจังหวดัต้องพ้นจากตำาแหน่ง 

ไปโดยปริยาย เช่นเดียวกันกับโครงสร้างของสุขาภิบาล ซึ่งแต่เดิมมีนายอำาเภอทำาหน้าที่เป็นประธาน 

คณะกรรมการสขุาภบิาล ต้องมโีครงสร้างไม่สอดคล้องกับบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญู ดงันัน้ รฐับาลจึงได้ผลักดนั 

ให้มกีารยกฐานะของสขุาภิบาลท่ีมอียูใ่นขณะนัน้ ให้มฐีานะเป็นเทศบาลตำาบล ซึง่มสีมาชกิสภา และฝ่ายบรหิาร

ที่มาจากการเลือกตั้ง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังได้มีการบัญญัติถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชนในระดบัท้องถิน่อกีด้วย โดยในมาตรา 286 และมาตรา 287 ได้บญัญัตถิงึการเปิดโอกาสให้ประชาชน

สามารถถอดถอนผูบ้รหิารและสมาชกิสภาท้องถ่ินออกจากตำาแหน่งได้ และประชาชนยงัสามารถทีจ่ะเข้าชือ่ร่วมกนั 

เพื่อเสนอให้สภาท้องถิ่นได้ออกข้อบัญญัติเพื่อบังคับใช้ภายในเขตท้องถ่ินได้ ซึ่งการมีส่วนร่วมนี้ต้องถือว่า 

เป็นมิติใหม่ของการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับท้องถิ่นที่ไม่เคยมีมาก่อนหน้านั้น

จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้นำาไปสู่การตรากฎหมายที่สำาคัญ

บางฉบบั ทีส่ำาคัญมากฉบบัหนึง่ กค็อื “พระราชบญัญตักิำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542” ซึ่งในพระราชบัญญัติฉบับนี้ มีสาระที่สำาคัญอยู่หลายประการ กล่าวคือ 

ในประการแรก พระราชบญัญตัฉิบบันีม้กีารบญัญตัใิห้มคีณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน เพือ่ให้มหีน้าทีส่ำาคญัในการจดัทำาแผนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  
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กำาหนดการจดัระบบการบรกิารสาธารณะตามอำานาจหน้าทีร่ะหว่างรฐักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง ปรบัปรงุสดัส่วนภาษีและเงินได้ระหว่างรฐัและองค์กรปกครองส่วท้องถ่ิน 

เป็นต้น โดยคณะกรรมการชุดนี้จะมีองค์ประกอบแบบไตรภาคี โดยมีตัวแทนจากส่วนราชการ องค์กรปกครอง

ส่วนท้อถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิ จำานวนเท่าๆ กัน 

ประการที่สอง พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542 ยงัได้กำาหนดถงึอำานาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการจัดบรกิารสาธารณะ

ว่าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบมีภารกิจหน้าท่ีอะไรบ้างอย่างเป็นรูปธรรม รวมทั้งยังได้กำาหนด 

ให้มีการจัดทำาแผนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อใช้เป็นแผนและแนวทางสำาคัญ 

ในการกำาหนดขั้นตอนในการถ่ายโอนภารกิจของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประการที่สาม พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542 ยงัได้บัญญตัถึิงการกำาหนดสดัส่วนรายได้ระหว่างรฐัและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ใหม่ 

โดยในเบื้องต้นกฎหมายฉบับนี้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสัดส่วนรายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20  

ของรายได้รัฐภายในปี พ.ศ. 2544 และสัดส่วนนี้จะต้องเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 ซึ่งเม่ือถึง

เวลาทีก่ฎหมายได้กำาหนดแล้วรฐับาลยงัไม่สามารถกำาหนดสดัส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้เป็น

ไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ ดังนั้น พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่แก้ไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 เม่ือปี พ.ศ. 2549 จึงได้มีการแก้ไขใหม่โดยบัญญัติ

ให้นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสัดส่วนรายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของรายได้รัฐ 

และต้องมีจุดมุ่งหมายในการเพิ่มสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ถึงร้อยละ 35 ต่อรายได้รัฐ

ดังนั้นแล้ว จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายที่สำาคัญที่ทำาหน้าที่ในการกำาหนดแนวทางและจังหวะ

ก้าวของการกระจายอำานาจในประเทศไทยกฎหมายนีเ้ป็นกฎหมายทีม่ส่ีวนอย่างสำาคญัในการทำาให้กระบวนการ

กระจายอำานาจของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเดินหน้าไปได้อย่างเป็นรูปธรรม

จากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้นำาไปสู่การจัดทำาแผนและแผนปฏิบัติการกำาหนดขั้นตอนการกระจายอำานาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงจนกระทั่งถึงปัจจุบันได้มีการประกาศใช้มาแล้ว 2 ฉบับ ซึ่งจากข้อมูลเมื่อ 

ปี พ.ศ. 2557 ระบุว่าตามแผนทั้ง 2 ฉบับ มีภารกิจที่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต้องถ่ายโอนให้แก่องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นจำานวน 359 เร่ือง โดยเป็นภารกิจที่เก่ียวข้องกับหน่วยงานต่างๆ 60 แห่ง ซึ่งการถ่ายโอน

