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บทคัดยอ (Abstract 
 “การปกครองทองถ่ิน” เปนรูปแบบการปกครองท่ีจำเปนและมีความสำคัญในทางการเมือง          
การปกครองของชุมชนทองถ่ินตาง ๆ เฉพาะอยางย่ิงชุมชนทองถ่ินท่ีมีการปกครองระบบประชาธิปไตยในแนวคิด
และทฤษฎีทางการปกครองนั้นจะเห็นไดวา รัฐบาลซ่ึงเปนกลไกในการบริหารการปกครองของรัฐนั้น ยอมมี
ภาระหนาท่ีอยางหลากหลายในการบริหารประเทศ อันจะทำใหประชาชนไดรับความสุขความสบายในการ
ดำรงชีวิต อีกท้ังดานความมั่นคงแหงชาติในมิติทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม แตยอมเปนไปไมไดท่ีรัฐบาลจะ
ดูแลและจัดทำบริการใหกับประชาชนไดท่ัวถึงทุกชุมชนทองถ่ิน เพราะอาจจะเกิดปญหาเกี่ยวกับความลาชาในการ
ดำเนินงาน การท่ีอาจจะไมสนองตอบตอความตองการของแตละชุมชนทองถ่ินได รวมท้ังขอจำกัดเกี่ยวกับ
งบประมาณและตัวบุคคลหรือเจาหนาท่ีดำเนินงานใหท่ัวถึงได เมื่อเปนเชนนี้การลดภาระของรัฐบาลโดยการให
ประชาชนในชุมชนทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางแทจริงเพื่อการสนองตอบตอความ
ตองการของชุมชนทองถ่ินจะไดเกิดความสะดวก รวดเร็วและตรงกับความมุงประสงคของชุมชนทองถ่ินนั้น ๆ 
บทความวิชาการนี้จึงมุงเสนอหลักการและแนวคิดสำหรับการปกครองทองถ่ินรวมสมัย เพราะการจัดการปกครอง
ทองถ่ินในปจจุบันจำเปนตองเขาใจในองคความรูดังกลาวเสียกอน จึงจะสามารถจัดการปกครองทองถ่ินไดอยาง
ถูกตองสมบูรณ เพราะการจัดการปกครองทองถ่ินจำเปนตองจัดใหสอดคลองบริบทของชุมชนทองถ่ิน ท้ังยังเพื่อให
ทองถ่ินและรัฐสามารถรวมกันทำงานไดอยางมีเอกภาพและตอบสนองเจตนารมณของการปกครองทองถ่ินไดอยาง
แทจริง 
คำสำคัญ (Keywords): หลักการ; แนวคดิ; การปกครองทองถ่ิน 
 
Abstract 
 “Local Government” is a necessary governance models that there is important to 
the politics and each local governance especially in democratic local community. The 
governance concepts and theories are shown that the government is a mechanism of 
governance with various functions in the country management for the comfortable life of the 
population and the national security in the dimensions of politics, economy, and society. On 
the other hand, all local communities may be not having thoroughly services by the 
government because of the problems from operation delay, budget restriction, and individual 
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or staff may be happening which it does not accept the needs of each local community. If so, 
reducing governmental burdens by processing public participation to accept the needs of the 
local community will be convenient, fast, and serve its purposes. Therefore, the focus of this 
article is to present the principles and concepts for contemporary local government because 
local governance currently needs knowledge understanding and consistency of community 
context, then it will be managed by completely.  
Keywords: Principles; Concepts; Local Government 
 
บทนำ (Introduction) 
 การปกครองทองถ่ิน  (Local  Government)  ถือเปนรูปแบบหนึ่งท่ีเปนพื้นฐานการพัฒนาประเทศ   
และการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความสำคญัตอการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน โดยเฉพาะ
อยางย่ิงในชุมชนทองถ่ินท่ีมีสภาพปญหาสังคมวัฒนธรรม ความเปนอยู และทรัพยากรธรรมชาติท่ีแตกตางกัน 
ลำพังเพียงรัฐบาลกลางในฐานะท่ีตองดูแลประชาชนโดยรวมท่ัวประเทศ ยอมไมสามารถตอบสนองความตองการ
หรือแกไขปญหาไดอยางท่ัวถึงตรงตามความตองการของประชาชนในแตละพื้นท่ี รวมถึงการเรียกรองของ
ประชาชนในชุมชนทองถ่ินท่ีตองการมีสวนรวมในการปกครองและพัฒนาทองถ่ินของตนเองมาอยางยาวนาน ทำ
ใหรัฐบาลในหลายประเทศไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแบบรวมศูนยอำนาจจากสวนกลาง (Centralization) 
มาสูการปกครองแบบการกระจายอำนาจ (Decentralization) มากข้ึน เพื่อใหสิทธิแกชุมชนในการตัดสินใจดำเนิน
ภารกิจของทองถ่ิน และถือเปนสถาบันฝกปฏิบัติการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  (นครินทร 
เมฆไตรรัตน, ระบบออนไลน : 2564) กลาวในทางทฤษฎี และแนวคิดทางปกครองจะเห็นไดวา รัฐบาลซ่ึงเปนกลไก
ในการบริหารการปกครองของรัฐนั้นยอมมีภาระหนาท่ีอยางมากมายในการบริหารประเทศใหประชาชนไดรับ
ความสุข ความสะดวกสบายในการดำรงชีวิต (Well Being) อีกท้ังความมั่นคงแหงชาติ ท้ังในทางการเมือง 
เศรษฐกิจและสังคม (National Security) แตยอมเปนไปไมไดท่ีรัฐบาลจะดูแลและจัดทำบริการใหกับประชาชนได
ท่ัวถึงทุกชุมชนของประเทศ เพราะอาจจะเกิดปญหาเกี่ยวกับความลาชาในการดำเนินงานท่ีอาจจะไมสนองตอบตอ
ความตองการของแตละชุมชนไดและรวมท้ังขอจำกัดเกี่ยวกับงบประมาณ (Budget) และตัวบุคคลหรือเจาหนาท่ี
ดำเนินงานใหท่ัวถึงได (สิวาพร สุขเอียด, ระบบออนไลน : 2563) 
 ดังนั้น บทความวิชาการนี้จึงมุงนำเสนอองคความรูเกี่ยวกับหลักการและแนวคิดสำหรับการปกครอง
