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บทคัดยอ (Abstract) 

 “ท่ีผานมา ไมเคยมีแนวคิดใดท่ีไดรับการยอมรับอยางกวางขวางวา ประชาธิปไตยทองถ่ิน             

ควรมีลักษณะอยางไร และคนจำนวนมากท่ีพูดถึงความหมายของคำนี้ ตางคนตางพูด ไมสนใจฟงกัน” 

(John Gyford, ค.ศ.1986) บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวา “การปกครองทองถ่ิน” เปนรูปแบบการ

ปกครองท่ีจำเปน และมีความสำคัญในทางการเมืองการปกครองของชุมชนทองถ่ินตาง ๆ เฉพาะอยาง

ยิ่งชุมชนทองถ่ินท่ีมีการปกครองระบบประชาธิปไตย ในแนวคิดและทฤษฎีทางการปกครอง จะเห็นได

วา รัฐบาลซ่ึงเปนกลไกในการบริหารการปกครองของรัฐนั้น ยอมมีภาระหนาท่ีอยางหลากหลายในการ

บริหารประเทศอันจะทำใหประชาชนไดรับความสุขความสบายในการดำรงชีวิต อีกท้ังดานความม่ันคง

แหงชาติในมิติทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม แตยอมเปนไปไมไดท่ีรัฐบาลจะดูแลและจัดทำบริการ

ให กับประชาชนไดท่ัวถึงทุกชุมชนทองถ่ิน เพราะอาจจะเกิดปญหาเก่ียวกับความลาชาในการ

ดำเนินงาน การท่ีอาจจะไมสนองตอบตอความตองการของแตละชุมชนทองถ่ินได รวมท้ังขอจำกัด

เก่ียวกับงบประมาณ และตัวบุคคลหรือเจาหนาท่ีดำเนินงานใหท่ัวถึงได เม่ือเปนเชนนี้ การลดภาระของ

รัฐบาลโดยการใหประชาชนในชุมชนทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางแทจริง เพ่ือ

การสนองตอบตอความตองการของชุมชนทองถ่ินจะไดเกิดความสะดวก รวดเร็ว และตรงกับความมุง

ประสงคของชุมชนทองถ่ินนั้น ๆ 

 จากท่ีกลาวมาขางตนนั้น จึงจำเปนตองเขาใจในหลักการ และรูปแบบสำหรับการปกครอง

ทองถ่ินรวมสมัยใหชัดเจนถองแทเสียกอน  จึงจะสามารถเขาใจการจัดการปกครองทองถ่ินและ
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Abstract 

This study aimed to develop a guidelines on managing Chinese language 
learning for Bilingual Schools (Thai – Chinese) under the Bangkok Metropolitan 
Administration. The study was divided into 2 phases. Phase 1 was to investigate the 
present state and needs on managing Chinese language learning for Bilingual 
Schools (Thai – Chinese) under the Bangkok Metropolitan Administration from the 
perspectives of the involved personnel in Bilingual Schools (Thai – Chinese) under 
the Bangkok Metropolitan Administration Phase 2 was to create guidelines on 
managing Chinese language learning for Bilingual Schools (Thai – Chinese) under the 
Bangkok Metropolitan Administration and to verify the accuracy and suitability of 
the guidelines by interviewing experts on teaching Chinese language and school 
management. A questionnaire, a semi-structured interview form, and an evaluation 
form were used as tools for collecting data. Percentage, mean, and Standard 
Deviation were employed for analyzing quantitative data. Modified Priority Needs 
Index (PNImodified) and content analysis were used for needs assessment and analyzing 
qualitative data, respectively.  

The results of this research found that the actual state of the Chinese 
language learning management for Bilingual Schools (Thai – Chinese) in all aspects 
was at a high level ( x =4.00) and the expected state of the Chinese language 
learning management for Bilingual Schools (Thai – Chinese) in the overall was at the 
highest level ( x =4.62). The difference between the actual state and the expected 
state were significant different at .01 level. The Modified Priority Needs Index revealed 
that aspects on teaching method and learners were at a high needs (PNImodified = 0.20) 
and aspects on curriculum and teaching technique were at a low needs (PNImodified 
= 0.13 and 0.10, respectively). 

The guidelines on managing Chinese language learning for Bilingual Schools 
(Thai – Chinese) under the Bangkok Metropolitan Administration consisted of 4 main 
factors: 1) Goal and Principle 2) Curriculum and Teaching facility 3) Teaching 
technique and Teaching method and 4) Instructor and Learner Development. 
 
Keywords: Guidelines, Chinese language learning management, Bilingual Schools (Thai – Chinese) 
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ประชาธิปไตยทองถ่ินไดอยางถูกตองสมบูรณ ดังคำกลาวของ “John Gyford” ท้ังนี้  เพราะการ

จัดการปกครองทองถ่ินจำเปนตองจัดใหสอดคลองกับประชาธิปไตยทองถ่ิน เพ่ือใหท้ังทองถ่ินและรัฐ

สามารถรวมกันทำงานไดอยางมีเอกภาพ 

คำสำคัญ (Keywords):  หลักการ; รูปแบบ; การปกครองทองถ่ิน  

 

Abstract 

 “The last, There has never been a concept that has been widely accepted 

that,  What should  a local democracy look and many people who look about the 

meaning of this word, people talking and not listening” This article examines the need 

and importance of local government in the political regime of the local community, 

especially community democracy. The concept and theory of governance indicate 

that the government is a mechanism of public administration. In addition, the 

government has various duties on the country administration for a good life of its 

citizens as well as national security in political, economic, and social dimensions. It 

will be impossible to look after and service over all local communities because the 

problem of lateness in processing includes budget limitation and staff maybe 

happens and it does not accept the need of each local community. Thus, reducing 

the government workload by providing people participate in self government, will 

meet the expressed need for each local community.  

 From the fore going  there fore need  to understand   the   principles    and   

forms  for  contemporary local  government and clearly first. In order to be able to 

understand local administration and local democracy. As mentioned above of  “John 

Gyford” This, because the local administration is necessary to be in accordance with 

local democracy. So that both local and state can work together in unity. 

Keywords:  Principle; Forms; Local Government 

 

บทนำ (Introduction) 

 การปกครองทองถ่ิน (local government) ถือเปนรูปแบบหนึ่งท่ีเปนพ้ืนฐานการพัฒนา

ประเทศและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความสำคัญตอการปกครองและการบริหารราชการ

แผนดิน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชุมชนทองถ่ินท่ีมีสภาพปญหาสังคมวัฒนธรรม ความเปนอยู และ

ทรัพยากรธรรมชาติท่ีแตกตางกัน ลำพังเพียงรัฐบาลกลางในฐานะท่ีตองดูแลประชาชนโดยรวมท่ัว

ประเทศ ยอมไมสามารถตอบสนองความตองการหรือแกไขปญหาไดอยางท่ัวถึงตรงตามความตองการ

ของประชาชนในแตละพ้ืนท่ี รวมถึงการเรียกรองของประชาชนในชุมชนทองถ่ินท่ีตองการมีสวนรวมใน

การปกครองและพัฒนาทองถ่ินของตนเองมาอยางยาวนาน ทำใหรัฐบาลในหลายประเทศไดมีการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองแบบรวมศูนยอำนาจจากสวนกลาง (centralization) มาสูการปกครองแบบ

