
เอกสารประกอบการสอน  
หลักการ แนวคิด และทฤษฎีว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น  

สันต์ชัย  รัตนะขวัญ1 
   
   
  การปกครองท้องถิ่นมีพัฒนาการที่ยาวนานหลายร้อยปีในประเทศตะวันตก ในขณะที่การ
ปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยเพ่ิงได้รับความสนใจเป็นอย่างมากในระยะหลัง จากการใช้รัฐธรรมนูญฉบับ 
พ.ศ.2540 และการประกาศใช้พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าปัจจุบันประชาชนชาวไทยจะรับรู้และสนใจการ
ปกครองท้องถิ่นมากขึ้น แต่การทำความเข้าใจถึงหลักการ แนวคิด และทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นยังเป็น
สิ่งที่จำเป็น เอกสารชิ้นนี้จึงพยายามทบทวน แนวคิด ทฤษฎีทางการปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดความ
เข้าใจและจะนำไปสู่การศึกษาการปกครองท้องถิ่นไทยต่อไป 
 
1. ความหมายของการปกครองท้องถิ่น  
  การให้คำนิยามหรือความหมายของการปกครองท้องถิ่นมีนักคิดนักวิชาการได้ให้ความหมายไว้
อย่างหลากหลาย ซึ่งต่างก็ได้แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงกันระหว่างการกระจายอำนาจกับการ
ปกครองท้องถิ่น หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือการปกครองท้องถิ่นมีรากฐานมาจากการกระจายอำนาจนั่นเอง 
ตัวอย่างเช่น 

เดเนียล วิท2 นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให้อำนาจหรือ
กระจายอำนาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีอำนาจการ
ปกครองร่วมกันทั้งหมด หรือเพียงบางส่วนในการบริหารท้องถิ่นตามหลักการที่ว่าถ้าอำนาจการปกครอง
มาจากประชาชนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลของท้องถิ่นจำเป็นต้องมีองค์กรของตนเอง อันเกิดจากการกระจาย
อำนาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องค์กรอันมิได้เป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาล  มีอำนาจในการตัดสินใจและ
บริหารงานภายในเขตอำนาจของตน 

 
1 อาจารย์ประจำแขนงวิชาการปกครองท้องถิ่น กลุ่มสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภฏัสวนสุนันทา 
2 Daniel Wit อ้างถึงใน ชูวงศ์  ฉายะบุตร. การปกครองท้องถิ่นไทย.กรุงเทพฯ: บริษัทพิฆเนศ พริ้นติ้ง เซ็นเตอร์ จำกดั, 
2539. หน้า 11. 



วิลเลี่ยม วี. ฮอลโลเวย์3 นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง องค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มี
ประชากรตามหลักที่กำหนดไว้ มีอำนาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง  และมีสภา
ท้องถิ่นท่ีสมาชิกได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน 

วินเลี่ยม เอ. ร๊อบสัน4 กล่าวว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง หน่วยการปกครองซึ่งรัฐได้จัดตั้งขึ้น
และให้มีอำนาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) และต้องมีองค์กรที่
จำเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ ให้สมความมุ่งหมายของการ
ปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ  

ในขณะที่ M.A. Muttalib และ Mohd Akbar Ali Khan5 เสนอว่าการปกครองท้องถิ่นมีความ
เกี่ยวข้องกับมิติต่างๆ ดังนี้ 

1) มิติทางสังคม คือการปกครองท้องถิ่นเป็นการรวมกลุ่มของประชาชนที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ใด
พ้ืนที่หนึ่ง ซึ่งมีความรู้สึกเป็นหนึ่งเดียวกันภายใต้สภาพทางสังคมและเศรษฐกิจเฉพาะที่
แตกต่างกันแต่ละพ้ืนที่ 

2) มิติทางเศรษฐกิจ การปกครองท้องถิ่นจะช่วยกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจ ลดการแทรกแซง
ของส่วนกลางในการวางแผนและพัฒนา และความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจของท้องถิ่นก็จะ
นำมาซึ่งความเข้มแข็งของเศรษฐกิจชาติ 