ทองถ่ินรวมสมัยอยางรอบดาน ซ่ึงการนำเสนอแบงออกเปน 4 สวน กลาวคือ สวนแรก: วาดวยหลักการสำหรับการ
ปกครองทองถ่ิน สวนท่ีสอง: วาดวยแนวคิดสำหรับการปกครองทองถ่ิน สวนท่ีสาม: องคความรูใหมและสวน
สุดทายเปนการสรุป 
 
วาดวยหลักการสำหรับการปกครองทองถิ่น 
 การท่ีรัฐจะดำเนินภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะท้ังหลายใหเปนไปดวยความเรียบรอย และมี
ประสิทธิภาพ เพื่อความมั่นคงปลอดภัย ความผาสุกในชีวิตความเปนอยูของประชาชน    และความเจริญกาวหนา
ของประเทศนั้น รัฐจำเปนตองมีการจัดองคกรและกลไกของรัฐเพื่อดำเนินภารกิจดังกลาวใหสำเร็จลุลวงซ่ึงตาม
หลักกฎหมายปกครอง เรียกวา “การจัดระเบียบราชการบริหาร” อันเปนการกำหนดขอบเขตอำนาจหนาท่ีและจัด
ระเบียบความสัมพันธระหวาองคกรของรัฐ โดยหลักในการจัดระเบียบราชการบริหารแผนดินท่ีใชกันอยูในประเทศ
ตางๆ มีอยู  3 หลักคือ 1) หลักการรวมอำนาจปกครอง (Centralization)  2) หลักการแบงอำนาจปกครอง  
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(Deconcentration)  และ 3) หลักการกระจายอำนาจปกครอง (Decentralization) ดังรายละเอียด ตอไปนี้ 
(โกวิทย  พวงงาม, 2548)  
 1. หลักการรวมอำนาจปกครอง (Centralization) 
 1.1 ความหมายของหลักการรวมอำนาจปกครอง 
 สมคิด เลิศไพฑูรย ไดใหความหมายวา “หลักการรวมอำนาจปกครอง”  มีความหมาย ได 2  ลักษณะ
คือ  “หลักการรวมอำนาจในทางการเมือง” และ “หลักการรวมอำนาจในทางการปกครอง” โดยหลักการรวม
อำนาจในทางการเมืองคือ  หลักการรวมอำนาจนำมาใชในการกำหนดรูปแบบของรัฐ กลาวคือ  กรณีท่ีเปนรัฐเดี่ยว
จะตองมีการรวมอำนาจ เพราะสภาพของรัฐเดี่ยวตองมีความเปนเอกภาพและมีความเปนอันหนึ่งอันเดี่ยวกันเพื่อ
ความเปนปกแผนมั่นคงในการปกครองของรัฐ  สวนหลักการรวมอำนาจในทางปกครอง นั้น เปนหลักในการจัด
ระเบียบราชการบริหารของรัฐเพื่อประโยชนในการจัดทำบริการสาธารณะตาง ๆ ใหแกประชาชน  หลักการรวม
อำนาจปกครองคือ การจัดระเบียบการปกครองภายในรัฐโดยใหรัฐแตผูเดียวเปนผูดำเนินการปกครองหรือจัดทำ
บริการสาธารณะตาง ๆ  ใหแกประชาชนท่ัวทุกทองถ่ินในอาณาเขตของรัฐ หรือรัฐบาล และกระทรวง ทบวง กรม
ตาง ๆ  ในฐานะเปนศูนยกลางในการปกครอง (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550 : 21) 
 โกวิทย พวงงาม ไดใหความหมายวา หลักการรวมอำนาจปกครอง หมายถึง หลักการจัดระเบียบ
บริหารราชการแผนดินโดยรวมอำนาจในการปกครองไวใหแกหนวยการบริหารราชการสวนกลางอันไดแก  
กระทรวง ทบวง กรมหรือทบวงการเมืองตาง ๆ ของรัฐ และมีเจาหนาท่ีของหนวยการบริหารราชการสวนกลาง 
โดยใหข้ึนตอกันตามลำดับการบังคับบัญชา ซ่ึงเปนผูดำเนินการปกครองท่ัวท้ังอาณาเขตของประเทศ (โกวิทย พวง
งาม, 2550) 
 เมื่อไดรูแลววา “หลักการรวมอำนาจปกครอง ” มีความหมายและรายละเอียดอยางไรในประเด็น
ตอมาก็จะตองพิจารณาวา หลักการรวมอำนาจปกครอง นั้นมี ลักษณะสำคัญอยางไรบาง ดังจะไดกลาวใน
รายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 1.2 ลักษณะสำคัญของหลักการรวมอำนาจปกครอง 
 นักวิชาการสำคัญไดใหทัศนะเกี่ยวกับลักษณะสำคัญของหลักการรวมอำนาจปกครอง ไวดังนี้คือ 
(สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) และ (โกวิทย พวงงาม, 2550) 
 1) การรวมกำลังทหารและกำลังตำรวจใหขึ้นตอสวนกลาง : ประเทศท่ีจัดระเบียบราชการบริหาร
โดยถือหลักการรวมอำนาจปกครอง จะไมยอมใหกำลังทหารเปนอิสระไมข้ึนตอราชการบริหารสวนกลาง  รวมท้ัง
กำลังตำรวจซ่ึงเปนกำลังฝายพลเรือนก็ตองอยูในอำนาจการควบคุมบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง
เชนเดียวกัน   ท้ังนี้ เพราะกำลังทหารมีความสำคัญและจำเปนตองการปกปองคุมครองเอกราช และอธิปไตยของ
รัฐใหพนจากการรุกรานประเทศอื่น และกำลังตำรวจก็จำเปนในการรักษาความสงบเรียบรอยและการปกปอง
คุมครองสิทธิเสรีภาพในชีวิต รางกาย และทรัพยสินของประชาชนภายในรัฐ  ในกรณีท่ีมีการฝาฝนกฎหมายเกิดข้ึน 
หากปลอยใหกองกำลังเหลานี้ข้ึนกับทองถ่ินตางๆ ไดอยางอิสระยอมเส่ียงตอการแตกแยกของรัฐ อีกท้ังยังไม
สะดวกในการระดมกำลัง  
 2) การรวมอำนาจในการวินิจฉัยสั่งการไวท่ีสวนกลาง: ลักษณะสำคัญประการนี้คือ ราชการบริหาร
สวนกลาง อัน ไดแก กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ มีอำนาจสูงสุดในการวินิจฉัยส่ังการในการปกครองท่ัวราชอาณา
เขตของรัฐ องคกรเจาหนาท่ีตาง ๆ ท้ังในสวนกลางและท่ีประจำอยูในสวนภูมิภาคตองปฏิบัติตามนโยบายและ
ระเบียบท่ีสวนกลางวางไว 
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 3) ความสัมพันธระหวางองคกรเจาหนาท่ีตาง ๆ: เปนไปตามระบบการบังคับบัญชา อำนาจบังคับ
บัญชา คือ อำนาจในการท่ีจะส่ังการใหองคกรเจาหนาท่ีกระทำการใด ๆ ตลอดจนแกไขเพิกถอนการกระทำของ
องคเจาหนาท่ีตาง ๆ ซ่ึงเปนอำนาจในการใหคุณใหโทษการกระทำและอำนาจเหนือตัวบุคคลผูกระทำ 
 กลาวโดยสรุปคือ ในการจัดระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอำนาจนั้น มีการกำหนดใหองคกร
เจาหนาท่ีของรัฐมีตำแหนงสูงต่ำข้ึนตอกันเปนลำดับช้ัน  โดยองคกรเจาหนาท่ีท่ีมีตำแหนงสูงกวามีฐานะเปน
ผูบังคับบัญชาและองคกรเจาหนาท่ีท่ีมีตำแหนงต่ำกวามีฐานะเปนผูใตบังคับบัญชาลำดับช้ัน โดยไมจำเปนตองมี
กฎหมายใหอำนาจไวโดยเฉพาะเจาะจง    