สามารถทำาได้แล้วเสร็จจำานวน 220 เรื่อง (สำานักงานคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่, 2557, น. 18) ท้ังน้ี เง่ือนไขท่ีสำาคญัทีท่ำาให้การถ่ายโอนภารกจิไม่เป็นไปตามแผนปฏบิติัการกำาหนด 

ขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ส่วนหนึ่งก็เนื่องมาจากการที่ส่วนราชการที่

เป็นผูร้บัผดิชอบภารกจิหน้าทีเ่หล่านัน้ อาจไม่ประสงค์ทีจ่ะให้มกีารถ่ายโอนภารกจิทีค่ณะกรรมการการกระจาย 
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อำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กำาหนดให้มกีารถ่ายโอนสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ทำาให้กระบวนการ

ถ่ายโอนภารกิจเป็นไปอย่างล่าช้า และกลายเป็นกระบวนการที่ต้องมีการเจรจาต่อรองระหว่างส่วนราชการ  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ศภุสวสัดิ์ 

ชัชวาลย์, 2555, น. 136-138)

อย่างไรกต็าม พลวตัของการกระจายอำานาจในประเทศไทยอาจดมูคีวามเคลือ่นไหวน้อยลงในช่วงหลงั

มานี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้มีการบัญญัติถึงการปกครองท้องถ่ินไว้เป็นการเฉพาะ 

เช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2550 แต่ท้ังนี้ บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญปัจจุบันที่เก่ียวข้องกับการปกครองท้องถ่ินมีอยู่เพียง 6 มาตรา  

โดยที่เนื้อหาเหล่านั้นจะกล่าวถึงแต่เพียงหลักการกว้างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น และส่วนมาก 

ก็ไม่ได้มีสาระสำาคัญที่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้านี้มากนัก การเปลี่ยนแปลงใดๆ ที่จะเกิดขึ้นกับ 

การปกครองท้องถิ่นจะเป็นสิ่งที่ขึ้นอยู่กับเนื้อหาในกฎหมายที่จะต้องมีการจัดทำาและประกาศใช้ในภายหลัง

3.2.2 โครงสร้ำงและอ�ำนำจหน้ำที่ของกำรปกครองท้องถิ่น 
ในประเทศไทย

ที่กล่าวมาข้างต้นนี้ คือ รูปแบบโครงสร้างของการจัดการปกครองท้องถิ่นทั้งโครงสร้างภายนอกและ

ภายในที่ปรากฏให้เห็นในการจัดโครงสร้างของการปกครองท้องถิ่นในประเทศต่างๆ ในปัจจุบัน รวมท้ังพลวัต

หรือความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นกับการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทย สำาหรับในประเด็นเชิงโครงสร้างของ 

การปกครองท้องถิ่นไทยแล้ว นับตั้งแต่หลังปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมาจะมีลักษณะเป็น “การปกครองท้องถ่ิน 

แบบสองชั้น (Two-tier System)” โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในระดบับน ในขณะทีอ่งค์การบรหิารส่วนตำาบล และเทศบาลมสีถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในระดบั

ล่าง ทีเ่ป็นเช่นนี ้เนือ่งจากว่าในพระราชบญัญตัอิงค์การบรหิารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 กำาหนดให้เขตพืน้ทีจ่งัหวดั

คือ เขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และยังกำาหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นมีหน้าที่ในการจัดทำา 

แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและประสานแผนพัฒนาจังหวัด รวมทั้งให้ความสนับสนุนและให ้

ความช่วยเหลือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการจัดบริการสาธารณะ ในขณะที่พระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล พ.ศ. 2537 ได้บัญญัติให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินทัง้ 2 รูปแบบ มอีำานาจหน้าทีใ่นการจัดบริการสาธารณะในด้านต่างๆ อย่างกว้างขวาง ซึง่นัน่ 

ย่อมหมายความว่าทกุวนันีใ้นอาณาบริเวณหนึง่ๆ ของไทย (ไม่นบัรวมถงึเขตกรงุเทพมหานคร) กจ็ะมอีงค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 2 องค์กร ร่วมกับดูแลรับผิดชอบการจัดบริการสาธาณะในอาณาบริเวณนั้นๆ เสมอ เพราะฉะนั้น  

การปกครองท้องถิน่ของไทยจงึมีลกัษณะเป็นระบบโครงสร้างแบบสองชัน้ ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วในส่วนก่อนหน้านี้  

(ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 56-57) อย่างไรก็ตาม กรณีของการปกครองท้องถิ่นในเขตกรุงเทพมหานครน้ัน  
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อาจมีความแตกต่างไปจากการจัดการปกครองท้องถ่ินในเขตพ้ืนท่ีอื่น เน่ืองจากว่ากรุงเทพมหานครมีฐานะเป็น

หน่วยการปกครองท้องถิน่รูปแบบพิเศษทีมี่กฎหมายเฉพาะเป็นของตนเอง ซึง่ภายใต้กฎหมายของกรงุเทพมหานคร 