3) มิติทางภูมิศาสตร์ การปกครองท้องถิ่นมาจากแนวความคิดที่ว่าประชาชนในพ้ืนที่ใดพ้ืนที่
หนึ่งย่อมมีจิตสำนึก มีความคิด ความรู้สึกที่แตกต่างจากประชาชนในพ้ืนที่อ่ืนๆ และย่อม
มองเห็นถึงประโยชน์ที่ตนจะได้รับแตกต่างจากชุมชนอ่ืนๆ ด้วยประโยชน์ที่แตกต่างกันในแต่
ละพ้ืนที่ทำให้ปัญหาที่เกิดขึ้นในแต่ละพ้ืนที่แตกต่างกันไปด้วย ดังนั้นเมื่อปัญหาต่างกันก็ต้อง
แก้ไขต่างกันทั้งในด้านวิธีการ แนวทางการเมือง การบริหารและกฎหมาย ด้วยเหตุนี้จึง
จำเป็นต้องมีการปกครองท้องถิ่นเกิดข้ึน 

 
3 William V. Holloway อ้างถึงใน ประทาน  คงฤทธิศึกษากร. การปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์, 2526. 
หน้า7. 
4 William A. Robson อ้างถึงใน ประหยดั  หงษ์ทองคำ. การปกครองท้องถิ่นไทย.กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพาณิช, 2523. 
หน้า10. 
5 M.A. Muttalib and Mohd Akbar Ali Khan. Theory of local government. New Delhi: Sterling 
Publishers, 1982. 



4) มิติทางกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับเป็นหน่วยงานของรัฐที่ทำหน้าที่เป็นตัวแทน
ผลประโยชน์สาธารณะในพ้ืนที่ ทำหน้าที่เป็นส่วนหนึ่งด้านอำนาจอธิปไตยของรัฐ มีอิสระใน
การดำเนินงานระดับหนึ่ง 

5) มิติทางการเมือง มิตินี้มีความสำคัญที่สุด เพราะการปกครองท้องถิ่นมีหน่วยงานต่างๆ ทำ
หน้าที่แบ่งเบาภาระจากส่วนกลางโดยการกระจายอำนาจแก่ท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆ และยัง
เป็นส่วนประกอบสำคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะถือว่าสังคมใดก็ตาม
ไม่ถือว่าเป็นประชาธิปไตยอย่างแท้จริงหากปราศจากการปกครองท้องถิ่น 

6) มิติทางการบริหาร การปกครองท้องถิ่นคือการบริหารที่มีส่วนผสมร่วมกันของการเมือง การ
บริหาร และเทคโนโลยี 

 
ทางด้านนักวิชาการไทยให้คำจำกัดความเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไว้ในลักษณะที่ไม่แตกต่าง

กันนัก เช่น  
 วุฒิสาร  ตันไชย6 ให้ความหมายว่า การปกครองที่รัฐกลางหรือส่วนกลางได้กระจายอำนาจไปให้

หน่วยการปกครองท้องถิ่น ซึ่งเป็นองค์กรที่มีสิทธิตามกฎหมาย มีพ้ืนที่ และประชากรเป็นของตนเอง 
ประการสำคัญองค์กรดังกล่าวจะต้องมีอำนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติอย่างเหมาะสม การมอบ
อำนาจจากส่วนกลางมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
ตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบบประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมในการเสนอปัญหา 
ตัดสินใจ การตรวจสอบการทำงานและร่วมรับบริการสาธารณะต่าง ๆ          