 ในประการถัดมา เมื่อไดรูเกี่ยวกับ “ลักษณะสำคัญของหลักการรวมอำนาจปกครอง ” เปนอยางไร
แลว ก็จะตองพิจารณาวา หลักการรวมอำนาจปกครอง นั้นมีขอดีและขอเสียอยางไรบาง ดังจะไดกลาวใน
รายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 1.3 ขอดีและขอเสียของหลักการรวมอำนาจปกครอง 
 นักวิชาการสำคัญไดใหทัศนะเกี่ยวกับประเด็นขอดีและขอเสียของหลักการรวมอำนาจปกครอง  
ดังตอไปนี้ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) และ (โกวิทย พวงงาม, 2550) 
 ขอดี :  หลักการรวมอำนาจปกครอง 
 1) อำนาจรัฐบาลมั่นคงและแผขยายไปท่ัวท้ังอาณาเขตประเทศ: เพราะไดมีการรวมกำลังและรวม
อำนาจบังคับบัญชาไวในสวนกลางท้ังหมด จึงอาจทำใหคำส่ังเกิดผลไดโดยงาย เนื่องจากมีผูรับชวงปฏิบัติตามคำส่ัง
ตามลำดับช้ันและมีทางท่ีจะใชกำลังบังคับไดเมื่อมีการฝาฝน 
 2) การรวมอำนาจปกครอง: เปนวิธีการปกครองเปนวิธีการปกครองท่ีอำนวยประโยชนแกราษฎรผู
อยูใตการปกครองอยางเสมอภาคท่ัวท้ังประเทศเปนหลักการปกครองท่ีไมมีอคติ เพราะราชการบริหารสวนกลาง
มุงท่ีจะทำประโยชนแกประเทศเปนสวนรวม มิไดมุงจะทำประโยชนใหแตเฉพาะทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งเทานั้น และ
ไมมีการขัดแยงกันทางการเมืองในการปกครองทองถ่ินตาง ๆ 
 3) หลักการรวมอำนาจปกครอง  : เปนหลักการปกครองท่ีประหยัดกวาการกระจายอำนาจปกครอง 
เพราะมีเจาหนาท่ีและเคร่ืองมือเคร่ืองใชท่ีมีประสิทธิภาพของสวนกลางสำหรับใชในการดำเนินงานใหญ ๆ  ไดท้ัง
ประเทศ จึงโยกยายหมุนเวียนไปใชในทองท่ีตางๆ ไดโดยไมจำเปนตองสรางเคร่ืองมือเคร่ืองใช      ยอย ๆ  
แยกกันเปนสวนๆ เหมือนกับองคการบริหารสวนทองถ่ิน  เชน  การสรางทาง ถามีหนวยงานและมีเคร่ืองมือขนาด
ใหญรวมเปนหนวยเดียวกันยอมจะทำงานไดดีและประหยัดกวาหนวยงานและเคร่ืองมือยอย ๆ แยกเปนสวนเล็ก ๆ 
เชน ตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 ขอเสีย :  หลักการรวมอำนาจปกครอง 
 1) ฝายปกครองขยายอำนาจหนาท่ีจัดทำบริการสาธารณะมากประเภทขึ้น: ยอมไมสามารถ
ดำเนินการใหไดผลดีและท่ัวทุกทองถ่ินพรอมกัน   ขอเสียนี้เปนสาเหตุท่ีทำใหมีการกระจายอำนาจปกครองใหแก
ทองถ่ิน เพื่อใหชวยจัดทำกิจการบางอยางท่ีเกี่ยวกับประโยชนสวนได เสียเฉพาะทองถ่ิน โดยราชการบริหาร
สวนกลางไมตองจัดทำเอง 
 2) เกิดความลาชาในการวินิจฉัยสั่งการ: ความลาชาเกี่ยวกับระเบียบแบบแผนของราชการ   
เนื่องจากการใชหลักการรวมอำนาจปกครองมีลำดับช้ันการบังคับบัญชา จึงตองมีการเสนอส่ังการกันตามลำดับช้ัน 
และมักจะมีระเบียบแผนยุงยาก ทำใหเกิดความลาชาในการปฏิบัติ 
 3) ไมอาจสนองความตองการของแตละทองถิ่นไดอยางแทจริง: ปญหาและความตองการของการ
ของประชาชนในแตละทองถ่ินตางกัน ประชาชนในทองถ่ินนั้นยอมจะทราบปญหาและความตองการของตนได
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ดีกวาผูบริหารซ่ึงอยูในสวนกลาง ซ่ึงมักจะคิดเอาเองวาทองถ่ินตองการอยางนั้นอยางนี้ จึงไมอาจแกปญหาของแต
ละทองถ่ินไดถูกตอง 
 4) การรวมอำนาจปกครองเขาไวในสวนกลาง: มีขอเสียอันเปนอุปสรรคสำคัญตอการบริหารการ
แผนดินและเปนเหตใุหการสนองความตองการของสวนรวมของประชาชนตรงเขตตาง ๆ ของประเทศเปนไปอยาง
ไมท่ัวถึง กับทำใหเกิดความลาชาในการดำเนินงาน  เนื่องจากเจาหนาท่ีราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตอง
เสนอขอคำส่ังจากกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลาง ซ่ึงบางคร้ังกวาจะไดรับคำส่ังก็เสียเวลานานและไมทันการ   
จึงไดมีวิธีการขยายหลักการรวมอำนาจปกครองดวย “หลักการแบงอำนาจปกครอง”  ใหแกสวนภูมิภาค  
 2. หลักการแบงอำนาจปกครอง (Deconcentration) 
 2.1 ความหมายของหลักการแบงอำนาจปกครอง  
 โกวิทย พวงงาม ไดใหความหมายวา “หลักการแบงอำนาจปกครอง” หมายถึง หลักการท่ีราชการ
บริหารสวนกลางไดจัดแบงอำนาจวินิจฉัยและส่ังการบางสวนไปใหขาราชการในสวนภูมิภาค โดยใหมีอำนาจในการ
ใชดุลยพินิจตัดสินใจในการแกไขปญหา ตลอดจนริเร่ิมไดในกรอบแหงนโยบายของรัฐบาลท่ีไดวางไว (โกวิทย พวง
งาม, 2550) 
 สมคิด เลิศไพฑูรย ใหความหมายวา  “หลักการแบงอำนาจปกครอง” หมายถึง หลักการท่ีราชการ
บริหารสวนกลางมอบอำนาจวินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาท่ีผูแทนของราชการบริหารสวนกลาง  ซ่ึง
สวนกลางสงไปประจำเพื่อปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองตาง ๆ  ของประเทศ และเจาหนาท่ีเหลานี้ยังคงเปน
ผูท่ีราชการบริหารสวนกลางแตงตั้งท้ังส้ิน และอยูในบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง หลักการแบง
อำนาจปกครองอำนาจจึงเปนหลักท่ีนำมาเสริมเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน หลักการ
แบงอำนาจปกครองนีเ้ปนสวนหนึ่งของหลักการรวมอำนาจปกครอง ไมใชเปนการกระจายอำนาจปกครอง (สมคิด 
เลิศไพฑูรย, 2550) 
 เมื่อได รูแลววา “หลักการแบงอำนาจปกครอง” มีความหมายและรายละเอียดอยางไรแลว            
ในประเด็นตอมาก็จะตองพิจารณาวา หลักการรวมอำนาจปกครอง  นั้นมีลักษณะสำคัญอยางไรบาง ดังจะไดกลาว
ในรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 2.2 ลักษณะสำคัญของหลักการแบงอำนาจปกครอง  
 ลักษณะสำคัญของหลักการแบงอำนาจปกครอง มีรายละเอียดดังนี้คือ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) 