การกระจายอำนาจ (decentralization) มากข้ึน เพ่ือใหสิทธิแกชุมชนในการตัดสินใจดำเนินภารกิจ

ของทองถ่ิน และถือเปนสถาบันฝกปฏิบัติการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ซ่ึงใน

บทความชิ้นนี้เปนการใหความหมาย ความสำคัญ หลักการ รูปแบบของการปกครองทองถ่ินรวมสมัย 

ดังตอไปนี้ 

 

หลักการสำหรับการปกครองทองถิ่น 

 ความหมายการปกครองทองถิ่น 

 มีนักวิชาการคนสำคัญ ไดใหความหมายของการปกครองทองถ่ินไวหลายประการ สามารถ

พิจารณาได ดังนี้ 

 1. ความหมาย : นักวิชาการตางประเทศ 

 การปกครองทองถ่ิน คือ อำนาจหนาท่ี  (authority)  ท่ีจะกำหนด (determine) และการ

บริหารกิจการ (execute) ภายในเขตพ้ืนท่ีท่ีกำหนดและขนาดพ้ืนท่ีท่ีวานี้อยูภายในประเทศและมี

ขนาดเล็กกวาประเทศ (Encyclopedia Britannica  อางถึงใน พรชัย เทพปญญา และคณะ,  2527  :  

1) 

 “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง  หนวยการปกครองท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบเก่ียวของกับ           

การใหบริการประชาชนในเขตพ้ืนท่ีหนึ่งพ้ืนท่ีใดโดยเฉพาะ โดยไดมีการเลือกตั้งโดยอิสระเพ่ือเลือกผูท่ีมี

หนาท่ีบริหารการปกครองทองถ่ิน มีอำนาจอิสระพรอมความรับผิดชอบ โดยปราศจากการควบคุมของ

หนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตท้ังนี้ หนวยการปกครองทองถ่ินยังตองอยู

ภายใตบทบังคับวาดวยอำนาจสูงสุดของประเทศไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด (โจน เจ. 

คลารก  อางถึงใน ประทาน คงฤทธิศึกษาการ, 2535 : 10) 

 “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง การปกครองตนเองของชุมชนแหงหนึ่งแหงใดท่ีมีการจัดตั้ง

องคการข้ึนทำหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีท่ีกำหนด มีอำนาจในการบริหารงานคลัง มีอำนาจในการวินิจฉัย
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แผนดิน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชุมชนทองถ่ินท่ีมีสภาพปญหาสังคมวัฒนธรรม ความเปนอยู และ
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คลารก  อางถึงใน ประทาน คงฤทธิศึกษาการ, 2535 : 10) 

 “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง การปกครองตนเองของชุมชนแหงหนึ่งแหงใดท่ีมีการจัดตั้ง

องคการข้ึนทำหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีท่ีกำหนด มีอำนาจในการบริหารงานคลัง มีอำนาจในการวินิจฉัย
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ตัดสินใจ และมีสภาของทองถ่ินท่ีไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนเปนองคกรสำคัญขององคการนี้ 

(Holloway, 1951 : 398) 

 กลาวโดยสรุปคือ  “การปกครองทองถ่ิน” คือ การท่ีองคกรหนึ่งมีพ้ืนท่ีอาณาเขตของ

ตนเองมีประชากรและมีรายไดตามท่ีหลักเกณฑกำหนด โดยมีอำนาจมีอิสระในการปกครองตนเอง มี

การบริหาร  การคลังของตน รวมท้ังมีอำนาจหนาท่ีใหบริการในดานตางๆ แกประชาชน ซ่ึงประชาชน

ในพ้ืนท่ีดังกลาวจะมีสวนรวมในการบริหารและปกครองตนเอง เชน การไปใชสิทธิลงคะแนนเสียง

เลือกตั้ง การสมัครรับเลือกตั้ง  การริเริ่มกฎหมาย การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหาร

ทองถ่ินท่ีประพฤติไมเหมาะสมท่ีจะดำรงตำแหนงตอไป การใหขอคิดเห็นขอเสนอแนะตอผูบริหารและ

คณะผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน 

 2. ความหมาย : นักวิชาการในประเทศไทย 

 การใหคำจำกัดความเก่ียวกับการปกครองทองถ่ิน มีนักวิชาการในประเทศไทยไดให

ความหมายการปกครองทองถ่ิน ท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน เชน 

 “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง หนวยการปกครองซ่ึงประชาชนมีสวนรวมดำเนินกิจการ      

อันเปนเรื่องท่ีเก่ียวกับทองถ่ินนั้น โดยเฉพาะมักมีวัตถุประสงคไปในทิศทางท่ีจะเปดโอกาสใหประชาชน    

ไดมีสวนปกครองตนเอง สามารถมีองคการในทางปกครองท่ีจะชวยสรางความเจริญใหกับทองถ่ิน 

ตลอดจน การบำบัดทุกขบำรุงสุขใหแกประชาชนในเขตการปกครองนั้นๆ สวนมากการปกครองทองถ่ิน

มักจะเปน   นิติบุคคล อาจประกอบดวยเจาหนาท่ีท่ีราษฎรเลือกต้ังเขามาเพ่ือปฏิบัติตามกำหนด

ระยะเวลาโดยมีงบประมาณของตนเอง (จรูญ สุภาพ, 2531 : 146 - 147) 

 “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หมายถึง องคกรท่ีทำหนาท่ีบริหารงานในแตละทองถ่ิน มี

ผูแทนท่ีไดรับเลือกตั้งจากประชาชนในทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบตอการบริหารอยางอิสระในเขตพ้ืนท่ีท่ี

กำหนดมีอำนาจในการบริหารการเงินและการคลัง และกำหนดนโยบายของตนเอง รวมท้ังหนาท่ี

ดำเนินกิจกรรมภายในกรอบท่ีกฎหมายบัญญัติไวเพ่ือประโยชนของรัฐและของประชาชนในทองถ่ินโดย

องคกรดังกลาว ในกรณีประเทศไทย ไดแก องคการบริหารสวนตำบล (อบต.) เทศบาล องคกรบริหาร

สวนจังหวัด (อบจ.) พัทยา และกรุงเทพมหานคร เปนตน (โกวิทย พวงงาม และ อลงกรณ อรรคแสง, 

2547 : 7)  

 กลาวโดยสรุปคือ “การปกครองทองถ่ิน” มีความหมายในลักษณะสำคัญ ดังประเด็น

ตอไปนี้ 

 1)  เปนการปกครองรูปแบบหนึ่งในระดับทองถ่ิน โดยรัฐกระจายอำนาจและหนาท่ีให

ทองถ่ินบางประการใหทองถ่ินรับผิดชอบ และอีกมิติหนึ่ง การปกครองทองถ่ินเปนผลผลิตมาจาก

ปกครองมาแตโบราณท่ีชุมชนมีการปกครองตนเองอยูแลว  

 2) เปนองคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมายและมีอิสระในการปกครองตนเอง แตไมไดหมายความ

วา องคกรดังกลาวมีสถานะเปนรัฐใหมแตอยางใด เนื่องจากยังมีหนวยการปกครองสวนกลางเปนผูคอย

กำกับดูแลเพ่ือใหองคกรปกครองทองถ่ินดำเนินกิจการดวยความเรียบรอย  

 3) เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตนเองในระดับทองถ่ินโดย

ประชาชนเปนผูเลือกตัวแทนเขาไปทำหนาท่ีในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 4) เปนองคกรท่ีมีอำนาจในการกำหนดนโยบาย งบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตามอำนาจ

หนาท่ีของหนวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 หนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครองทองถิ่น 

 (ชาญชัย แสงศักดิ์, 2543 : 73 - 74) ไดกำหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครอง

ทองถ่ิน ไวดังนี้ 

 1. การกำหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบ 

 การกำหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครองทองถ่ินเพ่ือใหดำเนินการ มี

ขอพิจารณา ท่ีเก่ียวของ ดังตอไปนี้ 

 1.1 เปนงานท่ีเกี่ยวกับสภาพแวดลอมของทองถิ่นและงานท่ีเกี่ยวกับการอำนวยความ

สะดวกในชีวิตความเปนอยูของชุมชน เชน พิพิธภัณฑทองถ่ิน โบราณสถานของทองถ่ิน ตลอดจน

ทรัพยากรธรรมชาติและทรัพยากรอ่ืนๆ การจัดทำถนน สะพาน สวนหยอม สวนสาธารณะ การกำจัด

ขยะมูลฝอย เปนตน 

 1.2 เปนงานท่ีเกี่ยวกับการปองกันภัย รักษาความปลอดภัย เชน งานดับเพลิง งาน

บรรเทาสาธารณภัยตาง ๆ 

 1.3 เปนงานท่ีเก่ียวกับสวัสดิการสังคม มีความสำคัญตอประชาชนในทองถ่ินมาก จึงเปน

หนาท่ีขององคกรปกครองทองถ่ินท่ีจะตองจัดใหมีข้ึน หรือตองรับผิดชอบรวมมือกับรัฐบาลในการแกไข

ปญหา เชน การจัดใหมีหนวยบริการสาธารณสุขในทองถ่ิน สถานสงเคราะหเด็ก คนชรา คนพิการ 

รวมท้ังงานท่ีใหความรูความบันเทิงกับประชาชนในชุมชน เชน การจัดหองสมุดสำหรับประชาชนใน

ทองถ่ิน เปนตน 
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ปีที่ 7 ฉบับที่ 3 (มีนาคม 2564)

 1)  เปนการปกครองรูปแบบหนึ่งในระดับทองถ่ิน โดยรัฐกระจายอำนาจและหนาท่ีให

ทองถ่ินบางประการใหทองถ่ินรับผิดชอบ และอีกมิติหนึ่ง การปกครองทองถ่ินเปนผลผลิตมาจาก

ปกครองมาแตโบราณท่ีชุมชนมีการปกครองตนเองอยูแลว  

 2) เปนองคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมายและมีอิสระในการปกครองตนเอง แตไมไดหมายความ

วา องคกรดังกลาวมีสถานะเปนรัฐใหมแตอยางใด เนื่องจากยังมีหนวยการปกครองสวนกลางเปนผูคอย

กำกับดูแลเพ่ือใหองคกรปกครองทองถ่ินดำเนินกิจการดวยความเรียบรอย  

 3) เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตนเองในระดับทองถ่ินโดย

ประชาชนเปนผูเลือกตัวแทนเขาไปทำหนาท่ีในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 4) เปนองคกรท่ีมีอำนาจในการกำหนดนโยบาย งบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตามอำนาจ

หนาท่ีของหนวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 หนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครองทองถิ่น 

 (ชาญชัย แสงศักดิ์, 2543 : 73 - 74) ไดกำหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครอง

ทองถ่ิน ไวดังนี้ 

 1. การกำหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบ 

 การกำหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครองทองถ่ินเพ่ือใหดำเนินการ มี

ขอพิจารณา ท่ีเก่ียวของ ดังตอไปนี้ 

 1.1 เปนงานท่ีเกี่ยวกับสภาพแวดลอมของทองถิ่นและงานท่ีเกี่ยวกับการอำนวยความ

สะดวกในชีวิตความเปนอยูของชุมชน เชน พิพิธภัณฑทองถ่ิน โบราณสถานของทองถ่ิน ตลอดจน

ทรัพยากรธรรมชาติและทรัพยากรอ่ืนๆ การจัดทำถนน สะพาน สวนหยอม สวนสาธารณะ การกำจัด

ขยะมูลฝอย เปนตน 

 1.2 เปนงานท่ีเกี่ยวกับการปองกันภัย รักษาความปลอดภัย เชน งานดับเพลิง งาน

บรรเทาสาธารณภัยตาง ๆ 

 1.3 เปนงานท่ีเก่ียวกับสวัสดิการสังคม มีความสำคัญตอประชาชนในทองถ่ินมาก จึงเปน

หนาท่ีขององคกรปกครองทองถ่ินท่ีจะตองจัดใหมีข้ึน หรือตองรับผิดชอบรวมมือกับรัฐบาลในการแกไข

ปญหา เชน การจัดใหมีหนวยบริการสาธารณสุขในทองถ่ิน สถานสงเคราะหเด็ก คนชรา คนพิการ 

รวมท้ังงานท่ีใหความรูความบันเทิงกับประชาชนในชุมชน เชน การจัดหองสมุดสำหรับประชาชนใน

ทองถ่ิน เปนตน 
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 1.4 เปนงานท่ีเก่ียวกับการพาณิชยของทองถิ่น เชน การจัดตั้งสถานธนานุบาล  (โรงรับ

จำนำ) การจัดการตลาด การจัดบริการเดินรถ เปนตน  งานประเภทนี้ถือเปนกิจการท่ีใหบริการแก

ประชาชน หากปลอยใหเอกชนเขาดำเนินการอาจไมไดรับผลดีเทาท่ีควรหนวยการปกครองทองถ่ินจึง

ตองรับมาดำเนินการเองและยังเปนการเพ่ิมรายไดเขาสูหนวยการปกครองทองถ่ิน เพราะสามารถเรียก

เก็บคาบริการเหลานี้จากประชาชนได  

 1.5 เปนงานท่ีเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง ในฐานะท่ีการปกครองทองถ่ินเปนสถาบัน

การเมืองสถาบันหนึ่งในระบอบประชาธิปไตย จึงมีหนาท่ีในการใหความรูทางการเมืองแกประชาชนใน

ระบอบประชาธิปไตย สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตนเอง การใชอำนาจเพ่ือใหเกิด

ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง เชน การจราจร การรักษาความสะอาด เปนตน  

 2. บทบาทของการปกครองทองถิ่น 
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 2.2 บทบาทใหมีการบริการสาธารณะ 

 ในฐานะท่ีเปนองคกรท่ีไดรับหมอบหมายภารกิจจากรัฐบาลกลาง องคกรปกครอง          
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ความตองการสาธารณูปโภค ไดแก ไฟฟา  การประปา  เคหสถาน  การขนสงมวลชน ในขณะท่ีชุมชน
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รวมท้ัง การบริการพ้ืนฐานท่ีจำเปน แกประชาชน  เชน การจัดการศึกษา สาธารณสุข  เปนตน  

 2.3 บทบาทในการกระตุนพัฒนาทองถิ่น 

 การปกครองทองถ่ินจะมีบทบาทสำคัญในการระดมความคิดเห็นจากประชาชนในชุมชน       

และกระตุนชุมชนทองถ่ินในการพัฒนาไปในทิศทางท่ีสอดคลองกับวิสัยทัศนท่ีคณะผูบริหารทองถ่ิน           