นครินทร์  เมฆไตรรัตน์7 ให้ความหมายว่า การปกครองซึ่งราชการส่วนกลางได้มอบอำนาจในการ
ปกครองและบริหารกิจการงานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในขอบเขตอำนาจหน้าที่และพ้ืนที่ของตน
ที่กำหนดไว้ตามกฎหมาย โดยมีความเป็นอิสระตามสมควรไม่ต้องอยู่ในบังคับบัญชาของราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนกลางเป็นเพียงหน่วยคอยกำกับดูแลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินกิจการไปด้วยความ
เรียบร้อย หรืออีกนัยหนึ่งการปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การกระจายอำนาจของราชการส่วนกลาง เพ่ือให้
ประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ได้ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย ซึ่งเป็นอิสระต่างจากการปกครอง
ของราชการส่วนกลาง                  

 
6 วุฒิสาร  ตันไชย. การกระจายอำนาจสู่องคก์รปกครองส่วนท้องถิน่.พิมพ์ครั้งท่ี 6.กรุงเทพฯ: บริษัท เอ.พี. กราฟิค 
ดีไซน์และการพิมพ์ จำกัด, 2548. 
7 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์. ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ. กรุงเทพ: วิญญูชน, 2546. 

http://library.car.chula.ac.th/search~S0?/a%7bu0E27%7d%7bu0E38%7d%7bu0E12%7d%7bu0E34%7d%7bu0E2A%7d%7bu0E32%7d%7bu0E23%7d/a|c7d8b2d4cad2c3+b5d1b9aae4c2/-3,-1,0,B/browse


เมื่อประมวลความหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถสรุปได้ ดังนี้ 
(1) เป็นการปกครองรูปแบบหนึ่งในระดับท้องถิ่น โดยรัฐกระจายอำนาจและหน้าที่ให้ท้องถิ่นบาง

ประการให้ท้องถิ่นรับผิดชอบ  
(2) ได้รับการยอมรับเป็นองค์กรที่มีสิทธิตามกฎหมายและมีอิสระ(Autonomy) ในการปกครอง

ตนเอง แต่ไม่ได้หมายความว่าองค์กรดังกล่าวมีสถานะเป็นรัฐใหม่ เนื่องจากยังมีหน่วยการปกครอง
ส่วนกลางเป็นผู้คอยกำกับดูแลเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินกิจการด้วยความเรียบร้อย         

(3) เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น โดย
ประชาชนเป็นผู้เลือกตัวแทนเข้าไปทำหน้าที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

(4) เป็นองค์กรที่มีอำนาจในการกำหนดนโยบาย งบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตามอำนาจ
หน้าที่ของหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      

 
2. วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่น8  

1) ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นสิ่งที่เห็นได้ชัดว่าในการบริหารประเทศจะต้องอาศัยเงิน
งบประมาณเป็นหลัก หากเงินงบประมาณจำกัด ภารกิจที่จะต้องบริการให้กับชุมชนต่างๆ อาจไม่เพียงพอ 
ดังนั้นหากจัดให้มีการปกครองท้องถิ่น หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นๆ ก็สามารถมีรายได้  มีเงิน
งบประมาณของตนเองเพียงพอที่จะดำเนินการสร้างสรรค์ความเจริญให้กับท้องถิ่นได้ จึงเป็นการแบ่งเบา
ภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบานี้เป็นการแบ่งเบาทั้งในด้านการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจน
เวลาที่ใช้ในการดำเนินการ 

2) เพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง เนื่องจากประเทศมี
ขนาดกว้างใหญ่ ความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องที่ย่อมมีความแตกต่างกัน  การรอรับการบริการ
จากรัฐบาลแต่อย่างเดียว อาจไม่ตรงตามความต้องการที่แท้จริงและล่าช้า หน่วยการปกครองท้องถิ่นที่มี
ประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้บริหารเท่านั้น จึงจะสามารถตอบสนองความต้องการนั้นได้ 