การบริหารงานและการจัดบริการสาธารณะต่างๆ จะอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของกรุงเทพมหานคร โดยไม่มี

โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอืน่ในเขตของกรุงเทพมหานครมาร่วมรับผิดชอบการจดับริการสาธารณะ 

ดังนั้น เราจึงถือว่าในเขตกรุงเทพมหานคร การปกครองท้องถิ่นมีลักษณะเป็น “โครงสร้างแบบชั้นเดียว” 

สำาหรบัโครงสร้างการบรหิารงานภายในของการปกครองท้องถ่ินของไทยในปัจจบุนันี ้เนือ่งจากเรายังไม่มี 

การจัดทำาเป็น “ประมวลกฎหมายท้องถิ่น” ดังน้ัน โครงสร้างการบริหารงานภายใน รวมถึงอำานาจหน้าท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึต้องเป็นไปตามตามพระราชบญัญตัจัิดตัง้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละฉบบั  

อนัประกอบไปด้วย พระราชบญัญตัอิงค์การบรหิารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. 2496 

พระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ พระราชบัญญตัริะเบียบบรหิารราชการเมอืงพทัยา พ.ศ. 2542 ท้ังนีก้ฎหมาย

เหล่านั้นได้บัญญัติถึงโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกรูปแบบไว้เหมือนกัน นั่นคือ 

ให้ประกอบไปด้วยสภาท้องถ่ิน และผู้บริหารท้องถ่ิน โดยทัง้สภาท้องถิน่และผูบ้รหิารท้องถิน่มาจากการเลอืกตัง้ 

โดยตรงของประชาชน แต่ในส่วนของสภาท้องถิน่นัน้ จำานวนของสมาชกิสภาท้องถิน่จะมเีงือ่นไขและการกำาหนด

จำานวนที่แตกต่างกันออกไป รวมทั้งกฎหมายยังได้บัญญัติให้อำานาจหน้าที่ของผู้บริหารขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นของไทยมีอยู่อย่างกว้างขวาง (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555, น. 57-64) ด้วยเหตุนี้เราจึงอาจสรุปได้ว่า 

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในปัจจุบันเป็นลักษณะของ “นายกและสภาท้องถิ่น 

(Mayor – Council Form)” แบบที่ “นายกมีความเข้มแข็ง (Strong Mayor)” นั่นเอง

สำาหรบัในประเดน็ท่ีเกีย่วข้องกับอำานาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 

อันได้แก่ พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และพระราชบัญญัติกำาหนดแผน 

และขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติถึงอำานาจหน้าที ่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยไว้ดังต่อไปนี้

อำานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำาบล 

พระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การบริหารส่วนตำาบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมจนถึง 

ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติถึงอำานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำาบลไว้เป็น 3 ประการสำาคัญ ได้แก่

1. อบต. มอีำานาจหน้าท่ีในการพฒันาตำาบลทัง้ในด้านเศรษฐกิจ สงัคม และ วฒันธรรม ตามมาตรา 66

2. หน้าที่ที่ อบต. ต้องทำาในเขตพื้นที่ อบต. ได้แก่

(1)  จัดให้มีและบำารุงรักษาทางนำ้าและทางบก

(2)  รักษาความสะอาดของถนน ทางนำ้า ทางเดิน และที่สาธารณะ รวมทั้งกำาจัดมูลฝอยและ 

สิ่งปฏิกูล



48 ชุดวิชำ แนวคิดพ้ืนฐำนเกี่ยวกับกำรกระจำยอ�ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น

(3)  ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ

(4)  ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

(5)  ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม

(6)  ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ

(7)  คุ้มครอง ดูแล และบำารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

(8)  บำารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น

(9)  ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให ้

ตามความจำาเป็นและสมควร

3.   กิจการที่ อบต. อาจดำาเนินการในพื้นที่รับผิดชอบ ได้แก่

(1)  ให้มีนำ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร

(2)  ให้มีและบำารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น

(3)  ให้มีและบำารุงรักษาทางระบายนำ้า

(4)  ให้มีและบำารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจและสวนสาธารณะ

(5)  ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์

(6)  ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว

(7)  บำารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร

(8)  การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

(9)  หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วนตำาบล

(10)  ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม

(11)  กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์

(12)  การท่องเที่ยว

(13)  การผังเมือง
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นอกจากน้ี พระราชบัญญัตกิำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