และ (โกวิทย พวงงาม, 2550) 
 1) มีราชการบริหารสวนกลาง: ราชการบริหารสวนกลางเปนผูใชอำนาจการปกครอง ท่ัวประเทศ 
โดยเปนผูจัดแบงอำนาจของตนไปใหแกสวนภูมิภาค ถาไมมีราชการบริหารสวนกลางท่ีเปนเสมือนหนึ่งเจาของ
อำนาจ การแบงอำนาจก็ไมได 
 2) มีเจาหนาท่ีเปนตัวแทนสวนกลาง: ราชการบริหารราชการสวนกลางจะจัดสงเจาหนาท่ีของตนไป
ประจำอยูตามเขตการปกครองทองถ่ินในสวนตาง ๆ ของประเทศ เชน จังหวัด อำเภอ เจาหนาท่ีเหลานี้ปฏิบัติใน
ฐานะเปนตัวแทนของสวนกลาง สวนกลางจึงเปนผูมีอำนาจแตงตั้งถอดถอนและบังคับบัญชา 
 3) สวนกลางแบงอำนาจใหสวนภูมิภาค: สวนกลางซ่ึงเปนผูมีอำนาจเต็มในการบริหารราชการ
แผนดินจะแบงอำนาจของตนใหสวนภูมิภาคไปดำเนินการเฉพาะบางเร่ืองหรือบางข้ันตอนโดยคำนึงถึงประโยชนท่ี
ประชาชนจะได รับเปนสำคัญ อำนาจท่ีแบงใหนี้จะมากนอยและกวางขวางเพียงใด สุดแทแตสวนกลางจะ
เห็นสมควร และอำนาจหนาท่ีท่ีแบงใหนี้สวนกลางจะเรียกคืนเมื่อใดก็ได 
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 เมื่อไดรูเกี่ยวกับ “ลักษณะสำคัญของหลักการแบงอำนาจปกครอง ” เปนอยางไรแลว ก็จะตอง
พิจารณาวา หลักการแบงอำนาจปกครอง นั้นมีขอดีและขอเสียอยางไรบาง ดังจะไดกลาวในรายละเอียด 
ดังตอไปนี้ 
 2.3 ขอดีและขอเสียของหลักการแบงอำนาจปกครอง 
 นักวิชาการไดใหทัศนะไวหลากหลายเกี่ยวกับประเด็นขอดีและขอเสียของหลักการ  แบงอำนาจ
ปกครอง ดังตอไปนี้ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) และ (โกวิทย พวงงาม, 2550) 
 ขอดี : หลักการแบงอำนาจปกครอง 
 1) เปนกาวแรกท่ีจะนำไปสูการกระจายอำนาจปกครอง : เมื่อไดมอบอำนาจวินิจฉัยส่ังการใหแก
สวนภูมิภาคมากข้ึนก็เทากับมอบกิจการในการบริหารใหสวนภูมิภาคจัดทำไดเองในบางสวน ฉะนั้น ถาจะเปล่ียน
จากการจัดระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาคไปเปนการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ิน    ตามหลักการ
กระจายอำนาจปกครองก็ยอมท่ีจะทำไดงายข้ึน โดยเปล่ียนเจาหนาท่ีผูดำเนินงานจากเจาหนาท่ีของของราชการ
บริหารสวนกลางใหเปนเจาหนาท่ีของทองถ่ิน  แลวมอบกิจการใหทองถ่ินรับไปจัดทำเองในรูปองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตำบล องคการบริหารสวนจังหวัด และทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
 2) การแบงอำนาจใหสวนภูมิภาค: ทำใหกิจการดำเนินรวดเร็วข้ึน เนื่องจากเจาหนาท่ี ในสวน
ภูมิภาคมีอำนาจวินิจฉัย ส่ังการและจัดทำกิจการอันเปนเร่ืองธรรมดาสามัญไดโดยไมตองเสนอขอคำส่ัง จาก
สวนกลางทุกเร่ืองไป 
 3) ในทองท่ีท่ีการจัดระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาค: ยอมทำใหมีการติดตอประสานงานและ
ควบคุมดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปอยางใกลชิดข้ึน เพราะราชการบริหารสวนกลางมีผูแทนอยูในสวน
ภูมิภาคท่ีจะคอยควบคุมดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในโดยผานทาง ผูวาราชการจังหวัด ซ่ึงเปนราชการบริหาร
สวนภูมิภาค 
 ขอเสีย : หลักการแบงอำนาจปกครอง 
 1) เปนอุปสรรคในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย: การท่ีสวนกลางตองจัดสงเจาหนาท่ีไป
บริหารงานในแตละทองถ่ิน ยอมแสดงใหเห็นวาสวนกลางยังไมเช่ือในความสามารถของทองถ่ินวาจะมาสามารถ
บริหารหรือปกครองตนเองได 
 2) กอใหเกิดความลาชา: ถาสวนกลางแบงอำนาจใหสวนภูมิภาคนอย การบริหารก็จะย่ิงลาชาเพราะ
ตองเสียเวลาถึง 2 ระดับคือ ระดับภูมิภาค และระดับสวนกลาง ทำใหเกิดมีข้ันตอนเพิ่มมากย่ิงข้ึนผลท่ีไดรับก็คือ
ความลาชา 
 3) กอใหเกิดความไมเปนธรรมแกทองถิ่น: ถามองในแงของตัวเจาหนาท่ี แทนท่ีจะใหประชาชนใน
ทองถ่ินปกครองดูแลผลประโยชนของตน กลับไดเจาหนาท่ีท่ีสงไปจากท่ีอื่นซ่ึงนับวาไมเปนธรรมแกทองถ่ิน 
 3. หลักการกระจายอำนาจปกครอง (Decentralization) 
 3.1 ความหมายของหลักการกระจายอำนาจปกครอง  
 สมคิด เลิศไพฑูรย ไดใหความหมายหลักการกระจายอำนาจปกครอง  วาหมายถึง หลักการท่ีรัฐมอบ
อำนาจปกครองบางสวนใหองคการอื่นนอกจากองคการราชการบริหารสวนกลาง จัดทำบริการสาธารณะบางอยาง
โดยมีความเปนอิสระตามสมควร ไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการ สวนกลาง เพียงแตข้ึนอยูในความ
ควบคุมเทานั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) 
 โกวิทย พวงงาม ใหความหมายวาหมายถึง หลักการท่ีรัฐมอบอำนาจปกครองบางสวนใหแกองคกรอื่น
ท่ีไมไดเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการสวนกลางใหไปจัดทำบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตาม
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สมควร เปนการมอบอำนาจใหท้ังในดานการเมืองและการบริหาร เปนเร่ืองท่ีทองถ่ินมีอำนาจท่ีจะกำหนดนโยบาย
และควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายทองถ่ินของตนเองได (โกวิทย พวงงาม, 2550) 
 เมื่อไดรูแลววา “หลักการกระจายอำนาจปกครอง ” มีความหมายและรายละเอียดอยางไรแลว            
ในประเด็นตอมาก็จะตองพิจารณาวา หลักการรวมอำนาจปกครอง  นั้นมีลักษณะสำคัญอยางไรบาง ดังจะไดกลาว
ในรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 3.2 ลักษณะของหลักการกระจายอำนาจปกครอง 