3) เพ่ือความประหยัด โดยที่ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน  สภาพความเป็นอยู่ของ
ประชาชนก็ต่างไปด้วย การจัดตั้งหน่วยปกครองท้องถิ่นขึ้นจึงมีความจำเป็น โดยให้อำนาจหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นจัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเป็นวิธีการหารายได้ให้กับท้องถิ่นเพ่ือนำไปใช้ในการบริหารกิจการ
ของท้องถิ่น ทำให้ประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาล ที่จะต้องจ่ายให้กับท้องถิ่นทั่วประเทศเป็นอันมาก 
และแม้จะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บ้างแต่ก็มีเงื่อนไขท่ีกำหนดไว้อย่างรอบคอบ 

 
8 ชูวงศ์  ฉายะบุตร.การปกครองท้องถิ่นไทย.กรุงเทพฯ: พิมพ์ที่บริษทั พิฆเนศ พริ้นท์ติ้ง เซ็นเตอร์ จำกัด, 2549. 



4) เพ่ือให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เป็นสถาบันที่ ให้การศึกษาการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแก่ประชาชน จากการที่การปกครองท้องถิ่นเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเอง ไม่ว่าจะโดยการสมัครรับเลือกตั้งเพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นเลือกเข้าไปทำหน้าที่ฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติของหน่วยการปกครองท้องถิ่นก็ตาม การปฏิบัติหน้าที่ที่แตกต่างกันนี้มีส่วนใน
การส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระดับชาติได้เป็นอย่างดี 

 
3. ลักษณะสำคัญของการปกครองท้องถิ่น  

การปกครองท้องถิ่นกำหนดขึ้นบนพ้ืนฐานทฤษฎีการกระจายอำนาจและอุดมการณ์ประชาธิปไตย 
ซึ่งมุ่งเปิดโอกาสและสนับสนุนให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองและกิจกรรม  การ
ปกครองตนเองในระดับหนึ่ง ซึ่งจะเห็นได้จากลักษณะสำคัญของการปกครองท้องถิ่น ที่เน้นการมีอำนาจ
อิสระในการปกครองตนเองมีการเลือกตั้ง มีองค์กรหรือสถาบันที่จำเป็นในการปกครองตนเอง และที่
สำคัญก็คือประชาชนในท้องถิ่นจะมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างกว้างขวาง ระบบการปกครอง
ท้องถิ่นจะต้องมีลักษณะสำคัญ 8 ประการ คือ 

1) สถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความว่าหากประเทศใดกำหนดเรื่องการ
ปกครองท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองท้องถิ่นในประเทศนั้นจะมีความเข้มเข็งกว่า
การปกครองท้องถิ่นที่จัดตั้งโดยกฎหมายอื่น เพราะข้อความที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการแสดงให้
เห็นว่าประเทศนั้นมนีโยบายที่จะกระจายอำนาจอย่างแท้จริง 

2) พ้ืนที่และระดับ (Area and Level) ปัจจัยที่มีความสำคัญต่อการกำหนดพ้ืนที่และระดับของ
หน่วยการปกครองท้องถิ่นมีหลายประการเช่น ปัจจัยทางภูมิศาสตร์ ประวัติศาสตร์เชื้อชาติ และความ
สำนึกในการปกครองของตนเองของประชาชน จึงได้มีกฎเกณฑ์ที่จะกำหนดพ้ืนที่และระดับของหน่วยงาน
การปกครองท้องถิ่นออกเป็น 2 ระดับ คือ หน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดใหญ่  สำหรับ
ขนาดของพ้ืนที่จากการศึกษาขององค์การสหประชาชาติ  โดยองค์การอาหารและเกษตรแห่ ง
สหประชาชาติ (FAO) องค์การศึกษาวิทยาศาสตร์และวัฒนธรรม (UNESCO) องค์การอนามัยโลก (WHO) 
และสำนักกิจการสังคม (Bureau of Social Affair) ได้ให้ความเห็นว่าหน่วยการปกครองท้องถิ่นท่ีสามารถ
ให้บริการและบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพได้ ควรมีประชากรประมาณ 50,000 คน แต่ก็ยังมีปัจจัยอ่ืน
ทีต่้องพิจารณาด้วย เช่น ประสิทธิภาพในการบริหารรายได้ และบุคลากรเป็นต้น 