และประชาชนทองถ่ินรวมกันกำหนด โดยเฉพาะการกระตุนใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจในชุมชน โดย

เปนผูสรางบรรยากาศใหเกิดการลงทุนท้ังภายนอกและภายในชุมชน เชน การสรางระบบโครงขายถนน

ท่ีเชื่อมตอกับทางสายหลัก มีแหลงน้ำอุปโภคบริโภคเพียงพอ มีการพัฒนาฝมือแรงงานในทองถ่ินท่ีจะ

รับรองการลงทุนจากภายนอกได  

 2.4 บทบาทในการประสาน 

 การปกครองสวนทองถ่ินมิได เปนอิสระในการปกครองตนเองโดยสมบูรณ จากรัฐ         

ในทางตรงกันขาม การปกครองทองถ่ินโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะเปนองคกรสำคัญท่ีทำหนาท่ี

ประสานระหวางนโยบายของรัฐบาลกลางกับนโยบายของคณะผูบริหารท่ีมีท่ีมาจากสภาพปญหาและ

ความตองการของประชาชนในทองถ่ินเขาดวยกัน เพ่ือใหเกิดประโยชนกับทองถ่ินและประเทศชาติโดย

สวนรวม เชน การนำนโยบายหนึ่งผลิตภัณฑหนึ่งตำบลของรัฐบาลมาปฏิบัติในทองถ่ินของตน ซ่ึง

สอดคลองกับนโยบายของคณะผูบริหารทองถ่ินท่ีตองการสงเสริมอาชีพและรายไดของคนในทองถ่ิน  

เปนตน 

 2.5 บทบาทในการใหความคุมครอง 

 การปกครองท องถ่ินจะมีบทบาทในการให ความ คุ มครองปกป องสิทธิ เสรีภ าพ              

ของประชาชนในทองถ่ินดวย เชน การดูแล ตรวจสอบมิใหโรงงานในพ้ืนท่ีปลอยมลภาวะออกมาเปน

อันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชน การใหการดูแลเด็ก ผูสูงอายุ โดยการจัดตั้งศูนยพัฒนาเด็ก  

ศูนยสงเคราะหคนชราและผูยากไร เปนตน 

 

รูปแบบ สำหรับการปกครองทองถิ่น 

 การจัดโครงสรางรูปแบบการปกครองทองถิ่น 

 (โกวิทย พวงงาม : 2548) ไดอธิบายการจัดโครงสรางรูปแบบการปกครองทองถ่ิน หมายถึง          

การออกแบบโครงสรางรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวามีโครงสรางรูปแบบอยางไร ซ่ึงจะมี        

ความแตกตางไปในแตละประเทศ ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับหลักการ ดังตอไปนี้ 

 1. การจัดโครงสรางตามรูปแบบการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา  

 โดยท่ัวไป การจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินหลักๆ จะคลายกับระบบรัฐสภา  กลาวคือ                                   

มีการแยกเปน 2 ฝาย ไดแก ฝายสภาทองถ่ินและฝายบริหาร (Council  Mayor  Form) สวนในบาง

ประเทศท่ีอาจมีการจัดโครงสรางการปกครองทองถ่ินในลักษณะท่ีมีการแยกอำนาจและถวงดุลกัน 
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กลาวคือ มีสภาทองถ่ินท่ีสมาชิกสภาทองถ่ินมาจาการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเชนกัน นอกจาก

สองรูปแบบดังกลาวแลวยังมีการจัดรูปแบบการปกครองทองถ่ิน ท้ังนี้มิไดหมายความวา การจัด

โครงสรางการเมืองการปกครองทองถ่ินจะตองเหมือนกับโครสรางการเมืองการปกครองระดับชาติ

เสมอไป แตการท่ีทองถ่ินจะมีการจัดโครงสรางองคกรเชนใดนั้นข้ึนอยูกับปจจัยสำคัญอ่ืนท่ีเก่ียวของ

ดวย เชน  สภาพของพ้ืนท่ีและนโยบายของรัฐ เปนตน 

 2. การจัดโครงสรางรูปแบบตามสภาพพ้ืนท่ีและลักษณะชุมชน 

 เปนการจัดรูปแบบโดยคำนึงถึงสภาพของพ้ืนท่ีและลักษณะของชุมชนประกอบกัน เชน เปน

พ้ืนท่ีชุมชนชนบท (Rural   Communities) และชุมชนเมือง (Urban  Communities) โดยจัดองคกร

ปกครองทองถ่ินในชุมชนเมืองยังแบงออกไดอีกเปนชุมชนเมือง ชุมชนหนาแนนแบบมหานคร และอภิ

มหานคร เชน มหานครปารีส มหานครลอนดอน มหานครโตเกียว  ในชุมชนเมืองใหญมักมีการ

จัดรูปแบบการปกครองท่ีสลับซับซอน มีโครงสรางการจัดองคกรท่ีมีการจำแนกแจกแจงสูง เชน ใน

ชุมชนทองถ่ินระดับมหานคร อาจมีองคกรปกครองขนาดใหญดูแลภาพรวมท้ังหมด และจะมีการแบง

ซอยพ้ืนท่ีออกเปนเขตปกครองยอยๆ  

 3. การจัดโครงสรางรูปแบบตามนโยบายรัฐบาล 

 ในหลายๆ ประเทศถือวาการปกครองทองถ่ินเปนสวนยอยของรัฐ ดังนั้น จึงเปนสิทธิของรัฐ         

ท่ีจะปรับเปลี่ยนไดตามท่ีรัฐเห็นสมควร ดังเชน กรณีประเทศอังกฤษ ท่ีรัฐบาลอาจมีการปรับปรุงแกไข

โครงสรางการเมืองการบริหารขององคกรปกครองทองถ่ินอยูตลอดเวลา เพ่ือใหเปนไปตามนโยบายของ

รัฐบาลท่ีเขามาบริหารประเทศในแตละชวง 

 

รูปแบบขององคกรปกครองทองถิ่น 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในประเทศท่ีพัฒนาแลว ยอมมีความเจริญกาวหนาและมี

พัฒนาการมาอยางยาวนาน ดังนั้น รูปแบบขององคกรปกครองทองถ่ินยอมข้ึนอยูกับการพัฒนาของ

องคกรปกครองทองถ่ิน ซ่ึงมีการพัฒนารูปแบบมาหลายรูปแบบ หลายยุคหลายสมัย ซ่ึงข้ึนอยูกับ

เง่ือนไขการจัดการโครงสรางการเมืองการปกครองของประเทศ สภาพพ้ืนท่ีและลักษณะชุมชนรวมถึง

นโยบายของรัฐบาล รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (forms  of  government) มีหลาย

รูปแบบ และแตละรูปแบบก็มีความสัมพันธกับปจจัยขางตน ซ่ึงสามารถแบงรูปแบบการปกครอง

ทองถ่ิน ไดดังนี้ (Norton,1994 : 420 - 425) 

 1. รูปแบบ ท่ีประชุมเมือง (Town meeting) หรือ ท่ีประชุมเมืองท่ี เป นตัวแทน

(Representative town meeting) 

 ท่ีประชุมเมืองหรือท่ีประชุมเมืองท่ีเปนตัวแทน ถือเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีเกาแก

ท่ีสุดของประเทศอเมริกา ซ่ึงนำมาจากประเพณีการบริหารทองถ่ินในประเทศอังกฤษ กลาวไดอีกอยาง