 (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) และ (โกวิทย พวงงาม, 2550) ไดใหทัศนะเกี่ยวกับลักษณะของหลักการ
กระจายอำนาจปกครอง ดังนี้คือ  
 1) มีการแยกรางหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคล: มีอิสระจากองคการของราชการบริหาร
สวนกลาง ย่ิงมีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเทาใดก็นับการกระจายอำนาจมากข้ึนเทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติ
บุคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณแลวเจาหนาท่ีของตนเองกับมีความอิสระในการจัดทำบริการสาธารณะท่ี
ไดรับมอบหมาย โดยไมตองขอรับคำส่ังจากราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลางเพียงแตคอย
ควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาท่ีโดยถูกตองเทานั้น 
 2) มีการเลือกต้ัง: การกระจายอำนาจปกครองใหแกทองถ่ินองคกรของราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
ยอมประกอบดวยเจาหนาท่ีซ่ึงไดรับเลือกตั้งจากราษฎรในทองถ่ินท้ังหมดหรือบางสวน โดยเฉพาะองคกรสำหรับ
เปนท่ีประชุมปรึกษากิจการ ท้ังนี้ เพื่อใหราษฎรในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน ถาไมมีการ
เลือกตั้งเลยก็ไมนับวามีการกระจายอำนาจใหแกทองถ่ินอยางแทจริง การเลือกตั้งถือวา เปนสาระสำคัญของ
หลักการกระจายอำนาจปกครองพื้นท่ี  
 3) องคการตามหลักการกระจายอำนาจ: มีความเปนอิสระท่ีจะดำเนินกิจการตามอำนาจหนาท่ีได
เอง โดยไมตองรับคำส่ังหรืออยูใตบังคับบัญชาตามลำดับช้ันของราชการบริหารสวนกลาง  มีอำนาจวินิจฉัยส่ังการ
และดำเนินกิจการไดดวยงบประมาณและเจาหนาท่ีของตนเอง ซ่ึงไมใชเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ถา
องคการใดไมมีความอิสระเชนนี้ หรือมีแตเพียงหนาท่ีเสนอขอแนะนำ และใหคำปรึกษา แกราชการบริหาร
สวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาคเทานั้น ก็ไมถือวาเปนการกระจายอำนาจปกครองอยางแทจริง 
 ในประการถัดมา เม่ือได รู เกี่ยวกับ “ลักษณะสำคัญของห ลักการกระจายอำนาจปกครอง”           
เปนอยางไรแลว ก็จะตองพิจารณาวา หลักการกระจายอำนาจปกครอง นั้นมีประเภทตามหลักการอยางไรบาง ดัง
จะไดกลาวในรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 3.3 ประเภทของหลกัการกระจายอำนาจปกครอง 
 การจัดการปกครองตามหลักการกระจายอำนาจนั้น อาจทำได  2  ลักษณะคือ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 
2550) 
 1) กา รกระจ าย อำน าจ ทางพื้ น ท่ี : ห รือ ท่ี เรียก ว า  ก ารก ระจายอ ำน าจ ทางเขต แด น  
(Decentralization  Territorial) คือ การท่ีรัฐมอบอำนาจในการจัดทำบริการสาธารณะใหองคกรปกครอง     
สวนทองถ่ินจัดทำ (Collectivites Local) ท้ังนี้ การจัดทำบริการสาธารณะท่ีไดรับมอบหมายจะถูกจำกัดขอบเขต
โดยพื้นท่ีหรืออาณาเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนใน
ทองถ่ินนั้น ๆ  การจัดระเบียบราชการบริหารลักษณะนี้เรียกวา “การบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
 2) การกระจายอำนาจทางบรกิาร  : หรือท่ีเรียกวาการกระจายอำนาจทางเทคนิค  คือ การท่ีรัฐมอบ
อำนาจในการจัดทำบริการสาธารณะในบางเร่ืองบางอยางใหแกองคกรของรัฐ (State Organs) ท่ีจัดตั้งข้ึน
โดยเฉพาะเปนผูจัดทำ การกระจายอำนาจทางบริการนี้มิใชเปนการกระจายอำนาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” 
ใหองคการของรัฐไปจัดทำบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐมีทรัพยสินของตนเองและ
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มีผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอำนาจนี้จะตองอยูภายใตการกำกับดูแลของรัฐเชนกัน ซ่ึงมีอยู  2 แบบ
คือ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน 
 กลาวโดยสรุปคือ “การปกครองทองถ่ินตามหลักการกระจายอำนาจ” ก็คือการท่ีรัฐมอบอำนาจ
ปกครองบางสวนซ่ึงไมใชอำนาจทางนิติบัญญัติและมิใชอำนาจทางตุลาการ แตเปนอำนาจในทางบริการหรือการ
จัดทำบริการสาธารณะตาง ๆ เฉพาะในสวนท่ีไมเกี่ยวกับกองกำลังในการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของรัฐใหแก
ประชาชนในทองถ่ิน โดยใหมีองคการนิติบุคคลท่ีมีองคกรเจาหนาท่ีท้ังหมดหรือสวนท่ีมาจากการเลือกตั้งของ
ราษฎรในทองถ่ินเปนผูดำเนินงานบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีอิสระในการปกครองตนเองไมอยู
ภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค หากแตอยูภายใตการควบคุมอยางเบาของ
ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคภูมิภาค ซ่ึงในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส เรียกการควบคุม
ดังกลาววา “LA  Tutelle  Administrative” แปลไดวา “การกำกับดูแลทางปกครอง” 
 เมื่อไดรูเกี่ยวกับ “ประเภทของหลักการกระจายอำนาจปกครอง” เปนอยางไรแลว ก็จะตองพิจารณา
วา หลักการกระจายอำนาจปกครอง นั้นมีขอดีและขอเสียอยางไรบาง ดังจะไดกลาวในรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 3.4 ขอดีและขอเสียของหลักการกระจายอำนาจปกครอง 
 (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550) และ (โกวิทย พวงงาม, 2550) ไดใหทัศนะประเด็นขอดีและขอเสียของ