3) การกระจายอำนาจหน้าที่ การที่จะกำหนดให้ท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่มากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่
กับนโยบายทางการเมืองและการปกครองของรัฐบาลเป็นสำคัญ 



4) องค์การนิติบุคคลจัดตั้งโดยผลแห่งกฎหมาย แยกขาดรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแห่งชาติ มี
ขอบเขตการปกครองที่แน่นอน มีอำนาจในการกำหนดนโยบาย ออกกฎข้อบังคับ ควบคุมให้มีการปฏิบัติ
ตามนโยบายนั้นๆ 

5) การเลือกตั้ง สมาชิกองค์การหรือคณะผู้บริหารจะต้องได้รับเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่น
นั้นๆ ทั้งหมดหรือบางส่วน เพ่ือแสดงถึงการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชนโดย
เลือกผู้บริหารท้องถิ่นของตนเอง 

6) อิสระในการปกครองท้องถิ่น สามารถใช้ดุลพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการในขอบเขต
ของกฎหมายโดยไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชาของหน่วยงาน
ราชการ 

7) งบประมาณของตนเอง มีอำนาจในการจัดเก็บรายได้ การจัดเก็บภาษีตามขอบเขตที่กฎหมาย
ให้อำนาจในการจัดเก็บ เพ่ือให้ท้องถิ่นมีรายได้เพียงพอที่จะทะนุบำรุงท้องถิ่นให้เจริญก้าวหน้าต่อไป 

8) การควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อได้รับการจัดตั้งขึ้นแล้วยังคงอยู่ในการกำกับดูแลจากรัฐ เพ่ือ
ประโยชน์และความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดนส่วนรวม โดยการมีอิสระในการดำเนินงานของหน่วย
การปกครองท้องถิ่นนั้นเพราะมิฉะนั้นแล้วท้องถิ่นจะกลายเป็นรัฐอธิปไตยไป 
 
4. ความสำคัญของการปกครองท้องถิ่น 

จากแนวความคิดในการปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือสนับสนุนวัตถุประสงค์ทางการปกครองของรัฐ
ในอันที่จะรักษาความมั่นคงและความผาสุกของประชาชนโดยยึดหลักการกระจายอำนาจปกครอง  และ
เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยโดยประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง  ความสำคัญ
ของการปกครองท้องถิ่นจึงสามารถสรุปได้ดังนี้9 

1) การปกครองท้องถิ่นคือรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Basic Democracy) 
เพราะการปกครองท้องถิ่นจะเป็นสถาบันฝึกสอนการเมืองการปกครองให้แก่ประชาชน ให้ประชาชนรู้สึก
ว่าตนมีส่วนได้ส่วนเสียในการปกครอง การบริหารท้องถิ่น เกิดความรับผิดชอบและหวงแหนต่อประโยชน์
อันพึงมีต่อท้องถิ่นที่ตนอยู่อาศัย อันจะนำมาซึ่งความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบการปกครองประชาธิปไตย
ในที่สุด โดยประชาชนจะมีโอกาสเลือกตั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร การเลือกตั้งจะเป็นการฝึกฝนให้
ประชาชนใช้ดุลพินิจเลือกผู้แทนที่เหมาะสม สำหรับผู้ที่ได้รับเลือกตั้งเข้าไปบริหารกิจการของท้องถิ่น นับ

 
9 บูฆอรี  ยีหมะ. การปกครองท้องถิ่นไทย. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจฬุาลงกรณม์หาวิทยาลัย, 2550. หน้า 14-18. 