พ.ศ.2542 ยังได้กำาหนดอำานาจหน้าที่ของ อบต. ในการจัดบริการสาธารณะไว้ด้วย ดังนี้

อำานาจหน้าที่

1. การจัดทำาแผนพัฒนาท้องถ่ิน

ของตนเอง 

2. การจดัให้้มแีละบำารงุรกัษาทาง

บก ทางนำา้ และทางระบายนำา้  

3 .  การจั ด ให ้ มี และควบคุม 

ตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม  

และที่จอดรถ 

4. การสาธารณูปโภคและการ 

ก่อสร้างอื่นๆ 

5. การสาธารณูปการ 

6. การส่งเสริม การฝึก และ

ประกอบอาชีพ  

7. การพาณิชย์ และการส่งเสริม

การลงทุน  

8. การส่งเสริมการท่องเที่ยว 

9. การจัดการศึกษา  

10. การสังคมสงเคราะห์และ 

การพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก 

สตรคีนชรา และผู้ด้อยโอกาส

11. การบำารุงรักษาศิลปะ จารีต

ประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น  

และ วัฒนธรรมอัน ดีของ 

ท้องถิ่น  

12. การปรบัปรงุแหล่งชมุชนแออดั

และการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่

อาศัย  

13. การจัดให้้มีและบำารุงรักษา

สถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 

14. การส่งเสริมกีฬา  

15. การส่งเสริมประชาธิปไตย 

ความเสมอภาค และสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน  

16. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  

17. การรักษาความสะอาดและ

ความเป็นระเบียบเรียบร้อย

ของบ้านเมือง  

18. การกำาจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล 

และนำ้าเสีย  

19. การสาธารณสุข การอนามัย

ครอบครัว และการรักษา

พยาบาล 

20. การจัดให้้มีและควบคุมสุสาน

และฌาปนสถาน

21. การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 

22. การจัดให ้ ้มีและควบคุม 

การฆ่าสัตว์

23. การรักษาความปลอดภัย  

ความเป็นระเบียบเรียบร้อย 

และการอนามัย โรงมหรสพ 

และสาธารณสถานอื่นๆ 

24. การจัดการ การบำารุงรักษา 

และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้  

ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ 

และสิ่งแวดล้อม 

25. การผังเมือง 

26. การขนส่งและการวิศวกรรม

จราจร  

27. การดูแลรักษาที่สาธารณะ  

28. การควบคุมอาคาร  

29. การป ้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย 

30. การรักษาความสงบเรียบร้อย 

การส่งเสริมและสนับสนุน 

การป้องกันและ รักษาความ

ปลอดภยัในชวีติและทรัพย์สนิ  

31. กจิการอืน่ใดทีเ่ป็นผลประโยชน์ 

ของประชาชนในท้องถิน่ตามท่ี 

คณะกรรมการประกาศ

กำาหนด
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อำานาจหน้าที่ของเทศบาล 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และที่แก้ไขเพิ่มเติมทั้งสิ้น 13 ฉบับ ได้กำาหนดอำานาจหน้าที ่

ของเทศบาลทั้ง 3 ประเภทไว้ ดังนี้

ลักษณะของหน้าที่ เทศบาลตำาบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร

หน้าที่ที่ต้องทำา 1. รกัษาความสงบเรยีบร้อย

ของประชาชน

2. ให้มีและบำารุงทางบก

และทางนำ้า

3. รักษาความสะอาดของ

ถนน หรือทางเดินและ

ที่สาธารณะ รวมทั้ง

การกำาจัดมูล ฝอยและ

สิ่งปฏิกูล  

4 .  ป ้ องกันและระงับ 

โรคติดต่อ  

5. ให้มีเคร่ืองใช้ในการ 

ดับเพลิง  

6. ให้ราษฎรได้รับการ

ศึกษาอบรม  

7. ส่งเสริมการพัฒนาสตรี

เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ

และผู้พิการ  

8 .  บำ า รุงศิลปะ จารีต

ประเพณีภูมิป ัญญา 

ท้องถิน่ และวฒันธรรม

อันดีของท้องถิ่น 

9. หน้าท่ีอืน่ตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติให้เป็นหน้าที่

ของเทศบาล

1. หน ้าที่ เช ่นเดียวกับ

เทศบาลตำาบล

2. ให้มีนำ้าสะอาดหรือการ

ประปา  

3.  ให้มีโรงฆ่าสัตว์  

4. ให้มีและบำารุงสถานที ่

ทำาการพทิกัษ์และรกัษา

คนเจ็บไข้  

5. ให้มแีละบำารงุทางระบาย 

นำ้า  

6. ให ้มีและบำารุงส ้วม

สาธารณะ  

7. ให้มแีละบำารงุการไฟฟ้า  

หรอืแสงสว่างโดยวธิอีืน่ 

8. ให้มีการดำาเนินกิจการ

โรงรับจำานำาหรือสถาน

สินเชื่อท้องถิ่น 

1. หน ้าที่ เช ่นเดียวกับ

เทศบาลเมือง

2.  ให ้มีและบำา รุงการ

สงเคราะห์มารดาและ

เด็ก

3. กิจการอย่างอืน่ซึง่จำาเป็น

เพื่อการสาธารณสุข 

4. การควบคุมสุขลักษณะ

และอนามัยในร ้ าน

จำาหน่ายอาหาร โรง

มหรสพ และ สถาน

บริการอื่น 

5. จัดการเกี่ยวกับที่อยู ่

อาศยัและการปรบัปรงุ

แหล่งเสื่อมโทรม 

6. จัดให ้มีและควบคุม

ตลาด ท ่าเทียบเรือ  

ท่าข้าม และที่จอดรถ 

7. การวางผังเมืองและการ

ควบคุมการก่อสร้าง 

8. การส ่งเสริมกิจการ 

การท่องเที่ยว
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ลักษณะของหน้าที่ เทศบาลตำาบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร

กิจการที่อาจทำาได้ 1. ให้มีนำ้าสะอาดหรือการ

ประปา  

2. ให้มีโรงฆ่าสัตว์  

3. ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ

และท่าข้าม  

4. ให้มีสุสานและ

ฌาปนสถาน  

5. บำารุงและส่งเสริมการ

ทำามาหากนิของราษฎร  

6. ให้มีและบำารุงสถาน

ท่ีทำาการพิทักษ์รักษา

คนเจ็บไข้  

7. ให้มแีละบำารงุการไฟฟ้า

หรอืแสงสว่างโดยวธิอีืน่  

8 .  ให ้มีและบำารุ งทาง

ระบายนำ้า  

9. เทศพาณิชย์

1. ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ

และท่าข้าม 

2 . ใ ห ้ มี สุ ส า น แ ล ะ

ฌาปนสถาน 

3. บำารุงและส่งเสริมการ

ทำามาหากนิของราษฎร 

4.  ให ้มีและบำารุ งการ

สงเคราะห์มารดาและ

เด็ก 

5 .  ให ้มี และบำ ารุ ง โรง

พยาบาล 

6. ให้มีการสาธารณูปการ 

7. จัดทำากิจการซึ่งจำาเป็น

เพื่อการสาธารณสุข 

8. จดัตัง้และบำารุงโรงเรยีน

อาชีวศึกษา 

9. ให้มีและบำารุงสถานที่

สำาหรับการกีฬาและ

พลศึกษา  

10.ให ้มีและบำารุงสวน

สาธารณะ สวนสตัว์และ

สถานทีพ่กัผ่อนหย่อนใจ 

1 1 . ป รั บ ป รุ ง แ ห ล ่ ง 

เสื่อมโทรม และรักษา

ความสะอาดเรียบร้อย

ของท้องถิ่น 

12. เทศพาณิชย์

1. กิจการเช ่นเดียวกับ

เทศบาลเมือง
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และเช่นเดียวกับ อบต. เทศบาลทั้ง 3 ประเภทยังมีอำานาจหน้าที่ที่ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ

กำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ.2542 ในลกัษณะเดยีวกนัด้วย

อำานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

สำาหรับองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอำานาจหน้าท่ีตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติองค์การบริหาร 

ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (แก้ไขเพิ่มเติม ถึงฉบับที่ 4 พ.ศ. 2552) ให้มีหน้าที่ดำาเนินกิจการภายในเขต อบจ.  

ดังต่อไปนี้

1. ตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย

2. จัดทำาแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการจัดทำาแผนพัฒนาจังหวัด  

ตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกำาหนด

3. สนับสนุนสภาตำาบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น

4. ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของสภาตำาบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่น

5. แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาตำาบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่น

6. อำานาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 

เฉพาะภายในเขตสภาตำาบล

7. คุม้ครอง ดูแล และบำารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม (7 ทว)ิ บำารงุรกัษาศิลปะ จารตี

ประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น

8. จัดทำากิจการใดๆ อันเป็นอำานาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเขตองค์การบริหาร 

ส่วนจังหวัด และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นร่วมกันดำาเนินการหรือ  

ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดทำา ทั้งนี้ ตามที่กำาหนดในกฎกระทรวง

9. จัดทำากิจการอ่ืนใดตามท่ีกำาหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนกำาหนดให้เป็นอำานาจ

หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

กฎหมายยงัได้บญัญตัใิห้บรรดาอำานาจหน้าท่ีใดซ่ึงเป็นของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภมิูภาค 

อาจมอบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติได้ตามที่กำาหนดในกฎกระทรวง

ส่วนกิจการที่อาจจัดทำาได้ ซึ่งเป็นอำานาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอื่น หรือ อบจ. อื่น ที่อยู่

นอกเขตจังหวัด สามารถทำาได้ได้เมื่อได้รับความยินยอมจากราชการส่วนท้องถิ่นอื่นหรือ อบจ.อ่ืน ท่ีเก่ียวข้อง  

ตามหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขที่กำาหนดในกฎกระทรวง
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นอกจากนั้นแล้ว อบจ.ยังอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นโดยเรียกค่าบริการได้ รวมทั้งการดำาเนินกิจการของ อบจ. ที่มีลักษณะเป็นการพาณิชย์

อาจทำาได้ โดยการตราเป็นข้อบัญญัติ ตามระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกำาหนด

พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ อบจ. มีอำานาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ในท้องถิ่นของตน ดังนี้

1. การจัดทำาแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดทำาแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบ

ที่คณะรัฐมนตรีกำาหนด

2. การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น

3. การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น

4. การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น

5. การคุ้มครอง ดูแล และบำารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

6. การจัดการศึกษา

7. การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน

8. การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น

9. การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม

10. การจัดตั้งและดูแลระบบบำาบัดนำ้าเสียรวม

11. การกำาจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม

12. การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ 

13. การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางนำ้า

14. การส่งเสริมการท่องเที่ยว

15. การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการทำากิจการไม่ว่าจะดำาเนินการเองหรือร่วมกับบุคคล