หลักการกระจายอำนาจปกครอง ดังตอไปนี้ 
 ขอดี :  หลักการกระจายอำนาจปกครอง 
 1) ทำใหมีการสนองความตองการเฉพาะทองถิ่นดีขึ้น : บริการสาธารณะบางอยางท่ีไมเกี่ยวกับสวน
เสียของประเทศเปนสวนรวม  แตเกี่ยวกับสวนไดสวนเสียเฉพาะทองถ่ิน เชน การสุขาภิบาล การทำถนนภายใต
เขตทองถ่ิน ถาไดมอบใหองคการสวนทองถ่ินจัดทำเองก็จะเปนผลดีกวาท่ีราชการบริหารสวนกลางจะจัดทำเสียเอง
ท้ังหมด เพราะราษฎรในแตละทองถ่ินยอมรูความตองการของตนดีวาตนตองการอะไรมากท่ีสุด นอกจากนี้ กิจการ
อันเกี่ยวกับความเปนอยูของทองถ่ินแตละแหงนั้นยอมไมอาจท่ีจะวางระเบียบปฏิบัติเหมือนกันหมดท้ังประเทศได 
เพราะสภาพความจำเปนของแตละทองถ่ินและสภาพของภูมิประเทศยอมแตกตางกัน ถาใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจัดทำเองก็จะไดผลตรงกับสภาพความจำเปนดีข้ึน 
 2) เปนการแบงเบาภาระของราชการบริหารสวนกลาง : ในกิจการอันเกี่ยวกับทองถ่ินโดยเฉพาะไป
ไดมาก ในปจจุบันนี้ราชการบริหารสวนกลางของประเทศตาง ๆ มีภาระหนักอยูแลว ถาไมตัดกิจการเฉพาะทองถ่ิน
อันเปนกิจการเล็ก ๆ  นอย ๆ  ออกไปจากหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางแลว ราชการบริหารสวนกลางก็จะมี
งานลนมืออีกและทำไมไดท่ัวถึงทุกทองถ่ินพรอม ๆ  กัน ดังนั้น เมื่อมีการกระจายอำนาจปกครองและมอบกิจการ
บางอยางใหองคการสวนทองถ่ินรับไปเอง จึงเปนการชวยแบงเบาภาระของราชการบริหารสวนกลาง   ทำให
สามารถจัดทำกิจการใหญ ๆ  เกี่ยวกับสวนรวมไดมากย่ิงข้ึน นอกจากนี้ การกระจายอำนาจปกครองยังทำให
กิจการสำเร็จลุลวงไปโดยรวดเร็ว เพราะเจาหนาท่ีสวนทองถ่ินมีอำนาจวินิจฉัยและดำเนินการไดเองไมตองเสนอขอ
คำส่ังจากการราชการบริหารสวนกลางกอน 
 3) การเลือกต้ังเจาหนาท่ีจากราษฎรในทองถิ่นน้ันเอง: ทำใหไดรับเลือกตั้งมีความสนใจในการ
ปกครองทองถ่ินและไดเรียนรูวิธีการปกครองดีข้ึน เพราะการกระจายอำนาจปกครองนั้นเปนการมอบอำนาจให
ราษฎรเกิดมีความรับผิดชอบในกิจการของทองถ่ิน ซ่ึงเปนส่ิงจำเปนสำหรับประเทศท่ีปกครอง ตามระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเทากับเปนการฝกราษฎรในทองถ่ินใหรูจักปกครองตนเอง อันเปนผลใหรูจักปกครองประเทศ
ในข้ันตอไป 
 ขอเสีย : หลักการกระจายอำนาจปกครอง 
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 1) ถากระจายอำนาจมากเกินไปอาจปกครองใหแกทองถิ่นน้ัน: ถาขยายอำนาจใหแกทองถ่ินมาก
เกินไป อาจเปนการทำลายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงของประเทศได เพราะทำใหเกิดการแกงแยงชิง
ดีระหวางทองถ่ินตางๆ และไมมีการประสานงานกันเพียงพอ ทำใหเกิดความแตกแยกในการปกครองทองถ่ินตาง ๆ   
ฉะนั้น จึงตองมีการควบคุมดูแลอยางใกลชิด โดยราชการบริหารสวนกลางเพื่อรักษาเอกภาพในการปกครอง
ทองถ่ินตางๆ และตองมีการควบคุมดูแลอยางใกลชิด โดยราชการบริหารสวนกลางเพื่อรักษาเอกภาพในการ
ปกครองประเทศไวเปนสวนรวม 
 2) ทำใหราษฎรในทองถิ่นเห็นประโยชนของทองถิ่นของตนสำคัญกวาประโยชนสวนรวมของ
ประเทศ: เมื่อราษฎรมีสวนในการปกครองทองถ่ินมากข้ึน ก็มุงแตจะทำประโยชนใหแกทองถ่ินของตนฝายเดียว 
จนกระท้ังบางคร้ังมิไดนึกถึงประโยชนสวนรวมของประเทศ 
 3) เจาหนาท่ีทองถิ่นอาจใชอำนาจหนาท่ีโดยไมสมควรได: การกระจายอำนาจปกครองใหแกทองถ่ิน
ยอมตองมีการเลือกตั้ง จึงทำใหเกิดการถือพรรคถือพวก ผูท่ีไดรับเลือกตั้งท่ีอยูในพรรคใดก็มุงท่ีจะทำประโยชน
ใหแกพรรคของตนย่ิงกวาท่ีจะทำประโยชนใหแกทองถ่ินเปนสวนรวม 
 
วาดวยแนวคิดสำหรับการปกครองทองถิ่น 
 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ 
 ถือเปนแนวคิดท่ีมีบทบาทสำคัญตอการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจแกไข
ปญหารวมไปถึงการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง ดังนั้น การทำความเขาใจเกี่ยวกับการใหความหมายของการกระจาย
อำนาจจึงเปนส่ิงสำคัญท่ีจะทำใหเขาใจเกี่ยวกับแนวคิดการกระจายอำนาจมากย่ิงข้ึน 
 1. ความหมายการกระจายอำนาจ  
 การใหความหมายหรือคำจำกัดความของคำวา“การกระจายอำนาจ” ไดมีนักวิชาการใหความหมายไว
หลากหลาย  ดังนี้ 
 คิสิน   กุสลานุภาพ  และสุรเชษฐ   ชิระมณี (2526) ไดใหความหมายวาการกระจายอำนาจ หมายถึง  
การกระจายหนาท่ีและอำนาจจากรัฐบาลกลางไปสูหนวยงานระดับรองๆ ลงไป  
 เสนห  จุยโต และคณะ  (2530) ไดแสดงทัศนะตอการกระจายอำนาจ คือ การท่ีรัฐบาลเปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง ซ่ึงอำนาจในการดำเนินการและการบังคับบัญชาเปนเร่ืองของ
หนวยการปกครองท่ีจะทำหนาท่ีปกครองตนเอง รัฐบาลกลางเปนเพียงผูตรวจตราควบคุมดูแลใหทองถ่ิน
ดำเนินการไปตามตัวบทกฎหมายและใหไดมาตรฐานท่ีกำหนดไว 
 จรูญ สุภาพ  (2531) และชูวงศ  ฉายะบุตร  (2539) ไดแสดงทัศนะท่ีสอดคลองกันเกี่ยวกับการ
กระจายอำนาจไววา  เปนวิธีท่ีรัฐมอบอำนาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่นท่ีไมไดเปนสวนหนึ่งของหนวยการ
บริหารราชการสวนกลางไปจดัทำบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควร รวมถึงการใหมีอำนาจท่ีจะ
พิจารณาตัดสินใจในเร่ืองท่ีสำคัญ ๆ เกี่ยวของกับทองถ่ิน  โดยไมตองข้ึนอยูในการบังคับบัญชา เพียงแตข้ึนอยูกับ
หนวยการบริหารราชการสวนกลางเทานั้น 