ได้ว่าเป็นผู้นำในท้องถิ่นจะได้ใช้ความรู้ความสามารถบริหารงานท้องถิ่น เกิดความคุ้นเคยมีความชำนาญใน
การใช้สิทธิและหน้าที่ของพลเมือง ซึ่งจะนำไปสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับชาติต่อไป 

2) การปกครองท้องถิ่นทำให้ประชาชนในท้องถิ่นรู้จักการปกครองตนเอง (Self Government) 
หัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตยประการหนึ่งก็คือ การปกครองตนเองมิใช่เป็นการปกครองอัน
เกิดจากคำสั่งเบื้องบน การปกครองตนเองคือการที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง  ซึ่งผู้บริหาร
ท้องถิ่นนอกจากจะได้รับเลือกตั้งมาเพ่ือรับผิดชอบบริหารท้องถิ่นแล้ว ผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องฟังเสียง  
ประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตยต่างๆ เช่น เปิดโอกาสให้ประชาชนออกเสียงประชามติ  
(Referendum) ให้ประชาชนมีอำนาจถอดถอน (Recall) ซึ่งจะทำให้ประชาชนเกิดความสำนึกใน
ความสำคัญของตนต่อท้องถิ่น ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรคปัญหาและช่วยกันแก้ไข  ปัญหาของ
ท้องถิ่นของตน   

นอกจากนี้ การปกครองตนเองในรูปของการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริงหรือการกระจายอำนาจ
ไปในระดับต่ำสุดคือรากหญ้า (Grass roots) ซึ่งเป็นฐานสำคัญของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  

3) การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ซึ่งเป็นหลักการสำคัญของการกระจาย
อำนาจ การปกครองท้องถิ่นมีขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เนื่องจากความจำเป็น
บางประการ ดังนี้   

- ภารกิจของรัฐบาลมีอยู่อย่างกว้างขวางนับวันจะขยายเพ่ิมขึ้น  ซึ่ งจะเห็นได้จาก
งบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึนในแต่ละปีตามความเจริญเติบโตของบ้านเมือง 

- รัฐบาลไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างทั่วถึง เพราะ
แต่ละท้องถิ่นย่อมมีปัญหาและความต้องการที่แตกต่างกัน การแก้ปัญหาหรือจัดบริการในท้องถิ่นโดย
รูปแบบที่เหมือนกันย่อมไม่เกิดผลสูงสุด ท้องถิ่นย่อมรู้ปัญหาและเข้าใจปัญหาได้ดีกว่า  ประชาชนใน
ท้องถิ่นจึงเป็นผู้ที่เหมาะสมที่จะแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนในท้องถิ่นนั้นมากท่ีสุด 

- กิจการบางอย่างเป็นเรื่องเฉพาะท้องถิ่นนั้นไม่เกี่ยวพันกับท้องถิ่นอ่ืน จึงสมควรที่จะให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้ดำเนินกิจการต่างๆ เอง ดังนั้น หากไม่มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นแล้ว  รัฐบาล
จะต้องรับภาระดำเนินการทุกอย่างและไม่อาจตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นแต่ละแห่งได้ทั้งหมด 
หากมีการปกครองท้องถิ่นที่สามารถดำเนินกิจการต่างๆ ได้เองแล้วภาระของรัฐบาลก็จะลดลงไป รัฐบาล
จะมีหน้าที่เพียงแต่ควบคุม ดูแลเท่าท่ีจำเป็นเท่านั้น เพ่ือให้ท้องถิ่นมีมาตรฐานในการดำเนินงานยิ่งขึ้น การ
แบ่งเบาภาระของรัฐบาลดังกล่าว ทำให้รัฐบาลมีเวลาที่จะดำเนินการในเรื่องที่สำคัญหรือกิจการใหญ่ๆ 
ระดับชาติอนัเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยส่วนรวม   