อื่นหรือจากสหการ

16. การสร้างและบำารุงรักษาทางบกและทางนำ้าที่เชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น
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17. การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง

18. การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น

19. การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ

20. การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ

21. การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร

22. การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

23. การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด

24. จัดทำากิจการใดอันเป็นอำานาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ที่อยู่ในเขต และ

กิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นร่วมกันดำาเนินการ หรือให้องค์การ

บริหารส่วนจังหวัดจัดทำา ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการประกาศกำาหนด

25. สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น

26. การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นอื่น

27. การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส

28. จัดทำากิจการอื่นใดตามที่กำาหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น กำาหนดให้เป็นอำานาจ

และหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

29. กิจการอื่นใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศกำาหนด

อำานาจหน้าที่ของเมืองพัทยา 

เมืองพัทยาเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ซึ่งอำานาจหน้าที่ได้ถูกบัญญัติไว้ตาม 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.  2542 ดังนี้

1. การรักษาความสงบเรียบร้อย

2. การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ

3. การคุ้มครองและดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
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4. การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง

5. การจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งทรุดโทรม

6. การจัดการจราจร

7. การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง

8. การกำาจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล และการบำาบัดนำ้าเสีย

9. การจัดให้มีนำ้าสะอาดหรือการประปา

10. การจัดให้มีการควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และที่จอดรถ

11. การควบคุมอนามัยและความปลอดภัยในร้านจำาหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอื่น

12. การควบคุมและส่งเสริมการท่องเที่ยว

13. การบำารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น

14. อำานาจหน้าที่อื่นตามกฎหมายกำาหนดให้เป็นของเทศบาลนครหรือเมืองพัทยา

เมอืงพทัยา มอีำานาจหน้าท่ีทีบั่ญญตัไิว้ในพระราชบญัญตักิำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ในลักษณะกับ อบต. เทศบาลด้วย

อำานาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 และแก้ไขเพิ่มเติมอีก 5 ฉบับ  

ได้กำาหนดอำานาจหน้าที่ที่ดำาเนินการได้ในเขตกรุงเทพมหานคร ไว้ดังนี้

1. การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

2. การทะเบียนตามที่กฎหมายกำาหนด 

3. การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

4. การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 

5. การผังเมือง 
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6. การจัดให้มีและบำารุงรักษาทางบก ทางนำ้า และทางระบายนำ้า 

7. การวิศวกรรมจราจร

8. การขนส่ง 

9. การจัดให้้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและที่จอดรถ 

10. การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

11. การควบคุมอาคาร 

12. การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่่อาศัย 

13. การจัดให้้มีและบำารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 

14. การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม  

(14 ทวิ) บำารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 

15. การสาธารณูปโภค 

16. การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

17. การจัดให้้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

18. การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 

19. การจัดให้้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์

20. การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามัยในโรงมหรสพ และ 

สาธารณสถานอื่น ๆ 

21. การจัดการศึกษา 

22. การสาธารณูปการ 

23. การสังคมสงเคราะห์ 

24. การส่งเสริมการกีฬา 

25. การส่งเสริมการประกอบอาชีพ

26. การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร

27. หน้าที่อื่น ๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอำานาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด
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สำาหรับกิจการที่จะดำาเนินการภายนอกพื้นที่กรุงเทพมหานครสามารถทำาได้ โดยมีข้อกำาหนดดังนี้ 

1. การนั้นจำาเป็นต้องกระทำาและเป็นการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดำาเนินการตามอำานาจหน้าท่ี 

ที่อยู่่ในขตกรุงเทพมหานครหรือเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในกรุงเทพมหานคร และ 

2. ได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และ 

3. ได้รับความยินยอมจากผู้ว่าราชการจังหวัด ราชการส่วนท้องถิ่นหรือส่วนราชการที่เกี่ยวข้องแล้ว

แต่กรณี

นอกจากนี้ กรุงเทพมหานครอาจทำากิจการร่วมกับบุคคลอ่ืน โดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้นในบริษัทได้ 

โดยมีข้อกำาหนด ดังนี้

1. บริษัทนั้นมีวัตถุประสงค์์เฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่่ทั้งนี้ ไม่กระทบกระเทือนถึงกิจการ

ที่กรุงเทพมหานครได้กระทำาอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ และ 

2. กรงุเทพมหานครต้องถอืหุ้นเป็นมลูค่าเกนิร้อยละห้าสบิของทนุทีบ่ริษทันัน้จดทะเบยีนไว้ ในกรณี

ที่กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ถือหุ้น

อยู่ในบริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ 

3. สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจำานวนสมาชิก 

สภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ 

4. ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยการเปลี่ยนแปลงจำานวนหุ้นที่

กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร

และในพระราชบญัญตักิำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

พ.ศ.2542 ได้กล่าวถึงอำานาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครในการจัดบริการสาธารณะว่าให้มีอำานาจหน้าที ่

เช่นเดียวกับองค์การบริหารส่วนตำาบล เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนจังหวัด
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4. แนวทำงกำรขับเคลื่อนให้เกิด
กำรกระจำยอ�ำนำจ 

หรือกำรยกระดับขีดควำมสำมำรถ 
ของกำรปกครองท้องถิ่น

การศึกษาท่ีผ่านมาได้เป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นแล้วว่า การกระจายอำานาจเป็นแนวคิดที่สำาคัญในการจัด 

การปกครองท้องถิ่น ซึ่งความคิดกระแสหลักโดยส่วนใหญ่ยังมองว่าการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรหรือสถาบันการเมืองหลักที่มีหน้าที่ในการจัดบริการ

สาธารณะให้แก่ประชาชน เพือ่ให้บรกิารสาธารณะเหล่าน้ันมลัีกษณะท่ีเหมาะสมและสอดคล้องกบัความต้องการ

ของประชาชนให้มากทีสุ่ด นอกจากนัน้ การกระจายอำานาจเพือ่ให้ประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมในทางการเมอืง

ยงัจะมส่ีวนสำาคญัในการเสรมิสร้างประชาธิปไตยในระดบัชาตใิห้มีความเข้มแข็งอกีด้วย ด้วยเหตน้ีุเอง การผลกัดัน 

เพื่อให้เกิดกระบวนการกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็น

องค์กรหลักในการจัดบริการสาธารณะจึงนับได้ว่าเป็นสิ่งที่ควรผลักดันให้เกิดผลอย่างจริงจัง

 การผลักดันให้เกิดกระบวนการกระจายอำานาจในรัฐที่แต่เดิมเคยมีลักษณะที่รวมศูนย์อำานาจ 

กลายเป็นรัฐที่เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมามีบทบาทนำาในการจัดบริการสาธารณะอาจไม่ใช ่

สิ่งที่สามารถผลักดันให้เกิดผลในทางปฏิบัติได้ง่ายนัก ส่วนหนึ่งเป็นเพราะการกระจายอำานาจของรัฐบาลให้

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นประเด็นทางด้านการเมืองที่จะส่งผลให้มีผู้ได้ประโยชน์ และเสียประโยชน์ 

ได้ในเวลาเดียวกัน เพราะฉะนั้น การขับเคลื่อนเพื่อให้กระบวนการกระจายอำานาจเกิดขึ้นได้จริงในทางปฏิบัติ

อาจต้องอาศัยเงื่อนไขที่สนับสนุนดังต่อไปนี้คือ
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นโยบำยที่ชัดเจนและต่อเนื่องของรัฐบำล

การกระจายอำานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การกระจายอำานาจในการจัดบริการสาธารณะ

ที่แต่เดิมเป็นของรัฐบาลกลางมาสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังน้ัน เงื่อนไขแรกท่ีจำาเป็นอย่างยิ่ง ก็คือ การท่ี

รฐับาลตระหนกัถึงความสำาคัญของการกระจายอำานาจ และกำาหนดให้การกระจายอำานาจเป็นวาระทางการเมอืง 

(Political Agenda) ท่ีสำาคัญท่ีต้องมีการดำาเนนิการ และเมือ่รฐับาลได้ให้ความสำาคญักบัการกระจายอำานาจแล้ว 

รฐับาลอาจมกีารมอบหมายให้มีบคุคลและหน่วยงานทีร่บัผดิชอบการขบัเคลือ่นและผลกัดันนโยบายด้านการกระจาย 

อำานาจให้เกิดผลที่เป็นรูปธรรม เช่น อาจมีการมอบหมายให้กระทรวง หรือกรม หรือแม้แต่การตั้งหน่วยงาน 

ขึ้นใหม่เพื่อรับผิดชอบการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การขับเคล่ือนการกระจายอำานาจ

ให้สัมฤทธิ์ผล นอกจากต้องการความชัดเจนในเชิงนโยบายแล้ว การดำาเนินนโยบายที่มีความต่อเน่ืองยังเป็น 

สิ่งที่จำาเป็นด้วย เพราะในหลายกรณี เรามักพบว่าการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำาเป็น

ต้องมีการดำาเนินการอย่างเป็นขั้นเป็นตอน ซึ่งอาจไม่สามารถดำาเนินการให้แล้วเสร็จได้ในเวลาอันสั้น

 อนึง่ พงึต้องยอมรบัด้วยว่าโดยทัว่ไปแล้วย่อมเป็นสิง่ทีย่ากท่ีรฐับาลในระดบัชาตใิดจะลกุข้ึนมา 

ส่งเสริมและผลักดันการกระจายอำานาจในสถานการณ์ทางการเมืองที่เป็นปกติ เพราะการกระทำาเช่นนั้นย่อม

เท่ากับรัฐบาลกำาลังจะดำาเนินการให้ตนนั้นมีอำานาจและบทบาทที่ลดลง ด้วยเหตุนี้เอง เราจึงมักจะเห็นกระบวน 