 เมื่อไดรูแลววา “ความหมายของการกระจายอำนาจ” มีลักษณะและความสำคัญอยางไร ในประเด็น
ตอมาก็จะตองพิจารณาวา กระจายอำนาจนั้นมีวัตถุประสงคอยางไรบาง ดังจะไดกลาวในรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 2. วัตถุประสงคของการกระจายอำนาจ 
 จากการสังเคราะหการกระจายอำนาจ ไดกำหนดวัตถุประสงคของการกระจายอำนาจ ไวดังนี้      
 2.1 การกระจายอำนาจภายตามวัตถุประสงค 
 การกระจายอำนาจตองเปนไปเพื่อวัตถุประสงค 3 ประการคอื  (ตระกูล  มีชัย, 2538)   
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 1.1) ประสิทธิภาพของหนวยราชการในการบริหารการจัดการ และใหบริการแกประชาชน 
 1.2) ประสิทธิผลของการทำงาน 
 1.3) ชวยพัฒนาบรรยากาศการทำงานของขาราชการและพนักงานใหมีความกระตือ รือรน               
มีความคิดริเร่ิมสรางสรรค 
 2.2 การกระจายอำนาจตามหลักการ 
 ควรดำเนินไปภายใตหลักการ ดังตอไปนีค้ือ  (โกวิทย พวงงาม, 2550 : 45)   
 2.1) ใหมีการกระจายอำนาจ วินิจฉัย ส่ังการ และการบริหารลงไปยังหนวยซ่ึงรับผิดชอบบริการ
ใกลชิดประชาชนใหมากท่ีสุด 
 2.2) ผูรับมอบอำนาจตองมีความพรอมในการรับหนาท่ีความรับผิดชอบและอำนาจท่ีมากข้ึนโดยผู
กระจายอำนาจตองใหความสนับสนุนอยางเพียงพอ 
 2.3) ตองสรางดุลยภาพระหวางหนาท่ีความรับผิดชอบกับอำนาจหนาท่ีท่ีเพิ่มข้ึน 
 เมื่อไดรูแลววา “วตัถุประสงคของการกระจายอำนาจ” มีรายละเอียดอยางไร ในประเด็นตอมาก็
จะตองพิจารณาวา หลักการกระจายอำนาจนั้น มีลักษณะสำคัญอยางไรบาง ดังจะไดกลาวในรายละเอียด 
ดังตอไปนี้ 
 3. ลักษณะสำคัญของกระจายอำนาจ 
 นักวิชาการของประเทศไทย อาทิเชน  ธเนศวร  เจริญเมือง (2542) สันสิทธิ์  ชวลิตธำรง (2546)  
และ ชูวงศ  ฉายะบุตร (2539) มีทัศนะเกี่ยวกับหลักการกระจายอำนาจปกครองวามีลักษณะสำคัญคลายคลึงกัน  
ดังตอไปนี้ 
 3.1) มีการจัดต้ังองคการขึ้นเปนนิติบุคคลเพิ่มขึ้นจากสวนกลาง: หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน
เหลานี้มีหนาท่ี งบประมาณและทรัพยสินเปนของตนเองตางหาก และไมข้ึนตรงตอหนวยการบริหารราชการ
สวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาท่ีเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
 3.2) มีการเลือกต้ังสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นท้ังหมดหรือเพียงบางสวน: เพื่อเปดโอกาสให
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมีการเลือกตั้งคณะผูปกครอง
ทองถ่ินเลย ก็ไมนาจะเปนการกระจายอำนาจปกครองปกครองใหแกทองถ่ินอยางแทจริง 
 3.3) มีอำนาจอิสระในการปกครองตนเองไดตนเองไดตามสมควร: การกระจายอำนาจปกครองนั้น 
ตองกำหนดใหหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีอำนาจอิสระในการบริหารงานหรือจัดการทำกิจการท่ีไดรับ
มอบหมายไดเองพอสมควร คือมีอำนาจวินิจฉัยและดำเนินการไดเองดวยงบประมาณ และเจาหนาท่ีของตนเอง
และในประเด็นตอมาก็จะตองพิจารณาวา หลักการกระจายอำนาจ นั้นมีรูปแบบอยางไรบาง ดังจะไดกลาวใน
รายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 4. รูปแบบของการกระจายอำนาจ 
 รูปแบบของการกระจายอำนาจ   มีนักวิชาการสำคัญใหทัศนะไวหลายหลาย ดังนี้คือ 
 4.1) การกระจายอำนาจทางพื้นท่ี: การกระจายอำนาจทางพื้นท่ีหรืออีกนัยหนึ่ง เรียกวา “การ
กระจายอำนาจทางเขตแดน” 
 (นันทวัฒน  บรมานันท, 2544)  มีทัศนะวามีท่ีมาจากแนวความคิดทางการเมืองซ่ึงเนนความสำคัญ
ของการเลือกตั้ง โดยเห็นวาหากเจาหนาท่ีทำการบริหารหรือปกครองทองถ่ินไดรับการแตงตั้ง  จากสวนกลาง” ก็
จะเปนการปกครองแบบรวมอำนาจ (Centralization) มิใชการกระจายอำนาจ (Decentralization)  ฉะนั้น การ
กระจายอำนาจทางพื้นท่ีจึงตองมีการจัดตั้งองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการ
เลือกตั้งผูบริหาร มีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีเปนอิสระจากสวนกลางไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลางแตจะอยู
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ภายใตการกำกับดูแลของสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะจัดทำกิจกรรมตางๆ ดวยตนเองและมี
งบประมาณของตนเพื่อใชในการจัดทำกิจกรรมเหลานั้น โดยรูปแบบการกระจายอำนาจดังกลาวมีความคลายคลึง
กับรูปแบบการกระจายอำนาจทางการบริหาร  (Administrative Decentralization)  
 (ปธาน สุวรรณมงคล, 2547)  มีทัศนะวา เปนไปตามหลักการแบงอำนาจ (Deconcentration) ใหแก
สวนภูมิภาค โดยท่ีรัฐบาลกลางมอบอำนาจวินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาท่ีผูแทนราชการบริหารสวนกลางท่ี
ถูกสงไปปฏิบัติราชการในเขตปกครองตาง ๆ ของประเทศ ตัวแทนดังกลาว ถูกแตงตั้งจากสวนกลาง และยังอยู
ภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลางเชนเดิม เชน  การท่ีอธิบดีกรมปาไมมอบอำนาจการดูแลภารกิจบางประการ
ของกรมปาไมในจังหวัดใหกับปาไมจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ  หรือกรณีของผูวาราชการจังหวัดแบบซีอีโอ (Chief    
Executive Officer, CEO) ในกรณีของประเทศไทยสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร   ก็จัดอยูในแบบของการ
กระจายอำนาจทางการบริหาร โดยท่ีหนวยงานสวนกลางมอบอำนาจการตัดสินใจในทางการบังคับบัญชา