- การปกครองท้องถิ่นสามารถสนองความต้องการของท้องถิ่นตรงเป้าหมายและมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากท้องถิ่นมีความแตกต่างกันไม่ว่าทางสภาพภูมิศาสตร์ ทรัพยากร ประชาชน ความ
ต้องการ และปัญหาย่อมต่างกันออกไป ผู้ที่ให้บริการหรือแก้ไขปัญหาให้ตรงจุดและสอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนต้องเป็นผู้ที่รู้ถึงปัญหาและความต้องการของประชาชนเป็นอย่างดี การบริหารงาน
จึงจะเป็นไปอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ไม่ต้องใช้เวลาเสนอเรื่องขออนุมัติไปยังส่วนกลาง ท้องถิ่นจะ
บริหารงานให้สำเร็จภายในท้องถิ่นเอง   

- การปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่งสร้างผู้นำทางการเมืองการบริหารของประเทศใน
อนาคต ผู้นำหน่วยการปกครองท้องถิ่นย่อมเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมือง การได้รับเลือกตั้ง  การ
สนับสนุนจากประชาชนในท้องถิ่นย่อมเป็นพ้ืนฐานที่ดีต่ออนาคตทางการเมืองของตน และยังฝึกฝนทักษะ
ทางการบริหารงานในท้องถิ่นอีกด้วย  

- การปกครองท้องถิ่นสอดคล้องกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบทแบบพ่ึงตนเอง การ
ปกครองท้องถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอำนาจ ทำให้เกิดการพัฒนาชนบทแบบพ่ึงตนเองทั้งทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม การดำเนินงานพัฒนาชนบทที่ผ่านมายังมีอุปสรรคสำคัญประการหนึ่ง คือ การมีส่วน
ร่วมจากประชาชนในท้องถิ่นมีน้อย ซึ่งการพัฒนาชนบทที่สัมฤทธิ์ผลนั้นจะต้องมาจากการริเริ่ม ของคนใน
ท้องถิ่น ทำให้เกิดความร่วมมือร่วมแรงกันโดยอาศัยโครงสร้างความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง  ซึ่ง
ต้องมาจากการกระจายอำนาจอย่างแท้จริง ดังนั้นการกระจายอำนาจจึงทำให้เกิดลักษณะการพ่ึงตนเอง 
ซึ่งเป็นหลักสำคัญของการพัฒนาชนบท  

 
5. องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบประกอบไปด้วยกลุ่มบุคคล 3 กลุ่มหลัก ที่ทำหน้าที่ตาม
ภารกิจหรือขอบเขตอำนาจของตนที่ได้ระบุไว้ เพ่ือให้การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนี้ 

1) ฝ่ายนิติบัญญัติ คือกลุ่มบุคคลที่ทำหน่าที่เกี่ยวข้องกับการบัญญัติและแก้ไขกฎหมายของ
ท้องถิ่น นอกจากนั้นยังทำหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเสนอโดยฝ่ายบริหาร ก่นอที่ฝ่ายบริหารจะนำงบประมาณไปใช้ในการพัฒนา
ท้องถิ่นด้านต่างๆ ตลอดจนควบคุมดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร เพ่ือให้การบริหารงานเป็นไปตาม
เป้าหมายและสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน ฝ่ายนิติบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยทั่วไปคือ สภาท้องถิ่น ซึ่งสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นทั้งทางตรงแหรือทาง
อ้อม มีสถานะเป็นข้าราชการการเมือง มีวาระในการดำรงตำแหน่ง ซึ่งอาจแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ 



2) ฝ่ายบริหาร คือบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่ทำหน้าที่ในการบริหารงานของท้องถิ่นในรูปการ
กำหนดนโยบาย การกำหนดแผนงาน การคิดโครงการ การจัดทำงบประมาณ ตลอดจนควบคุมดูแลฝ่าย
ปฏิบัติงาน ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ประจำหรือข้าราชการท้องถิ่นให้ปฏิบัติงานให้เป็นไปตามนโยบาย บุคคลหรือ
ผู้บริหาร เช่น นายกองค์การบริหารส่วนตำบล นายกเทศมนตรี คณะบุคคลหรือคณะผู้บริหาร เช่น คณะ
เทศมนตรี ถือเป็นข้าราชการการเมืองเช่นเดียวกับสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือฝ่ายนิติบัญญัติ และมีวาระใน
การดำรงตำแหน่ง โดยอาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนหรือเลือกตั้งโดยอ้อม ขึ้นอยู่กับ
กฎหมายที่ระบุไว้ ซึ่งอาจแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ 