การกระจายอำานาจที่เกิดขึ้นในประเทศต่างๆ มักเกิดขึ้นในช่วงที่มีสถานการณ์พิเศษในทางการเมือง ซ่ึงทำาให้

เกิดแรงกดดันให้รัฐบาลต้องผลักดันให้เกิดการกระจายอำานาจ อย่างในกรณีของไทยท่ีการกระจายอำานาจเป็น 

กระแสทีต่ืน่ตวัในช่วงหลงัเหตกุารณ์เดอืนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 หรอืญีปุ่น่กเ็กดิการปฏริปูการปกครองท้องถิน่

ครั้งใหญ่ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นต้น   

กำรกระจำยอ�ำนำจควรด�ำเนินกำรควบคู่ไปกับกำรปฏิรูประบบ
รำชกำร

เนื่องจากการกระจายอำานาจสู่ท้องถิ่นเป็นการถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานภาครัฐให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะฉะนั้น โดยหลักการ เมื่อภารกิจของหน่วยงานใดพิจารณาว่าจะถ่ายโอนไปให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว บุคลากรและงบประมาณของหน่วยงานเหล่านั้น ก็ควรต้องถูกตัดโอนไปให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย เมือ่เป็นดังนี ้การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จงึเป็นสิง่ที่ 

น่าจะดำาเนินการไปพร้อมๆ กับการปฏิรูประบบราชการ เพราะเมื่อมีการถ่ายโอนทั้งภารกิจ บุคลากร และ 

งบประมาณไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว หน่วยงานของรัฐบาลกลางท่ีเคยทำาหน้าท่ีดังกล่าว ก็อาจ

ต้องมีการทบทวนถึงโครงสร้างของหน่วยงานนั้น เช่น บางหน่วยงานอาจต้องยุบเลิกไปเพราะไม่เหลือภารกิจ

อะไรให้ดำาเนินการอีกแล้ว หรือหากไม่ถึงขั้นยุบเลิกก็อาจต้องมีการปรับปรุงโครงสร้างภายในใหม่ ดังนี้เป็นต้น
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กำรทบทวนและปรับปรุงโครงสร้ำงของกำรปกครองท้องถิ่น 
ให้มีควำมเหมำะสมกับภำรกิจใหม่

เมื่อมีการถ่ายโอนภารกิจใหม่มาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว อาจมีความจำาเป็นที่จะต้อง

ทบทวนถึงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ ท้ังนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดและ

ศักยภาพที่เหมาะสมมากยิ่งขึ้น การถ่ายโอนภารกิจมาให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมส่งผลทำาให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับผิดชอบการจัดทำาบริการสาธารณะที่มีความสำาคัญและอาจจำาเป็นต้องใช้ทรัพยากร

เพิ่มมากขึ้น ซึ่งหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ มีขนาดท่ีไม่เหมาะสมแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นั้นอาจไม่มีศักยภาพที่เพียงพอ เช่น มีงบประมาณไม่เพียงพอ ขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถในสาขา 

ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจนั้นๆ เป็นต้น

ประสบการณ์จากบางประเทศ เช่น ประเทศญ่ีปุ ่น แสดงให้เห็นว่าภายหลังจากการตัดสินใจ 

ในการถ่ายโอนภารกจิของรฐัมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แล้ว จำาเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องมีการปรับปรุงและ

ปฏิรปูในเชงิโครงสร้างให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น ต้องดำาเนนิการให้เกดิการควบรวม (Amalgamation)  

เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดและศักยภาพที่เหมาะสมมากขึ้นในการรับผิดชอบภารกิจใหม่ที ่

ได้ถ่ายโอนลงมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Mabuchi, 2001)

กำรแก้ไขปรับปรุงกฎหมำยที่เกียวข้อง

นอกเหนือจากการปรับปรุงในเชิงโครงสร้างแล้ว การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถจัดทำา

บริการสาธารณะใหม่ทีม่กีารถ่ายโอนมาได้อย่างสมบรูณ์นัน้ บางครัง้ยงัต้องมกีารแก้ไขปรบัปรงุกฎหมายท่ีเกีย่วข้อง

ด้วย เพราะหากไม่มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายนั้นๆ แล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่มีอำานาจหน้าที่ 

ในการบริหารจัดการภารกิจที่มีการถ่ายโอนลงมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทำาให้องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินไม่สามารถบรหิารจดัการบรกิารสาธารณะทีถ่่ายโอนมานัน้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพ ดงันัน้ การแก้ไขปรบัปรุง

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภารกิจนั้นๆ จึงเป็นส่ิงท่ีมีความจำาเป็น เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัด

บรกิารสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถ่ินได้อย่างเหมาะสม เพราะเพียงแค่การถ่ายโอนภารกจิของส่วนราชการ 

สู่ท้องถิ่นไม่สามารถถือเป็นความสำาเร็จของการกระจายอำานาจได้ (วุฒิสาร ตันไชย, 2554, น. 38-40) 
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