หนึ่งวา เปนระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง (direct democracy) หรือประชาธิปไตยท่ี

ประชาชนมีสวนรวม (participatory democracy) เปนระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเกาแก

ท่ีสุด และนับวันจะมีบทบาทนอยลงในยุคปจจุบัน เนื่องจากเมืองมีการขยายตัวมากข้ึนบางแหงอาจมี

การปรับเปลี่ยนโดยการคัดเลือกตัวแทนไปประชุมเมืองแทน ในการประชุมจะมีการออกกฎขอบังคับ

การกำหนดอัตราภาษีและการจัดสรรเงิน นอกจากนี้ จะมีการเลือกคณะกรรมการมาทำหนาท่ี

บริหารงานตางๆ คือ การดูแลทรัพยสินของเมืองออกใบอนุญาตเรียกประชุมเมืองวาระพิเศษและงาน

ตางๆ อาทิ งานทะเบียน  งานคลัง  การตีราคา  ตำรวจ และการศึกษา  เปนตน 

 2. รูปแบบสภา - นายกเทศมนตรีหรือสภา - ผูบริหาร (The  council  mayor  form  

or  The  council  executive  form) 

 องคกรปกครองทองถ่ินท่ีใชรูปแบบเชนนี้ จำลองรูปแบบความสัมพันธระหวางฝายนิติ

บัญญัติกับฝายบริหาร ยึดหลักการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary  System)  ซ่ึงเกิดข้ึนใน

ประเทศอังกฤษ เปนครั้งแรกและเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนแบบแรกในโลก 

(Representative Democracy) อำนาจการปกครองของระบบนี้อยูท่ีสภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชน ฝายบริหารก็มาจากการคัดเลือกของสภา คณะรัฐมนตรีก็มาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนทางออม  สภาเปนผูควบคุมการทำงานของฝายบริหารและสภามีอำนาจสูงสุด หลักการ

ดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทนี้จึงแบบอำนาจออกเปน 2 ฝายคือ ฝายสภา (Council) 

และฝายบริหาร (Executive) ฝายสภาทำหนาท่ีดานนิติบัญญัติคือ ออกกฎเกณฑขอบังคับตางๆ เชน 

เทศบัญญัติท่ีออกโดยเทศบาล สภาประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  สวนฝาย

บริหารประกอบดวยสมาชิกของสภาจำนวนหนึ่ง ซ่ึงก็คือผูนำของกลุมบุคคลท่ีกลุมเสียงขางมากของ

สภานั่นเอง 

 3. รูปแบบนายกเทศมนตรีออนแอหรือผูบริหารออนแอ (The  weak  mayor  form  

or  The  executive  form) 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชรูปแบบนี้ โดยยึดหลักการปกครองระบบประธานาธิบดี 

(presidential  system)  ซ่ึงเกิดข้ึนครั้งแรกในประเทศสหรัฐและไดรับอิทธิพลทางความคิดอยางมาก            

จากแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) นักคิดชาวฝรั่งเศส (ค.ศ.1689 - 1755)  คือ หลัก

แบงแยกอำนาจ (separation of powers) ซ่ึงมีจุดมุงหมายท่ีจะปองกันการฉอฉลอำนาจโดยฝายนิติ

บัญญัติและฝายบริหารหรือแมแตฝายตุลาการ ผลของแนวคิดดังกลาวนำไปสูการท่ีประชาชนมีสิทธิ
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ปีที่ 7 ฉบับที่ 3 (มีนาคม 2564)

 ท่ีประชุมเมืองหรือท่ีประชุมเมืองท่ีเปนตัวแทน ถือเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีเกาแก

ท่ีสุดของประเทศอเมริกา ซ่ึงนำมาจากประเพณีการบริหารทองถ่ินในประเทศอังกฤษ กลาวไดอีกอยาง

หนึ่งวา เปนระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง (direct democracy) หรือประชาธิปไตยท่ี

ประชาชนมีสวนรวม (participatory democracy) เปนระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเกาแก

ท่ีสุด และนับวันจะมีบทบาทนอยลงในยุคปจจุบัน เนื่องจากเมืองมีการขยายตัวมากข้ึนบางแหงอาจมี

การปรับเปลี่ยนโดยการคัดเลือกตัวแทนไปประชุมเมืองแทน ในการประชุมจะมีการออกกฎขอบังคับ

การกำหนดอัตราภาษีและการจัดสรรเงิน นอกจากนี้ จะมีการเลือกคณะกรรมการมาทำหนาท่ี

บริหารงานตางๆ คือ การดูแลทรัพยสินของเมืองออกใบอนุญาตเรียกประชุมเมืองวาระพิเศษและงาน

ตางๆ อาทิ งานทะเบียน  งานคลัง  การตีราคา  ตำรวจ และการศึกษา  เปนตน 

 2. รูปแบบสภา - นายกเทศมนตรีหรือสภา - ผูบริหาร (The  council  mayor  form  

or  The  council  executive  form) 

 องคกรปกครองทองถ่ินท่ีใชรูปแบบเชนนี้ จำลองรูปแบบความสัมพันธระหวางฝายนิติ

บัญญัติกับฝายบริหาร ยึดหลักการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary  System)  ซ่ึงเกิดข้ึนใน

ประเทศอังกฤษ เปนครั้งแรกและเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนแบบแรกในโลก 

(Representative Democracy) อำนาจการปกครองของระบบนี้อยูท่ีสภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชน ฝายบริหารก็มาจากการคัดเลือกของสภา คณะรัฐมนตรีก็มาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนทางออม  สภาเปนผูควบคุมการทำงานของฝายบริหารและสภามีอำนาจสูงสุด หลักการ

ดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทนี้จึงแบบอำนาจออกเปน 2 ฝายคือ ฝายสภา (Council) 

และฝายบริหาร (Executive) ฝายสภาทำหนาท่ีดานนิติบัญญัติคือ ออกกฎเกณฑขอบังคับตางๆ เชน 

เทศบัญญัติท่ีออกโดยเทศบาล สภาประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  สวนฝาย

บริหารประกอบดวยสมาชิกของสภาจำนวนหนึ่ง ซ่ึงก็คือผูนำของกลุมบุคคลท่ีกลุมเสียงขางมากของ

สภานั่นเอง 

 3. รูปแบบนายกเทศมนตรีออนแอหรือผูบริหารออนแอ (The  weak  mayor  form  

or  The  executive  form) 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชรูปแบบนี้ โดยยึดหลักการปกครองระบบประธานาธิบดี 

(presidential  system)  ซ่ึงเกิดข้ึนครั้งแรกในประเทศสหรัฐและไดรับอิทธิพลทางความคิดอยางมาก            

จากแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) นักคิดชาวฝรั่งเศส (ค.ศ.1689 - 1755)  คือ หลัก

แบงแยกอำนาจ (separation of powers) ซ่ึงมีจุดมุงหมายท่ีจะปองกันการฉอฉลอำนาจโดยฝายนิติ

บัญญัติและฝายบริหารหรือแมแตฝายตุลาการ ผลของแนวคิดดังกลาวนำไปสูการท่ีประชาชนมีสิทธิ
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เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติและผูนำฝายบริหาร เม่ือท้ังสองฝายมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก

ประชาชนเหมือนกัน จึงมีอำนาจและศักดิ์ทัดเทียมกัน  เกิดการถวงดุลอำนาจกัน (system  of  

checks    and  balances)  

 4. รูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The  strong  mayor  form) 

 เปนรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินในสหรัฐอเมริกา เริ่มข้ึนอยางเปนขบวนการตั้งแต

ทศวรรษท่ี 1880 หรือปลายคริสตศตวรรษท่ี 19 เปนตนมา  หลังจากท่ีเมืองมีการเติบโตใหญมากการ

พัฒนาอุตสาหกรรมขยายตัวมากข้ึนในเขตเมืองและรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบเดิมท่ี

เรียกวา “แบบนายกเทศมนตรีออนแอ” ท่ีฝายบริหารหลายคนมากจาการเลือกตั้งโดยตรงเริ่มมีจุดออน

มาก การบริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็งจึงเปนทางเลือกใหมแทนรูปแบบ

เกา องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใหมหลายคนเรียกวา “แบบฝายบริหารเขมแข็ง” (the strong 

executive form) 

 5. รูปแบบคณะกรรมการ (The  commission  form) 

 สำหรับรูปแบบการบริหารงานของคณะกรรมการเกิดข้ึนครั้งแรกท่ีเมืองกัลเวสตัน 

(galveston) รัฐเท็กซัส ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประมาณ ป ค.ศ.1900 มีพ้ืนฐานต้ังอยูบนหลักการ

ท่ีวา การออกกฎหมายและการบริหารงานไมจำเปนตองแยกจากกัน แตใชคนชุดเดียวกันทำงานท้ังสอง

อยาง สวนท่ีเหมือนกันกับรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินอ่ืนๆ ก็คือ คณะกรรมการชุดดังกลาวมาจา

การเลือกตั้งโดยประชาชน 

 รูปแบบคณะกรรมการนี้มีลักษณะสำคัญคือ ประชาชนผูเลือกตั้งเลือกคนจำนวน 3 - 7 คน           

เขามาทำงานบริหารเมืองโดยไมคิดวาสังกัดพรรคใด ในดานนิติบัญญัติคณะกรรมการจะทำหนาท่ีออก           

กฎขอบัญญัติและกำหนดนโยบาย คณะกรรรมการชุดนี้มักเรียกกันวา   คณะกรรมการใหญ (Board of 

Commission)  สวนการบริหารงานคณะกรรมการแตละคนก็จะแยกกันไปดำเนินงานคนละอยางโดย

ไปคุมงานแตละแผนก เชน  แผนกถนน แผนกประปา แผนกจัดการน้ำเสีย แผนกดับเพลิง แผนกคลัง 

ฯลฯ  และคณะกรรมการคนหนึ่งเปนประธานดานพิธีการ (Ceremonial Mayor)  

 6. แบบผูจัดการเมือง (The  city  manager) 

 การปกครองทองถ่ินในรูปแบบผูจัดการเมือง มักใชในชุมชนทองถ่ินท่ีมีความเจริญมาก           

โดยการจางผูบริหารมืออาชีพเขามาทำหนาท่ีบริหารงานแทนนักการเมืองท่ีมาจากการเลือกต้ัง                  

และนักการเมืองจะทำหนาท่ีดานนิติบัญญัติเทานั้น ผูบริหารมืออาชีพจะมีสัญญาจางมักจะเปนองคกร

ปกครองทองถ่ินในเขตพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญสูง ทำใหตองอาศัยนักบริหารมืออาชีพมาชวยในการ

บริหารงานทองถ่ิน (ปธาน สุวรรณมงคล, 2547 : 12) 

 การจัดรูปแบบและโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 1. การจัดรูปแบบและโครงสราง ตามทรรศนะของนักวิชาการตางประเทศ 

 การจัดรูปแบบและโครงสรางของการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศตางๆ ในโลก             

เปนผลผลิตของประวัติศาสตรท่ียาวนานหลายรอยป รูปแบบและโครงสรางของทองถ่ินจะสะทอนให

เห็นสิ่งท่ีเกิดข้ึนในอดีต หรือสิ่งท่ีผูคนคิดวาควรจะเปนอยูในปจจุบันหรือเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนในอดีต หรือสิ่ง

ท่ีทุกคนคิดวาควรจะเปนอยูในปจจุบันหรือเปนสิ่งท่ีควรเกิดข้ึนในอนาคต รูปแบบและโครงสราง

กอใหเกิดแบบแผนของอำนาจตางๆ และความสัมพันธของอำนาจเหลานั้น โดยแสดงใหเห็นถึงแนวทาง

ของกิจกรรมของประชาชน และกลไกในการปฏิบัติงานของหนวยงานการปกครองทองถ่ิน ซ่ึงมีความ

เก่ียวของท้ังประชาชนตลอดเจาหนาท่ีขององคกรท่ีอยูในระดับท่ีสูงข้ึนไป (Harold F. Alderfer, 1964 

: 17) 

 1.1 โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 เปนเรื่องท่ีมีความสำคัญเพราะเปนเรื่องท่ีกระทบตอรูปแบบการใชอำนาจของกลุมตางๆ          

ในทองถ่ิน โครงสรางมีผลกระทบสูงตอธรรมเนียมปฏิบัติท่ีผลประโยชนตางๆจะถูกจัดสรรและเปน

กรอบท่ีมีบทบาทสำคัญในการกำหนดขอบเขตและความรุนแรงของการขัดแยงทางการเมืองของชุมชน               

เม่ือผลประโยชน มีการปฏิสัมพันธในรูปแบบและโครงสรางแบบหนึ่งเปนไปตามลักษณะของแตละ

โครงสราง การจัดโครงสรางมีผลกระทบตอคุณภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โครงสรางของ

องคการปกครองสวนทองถ่ินมีความสำคัญในการสรางรูปแบบพฤติกรรม ทาทีของอำนาจ การใช

อำนาจ และสุดทายกระทบตอกระบวนการตัดสินใจและลงมือกระทำการขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน  

 1.2 โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 กลาวคือ สามารถกำหนดไววา ใครจะไดอะไรจากระบบการเมืองในทองถ่ินท่ีผูบริหารตอง

มาจากการเลือกตั้งผูบริหาร จะตองตอบสนองความตองการของกลุมหรือองคกรตางๆ โดยเร็ว ในทาง

ตรงกันขามในทองถ่ินท่ีผูบริหารเปนผูจัดการไมไดมาจากการเลือกตั้ง อาจไมแสดงการตอบสนองอยาง

รวดเร็วตอความตองการของประชาชนและกลุมตางๆ ดังนั้น ดวยความสำคัญของการจัดรูปแบบและ

โครงสรางภายใน   ดังท่ีกลาวมาแลว จึงมีความจำเปนอยางยิ่งท่ีจะตองพิจารณาทำความเขาใจกับเรื่อง

การจัดโครงสรางภายใน   ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว  ดังตอไปนี้ 

 1) แนวคิดวาดวยการจัดช้ันภายในระบบการปกครองทองถิ่น 

 แนวคิดวาดวยการจัดชั้น  (Tier System)  เปนแนวคิดท่ีแบงแยกภารกิจหนาท่ีระหวาง

องคกรท่ีจัดทำบริการสาธารณะ กลาวคือ ภารกิจหนาท่ียังเปนปจจัยสำคัญตอการกำหนดโครงสราง
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ปีที่ 7 ฉบับที่ 3 (มีนาคม 2564)

 การจัดรูปแบบและโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 1. การจัดรูปแบบและโครงสราง ตามทรรศนะของนักวิชาการตางประเทศ 

 การจัดรูปแบบและโครงสรางของการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศตางๆ ในโลก             

เปนผลผลิตของประวัติศาสตรท่ียาวนานหลายรอยป รูปแบบและโครงสรางของทองถ่ินจะสะทอนให

เห็นสิ่งท่ีเกิดข้ึนในอดีต หรือสิ่งท่ีผูคนคิดวาควรจะเปนอยูในปจจุบันหรือเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนในอดีต หรือสิ่ง

ท่ีทุกคนคิดวาควรจะเปนอยูในปจจุบันหรือเปนสิ่งท่ีควรเกิดข้ึนในอนาคต รูปแบบและโครงสราง

กอใหเกิดแบบแผนของอำนาจตางๆ และความสัมพันธของอำนาจเหลานั้น โดยแสดงใหเห็นถึงแนวทาง

ของกิจกรรมของประชาชน และกลไกในการปฏิบัติงานของหนวยงานการปกครองทองถ่ิน ซ่ึงมีความ

เก่ียวของท้ังประชาชนตลอดเจาหนาท่ีขององคกรท่ีอยูในระดับท่ีสูงข้ึนไป (Harold F. Alderfer, 1964 

: 17) 

 1.1 โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 เปนเรื่องท่ีมีความสำคัญเพราะเปนเรื่องท่ีกระทบตอรูปแบบการใชอำนาจของกลุมตางๆ          

ในทองถ่ิน โครงสรางมีผลกระทบสูงตอธรรมเนียมปฏิบัติท่ีผลประโยชนตางๆจะถูกจัดสรรและเปน

กรอบท่ีมีบทบาทสำคัญในการกำหนดขอบเขตและความรุนแรงของการขัดแยงทางการเมืองของชุมชน               

เม่ือผลประโยชน มีการปฏิสัมพันธในรูปแบบและโครงสรางแบบหนึ่งเปนไปตามลักษณะของแตละ

โครงสราง การจัดโครงสรางมีผลกระทบตอคุณภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โครงสรางของ

องคการปกครองสวนทองถ่ินมีความสำคัญในการสรางรูปแบบพฤติกรรม ทาทีของอำนาจ การใช

อำนาจ และสุดทายกระทบตอกระบวนการตัดสินใจและลงมือกระทำการขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน  

 1.2 โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 กลาวคือ สามารถกำหนดไววา ใครจะไดอะไรจากระบบการเมืองในทองถ่ินท่ีผูบริหารตอง

มาจากการเลือกตั้งผูบริหาร จะตองตอบสนองความตองการของกลุมหรือองคกรตางๆ โดยเร็ว ในทาง

ตรงกันขามในทองถ่ินท่ีผูบริหารเปนผูจัดการไมไดมาจากการเลือกตั้ง อาจไมแสดงการตอบสนองอยาง

รวดเร็วตอความตองการของประชาชนและกลุมตางๆ ดังนั้น ดวยความสำคัญของการจัดรูปแบบและ

โครงสรางภายใน   ดังท่ีกลาวมาแลว จึงมีความจำเปนอยางยิ่งท่ีจะตองพิจารณาทำความเขาใจกับเรื่อง

การจัดโครงสรางภายใน   ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว  ดังตอไปนี้ 

 1) แนวคิดวาดวยการจัดช้ันภายในระบบการปกครองทองถิ่น 

 แนวคิดวาดวยการจัดชั้น  (Tier System)  เปนแนวคิดท่ีแบงแยกภารกิจหนาท่ีระหวาง

องคกรท่ีจัดทำบริการสาธารณะ กลาวคือ ภารกิจหนาท่ียังเปนปจจัยสำคัญตอการกำหนดโครงสราง
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ระบบการปกครองทองถ่ิน นั่นคือ การกำหนดชั้นภายในระบบการปกครองทองถ่ิน เชน หากการ

บริการสาธารณะประเภทใดท่ีหนวยงานในพ้ืนท่ีมีศักยภาพเพียงพอท่ีจะจัดทำได และจัดทำแลวเกิด

ความคุมคา ก็อาจจะมอบหมายการบริการสาธารณะประเภทนั้นใหหนวยงานในพ้ืนท่ีในชุมชนจัดทำได

เลย แตหากบริการสาธารณะประเภทใดมีขนาดใหญตองอาศัยงบประมาณและเทคโนโลยีชั้นสูงเกิน

กวาท่ีหนวยงานในพ้ืนท่ีจะจัดทำไดหรือบริการสาธารณะประเภทนั้นเปนบริการสาธารณะท่ีมี

ผลกระทบหรือครอบคลุมหลายพ้ืนท่ี หรือหากหนวยงานในพ้ืนท่ีมีศักยภาพท่ีจะจัดทำ แตจัดทำแลวไม

เกิดความคุมคาทางเศรษฐกิจ บริการสาธารณะประเภทดังกลาวนี้ อาจจะมอบหมายใหหนวยงานท่ี

สูงข้ึนไป ซ่ึงมีศักยภาพท่ีสูงกวา  มีงบประมาณท่ีมากกวา มีเทคโนโลยท่ีีสูงกวา เปนผูจัดทำ 

 2) แนวคิดวาดวยการจัดโครงสรางรูปแบบเดียว 

 การจัดโครงสรางแบบชั้นเดียวเปนการจัดชั้นท่ีงายท่ีสุด โดยจัดใหองคกรท่ีตั้งข้ึน มีหนาท่ีทุก

อยางรวมกันอยูชั้นเดียว (Single  Tier  System) ในทางทฤษฎีนั้น แตละหนวยปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถประมวลรวบรวมกลุมเปาหมายและนโยบายเพ่ือทำเปนรายการความตองการของทองถ่ินแลว         

จัดเรียงลำดับความสำคัญ การจัดโครงสรางแบบชั้นเดียวนี้บางครั้งจะจัดบริการใหประสบความสำเร็จ

ไดงายกวาการจัดโครงสรางแบบหลายชั้น เพราะการจัดใหหนาท่ีภารกิจทุกอยางรวมอยูในชั้นเดียว จะ

ทำใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีอำนาจหนาท่ีเบ็ดเสร็จ และสามารถกำหนดทิศทางใน

การพัฒนาทองถ่ินได เพราะหากอำนาจหนาท่ีกระจายไปอยูหลายหนวยงานอาจเปนการยากท่ีจะ

กำหนดทิศทางการพัฒนาใหเปนหนึ่งเดียว 
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 3) แนวคิดวาดวยการจัดโครงสรางแบบหลายช้ัน 

 ความจำเปนท่ีจะตองมีระบบหลายชั้น  คือ การทำใหภารกิจหนาท่ีตางๆ สามารถเขาถึงผู

อยูอาศัยไดงาย โดยการแบงแยกใหองคกรท่ีอยูสวนกลาง (Intermediate Level)  หมายถึง หนวย
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หนาท่ีขนาดใหญ นอกจากนี้ ระบบหลายชั้นยังสามารถหลีกเหลี่ยงความไมพอใจท่ีจะตองมีตอ

ประชาชนในเขตเทศบาลฟลายเลย 



331วารสารการบริหารนิติบุคคลและนวัตกรรมท้องถิ่น

ปีที่ 7 ฉบับที่ 3 (มีนาคม 2564)