3) ฝ่ายปฏิบัติงาน คือกลุ่มบุคคลที่ทำหน้าที่ปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้าน
ต่างๆ ในลักษณะที่เป็นงานประจำในแต่ละวัน มีหน้าที่ปฏิบัติตามนโยบาย แผนงาน โครงการต่างๆ ตามที่
ได้รับมอบหมายจากฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชา กลุ่มบุคคลฝ่ายปฏิบัติงานถือเป็นข้าราชการ
ประจำของท้องถิ่น มาจากการสอบคัดเลือกบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเหมาะสมสอดคล้องกับ
ตำแหน่งหน้าที่ ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งเหมือนกับ 2 ฝ่ายแรก ที่สำคัญคือ ฝ่ายปฏิบัติงานควรเป็นคนที่อยู่
ในท้องถิ่น เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการหรือแนวคิดว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นที่ว่า คนในท้องถิ่นย่อม
เข้าใจท้องถิ่นดีกว่าคนภายนอก  
 
6. เกณฑ์การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

1) จำนวนประชากร โดยทั่วไปจะมีเกณฑ์ขั้นต่ำของจำนวนประชากรที่จะจัดตั้งการปกครอง
ท้องถิ่นแต่ละรูปแบบขึ้นมา ซึ่งจะไม่มีการกำหนดไว้ตายตัวว่าต้องมีประชากร มีพ้ืนที่เท่าไหร่ ขึ้นอยู่กับแต่
ละประเทศที่จะกำหนด โดยยึดหลักว่าการปกครองท้องถิ่นรูปแบบที่จะจัดตั้งขึ้นมาควรมีขีดความสามารถ
ในการให้บริการได้ทั่วถึงและมีคุณภาพ ได้มาตรฐานแก่ประชาชนในท้องถิ่นนั้น 

2) ลักษณะพื้นที่ ถ้าเป็นชุมชนเมืองจะเป็นพ้ืนที่ที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจ มีประชากอาศัยอยู่
เป็นจำนวนมากและหนาแน่น มักจะจัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีโครงสร้างองค์กรที่มีการจำแนก
แจกแจงสูงและมีการจัดโครงสร้างแบบสองชั้น เช่น ในเขตนครหลวง มักมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดใหญ่เข้ามารับผิดชอบในภาพรวม และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับรองลงไปรับผิดชอบเขต
พ้ืนที่ย่อยๆ สำหรับพื้นที่ชนบทที่ประชาชนอาศัยกันอยู่กระจัดกระจาย การจัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะไม่มีความสลับซับซ้อนมากนักและมักจะมีโครงสร้างแบบชั้นเดียว 

3) รายได้ เป็นเกณฑ์ที่มีความสำคัญเพราะจะเกี่ยวข้องกับอำนาจหน้าที่ ความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเองและความสามารถในการให้บริการแก่ประชาชนในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบด้วย ซึ่งรายได้ของ



ท้องถิ่นที่จัดเก็บได้เองควรเป็นรายได้หลักของท้องถิ่น และมีจำนวนเพียงพอที่จะนำมาใช้ในการ
บริหารงานท้องถิ่น โดยที่พ่ึงพิงเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางน้อยที่สุด 

4) เจตนารมณ์และความเห็นของประชาชน เป็นเครื่องบ่งบอกถึงความพร้อมในส่วนของ
ประชาชนที่จะมีส่วนร่วมทางการเมืองระดับท้องถิ่น โดยการจัดตั้งหรือการเปลี่ยนแปลงฐานะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควรได้รับความเห็นชอบจากประชาชนในท้องถิ่นด้วย ทั้งนี้เป็นไปตามหลักความเป็น
อิสระในการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่น 
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