หนวยงานในสังกัดท่ีอยูในภูมิภาคใหกับผูวาราชการจังหวัด 
 4.2) การกระจายอำนาจทางกิจการ: การกระจายอำนาจทางกิจการหรืออีกนัยหนึ่งท่ีเรียกกันวา 
“การกระจายอำนาจทางการบริการ” 
 (นันทวัฒน  บรมานันท,  2544)  มีทัศนะวา  เปนวิธีการกระจายอำนาจโดยมอบบริการสาธารณะ
อยางใดอยางหนึ่งใหองคการซ่ึงมิไดอยูในสังกัดของสวนกลางรับไปจัดทำดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการ
นัน้เอง   บริการสาธารณะท่ีแยกมาจัดทำนั้นอาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ  สังคม กีฬา  หรือ
วัฒนธรรม  วิธีการกระจายอำนาจทางกจิการนี้ไมใชการกระจายอำนาจปกครองแตเปนการ “มอบ”  ใหองคการ
ของรัฐบาลไปจัดทำบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเองและ
ผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอำนาจนี้จะตองอยูภายใตการกำกับดูแลของรัฐเชนกัน สอดคลองกับการ
กระจายอำนาจทางการเมือง (Political  Decentralization)    
 (ปธาน   สุวรรณมงคล,  2547)    มีทัศนะวา  การกระจายอำนาจทางการเมืองเปนไปตามหลักการ
กระจายอำนาจ (Decentralization) โดยการท่ีผูมีอำนาจรัฐในสวนกลางมอบอำนาจหนาท่ีและการตัดสินใจในบาง
ระดับ รวมถึงจัดสรรทรัพยากรการบริหารจำนวนหนึ่งใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรัฐจัดตั้งข้ึน เพื่อให
กระทำภารกิจบางอยางแทนรัฐบาลกลางโดยใหมีอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนใน
ทองถ่ินภายใตการกำกับดูแลของรัฐ 
 4.3) การกระจายอำนาจตามมิติตาง ๆ: มีนักวิชาการเสนอวา การกระจายอำนาจทางการเมืองเปน
การกระจายอำนาจท่ีเกี่ยวของกับมิติท่ีสำคัญ ดังตอไปนี้ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2547) 
 4.1) การกระจายภารกิจหนาท่ี: รัฐไดมอบภารกิจหนาท่ีบางประการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รับผิดชอบดำเนินการแทนรัฐ เชน การจัดการศึกษาบางระดับ การใหบริการสาธารณะสุข เปนตน 
 4.2) การกระจายอำนาจการตัดสินใจ: ในภารกิจหนาท่ีท่ีรัฐบาลมอบหมายองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไปดำเนินการ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีอำนาจตัดสินใจอิสระในภารกิจหนาท่ีนั้นดวย 
 4.3) การกระจายทรัพยากรการบริหาร: เมื่อรัฐบาลมอบหนาท่ีและอำนาจตัดสินใจไปใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแลวจะตองมอบทรัพยากรการบริหาร ไดแก รายไดจากการจัดเก็บภาษีในเขต จำนวน
บุคลากรท่ีเพียงพอตอการปฏิบัติหนาท่ีดวย 
 4.4) การกระจายการมีสวนรวมในการบริหารจัดการบานเมอืงใหแกประชาชน: เปนการเปดมิติให
ประชาชนไดมีสวนรวมในการบริหารจัดการทองถ่ินโดยทางตรง และทางออม เชน การใหสิทธิแกประชาชนในการ
เขาลงช่ือเพื่อขอใหมีการพิจารณาถอดถอนนักการเมืองทองถ่ินท่ีมีความประพฤติท่ีไมเหมาะสมท่ีจะดำรงตำแหนง
ตอไป เปนตน 
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สรุป (Conclude) 
 “หลักการ และแนวคิด สำหรับการปกครองทองถ่ินรวมสมัย” มีความสำคัญย่ิงตอการปกครองทองถ่ิน  
ซ่ึงเปนรูปแบบการปกครองท่ีจำเปนและมีความสำคัญในทางการเมืองการปกครองของชุมชนทองถ่ินตาง ๆ 
โดยเฉพาะอยางย่ิงสำหรับชุมชนทองถ่ินท่ีมีการปกครองระบบประชาธิปไตย ในแนวคิดและทฤษฎีทางการปกครอง
จะเห็นไดวารัฐบาลซ่ึงเปนกลไกในการบริหารการปกครองของรัฐนั้น ยอมมีภาระหนาท่ีอยางหลากหลายในการ
บริหารประเทศอันจะทำใหประชาชนไดรับความสุขความสบายในการดำรงชีวิต อีกท้ัง ดานความมั่นคงแหงชาติใน
มิติทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม แตยอมเปนไปไมไดท่ีรัฐบาลจะดูแลและจัดทำบริการใหกับประชาชนได
ท่ัวถึงทุกชุมชนทองถ่ิน 
 ดังนั้น ชุมชนทองถ่ินจะพัฒนาไดหรือไม และดำเนินไปในทิศทางใด จึงตองมีหลักการ และแนวคิด 
สำหรับการปกครองทองถ่ิน รวมท้ังการปรับตัวใหทันตอภาวการณเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
และส่ิงแวดลอม รวมท้ังกลไกเชิงความสัมพันธระหวางรัฐกับการบริหารราชการองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ไดแก 
1) ความสัมพันธในเชิงการจัดภารกิจระหวางรัฐกับการบริหารราชการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ 2) 
ความสัมพันธในเชิงการควบคุมกำกับดูแล 
 บทความนี้จึงนำเสนอองคความรูสำคัญเกี่ยวกับ “หลักการ และแนวคิด สำหรับการปกครองทองถ่ิน
รวมสมัย” ซ่ึงถือวาองคความรูเหลานี้เปนพื้นฐานสำคัญย่ิงสำหรับการศึกษาและการนำไปประยุกตใชเพื่อพัฒนา
องคกรปกครองทองถ่ิน โดยหลักการสำหรับการปกครองทองถ่ินรวมสมัย ไดแก  หลักการจัดระเบียบราชการ
บริหารแผนดินท่ีใชกันอยูในประเทศตางๆ มีอยู 3 หลักคือ 1) หลักการรวมอำนาจปกครอง (Centralization)   
2)  ห ลักก ารแบ งอ ำนาจปก ครอ ง (Deconcentration) และ 3 ) ห ลักการก ระจายอำนาจปก ครอ ง  
(Decentralization)  และ แนวคิดสำหรับการปกครองทองถ่ิน ไดแก แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ ซ่ึง
ประกอบดวย 1) ความหมายการกระจายอำนาจ 2) วัตถุประสงคของการกระจายอำนาจ 3) ลักษณะสำคัญของ
กระจายอำนาจ และ 4) รูปแบบของการกระจายอำนาจ  
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องคความรูใหม 
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