ภาพท่ี 1 : การจัดช้ันของเมืองฟริดเลย มลรัฐมินนิโซตา สหรัฐอเมริกา 

(Layer  of  government, city  of  fridlay, minnesota, USA 

 

11. รัฐบาลกลาง สหรัฐอเมริกา 

10. มลรัฐมินนิโซตา 

9. เขตควบคุมยุงในเมือง 

8. คณะกรรมการสนามบินเมนาโพลิส - เซนตพอล 

7. เคาทตี ้อโนกา 

6. เขตอนุรักษดิน 

5. เขตโรงพยาบาลชานเมืองตอนเหนือ 

4. เขตกำจัดขยะเมนาโพลิส - เซนตพอล 

3. เขตบำบัดน้ำเสียชานเมืองตอนเหนือ 

2. เขตโรงเรียน 14 เขต 

1. เทศบาลฟลายเลย 

 
 

 

 
 

 
 

 
 

 

 

 

ท่ีมา : ปรับปรุงจาก (a statement on national policy by the research and policy 

committee for economic development, 1996 : 12) 

 

 3) แนวคิดวาดวยการจัดโครงสรางแบบหลายช้ัน 

 ความจำเปนท่ีจะตองมีระบบหลายชั้น  คือ การทำใหภารกิจหนาท่ีตางๆ สามารถเขาถึงผู

อยูอาศัยไดงาย โดยการแบงแยกใหองคกรท่ีอยูสวนกลาง (Intermediate Level)  หมายถึง หนวย

การปกครองระหวางรัฐบาลกลางและหนวยการปกครองทองถ่ินพ้ืนฐานรอง รับภารกิจท่ีเปนอำนาจ

หนาท่ีขนาดใหญ นอกจากนี้ ระบบหลายชั้นยังสามารถหลีกเหลี่ยงความไมพอใจท่ีจะตองมีตอ

ประชาชนในเขตเทศบาลฟลายเลย 



Journal of Legal Entity Management and Local Innovation
Vol. 7 No. 3 (March 2021)

332

องคกรท่ีมีขนาดใหญองคกรเดียวไดดวย (Alan Norton, 1994 : 32 - 33) ยังมีปจจยัหลายประการ

ท่ีมีอิทธิพลตอจำนวนชั้นและจำนวนขนาดขององคกรท่ีอยูตรงกลาง โดยปจจุบันท่ีสำคัญท่ีสุดคือ 

ขนาดพ้ืนท่ีภูมิศาสตรของประเทศ จำนวนหนวยการปกครองทองถ่ินพ้ืนฐานและระดับการรวม

อำนาจเขาสูศูนยกลาง เม่ืออำนาจการตัดสินใจถูกรวมศูนยก็จะมีการเพ่ิมจำนวนความตองการของ

การบริหาร โดยการเพ่ิมองคกรท่ีอยูตรงกลาง เพ่ือท่ีจะแปลงความตองการของรัฐบาลกลางใหมีผล

ในทางปฏิบัติในทองถ่ินในหลายประเทศพ้ืนท่ีชนบทก็จะมีจำนวนชั้นมากกวาพ้ืนท่ีในเมือง  เพราะใน

เขตชนบทมีขนาดพ้ืนท่ีนอยจึงทำใหมีความตองการหนวยการปกครองท่ีอยูตรงกลาง เพ่ือเขาไปชวย

จัดการภารกิจตางๆ ใหหนวยการปกครองทองถ่ินเล็กๆ แทน ดังภาพท่ี 1  (ดานบน) 

 2. การจัดรูปแบบและโครงสราง ตามทรรศนะของนักวิชาการในประเทศไทย 

 สำหรับประเทศไทยในปจจุบัน ไดมีกฎหมายกำหนดใหหนวยงานปกครองสวนทองถ่ิน                    

มี  2  รูปแบบ (นครินทร เมฆไตรรัตน, 2546 : 41) คือ 

 2.1 รูปแบบท่ัวไป 

 ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และองคการบริหารสวนตำบล (อบต.)      

ซ่ึงตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและข้ันตอนกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2542 ไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดใหญท่ีมีพ้ืนท่ี

ครอบคลุมเทศบาล  และองคการปกครองสวนตำบลในแตละจังหวัด โดยองคการบริหารสวนจังหวัด

นี้จะมีอำนาจหนาท่ีในการจัดทำแผนพัฒนาจังหวัด ประสานงานใหความรวมมือและสนบัสนุนหนวย

การปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก ตลอดท้ังดำเนินการในกิจการท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก

ไมสามารถทำได เพราะกิจการดังกลาวเปนกิจการท่ีควบคุมพ้ืนท่ีกวาง เปนกิจการท่ีตองการความ

เปนเอกภาพและเปนเรื่องท่ีเกินขีดความสามารถของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กจะ

กระทำได ในสวนของเทศบาลและองคการบริหารสวนตำบล ซ่ึงเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาด

เล็กก็มีอำนาจหนาท่ีใหบริการสาธารณะตางๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีของตนเอง 

 2.2 รูปแบบพิเศษ 

 ไดแก กรุงเทพมหานคร (กทม.)  และ เมืองพัทยา ซ่ึงตามพระราชบัญญัติกำหนดแผน         

และข้ันตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ไดบัญญัติให

กรุงเทพมหานคร มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดใหญ มีอำนาจหนาท่ีเทียบเทากับ

องคการบริหารสวนจังหวัด รวมกับเทศบาล ในขณะท่ีเมืองพัทยามีฐานะเปนหนวยการปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็กท่ีมีพ้ืนท่ีอยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด อำนาจหนาท่ีของเมืองพัทยาจึง

เทียบเทากับเทศบาล และองคการบริหารสวนตำบล สวนโครงสรางการจัดชั้นภายในขององคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินไทย ไดมีความพยายามท่ีจะจัดชั้นใหเปนระบบ 2 ชั้น (two tier) กลาวคือ การ

ทำใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบน (upper tier) 

จัดทำภารกิจในโครงการขนาดใหญครอบคลุมท้ังจังหวัด และภารกิจท่ีระดับลางทำไมไดกับหนวย

การปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กในระดับลาง (lower tier) ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวน

ตำบล (อบต.) จึงทำภารกิจใหบริการสาธารณะภายในพ้ืนท่ีของตนเอง  

 

สรุป (Conclude) 

 บทความนี้ ผูเขียนมีวัตถุประสงคเพ่ือนำเสนอองคความรูเก่ียวกับ หลักการ รูปแบบ

สำหรับการปกครองทองถ่ินรวมสมัย  ถือวาองคความรูเหลานี้เปนพ้ืนฐานสำคัญยิ่งสำหรับการศึกษา

การปกครองทองถ่ินรวมสมัย ผูท่ีมีสวนเก่ียวของกับการปกครองทองถ่ิน ผูสนใจ จึงสมควรท่ีจะ

ศึกษาองคความรูเหลานี้ใหเขาใจ องคความรูดังกลาว ไดแก 1) ความหมายการปกครองทองถ่ิน  

2) ลักษณะสำคัญของการปกครองทองถ่ิน  3) หนาท่ีและความรับผิดชอบของการปกครองทองถ่ิน 

4) การจัดโครงสรางรูปแบบการปกครองทองถ่ิน  5) รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ 

6) การจดัรูปแบบและโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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