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บนัทึก 

ตอบช้ีแจงเพิ่มเติมเกี่ยวกบักระทูถ้ามของนายใหญ่ สวิตชาต เรื่องการปกครองทอ้งที่ 
   

 

ปัญหาในเร่ืองการปกครองท้องที่ในข้อที่ว่าจะกระจายอ านาจไปยังส่วนภูมิภาค
ได้มากน้อยเพียงใดนั้น หลักอันควรทราบเป็นประการแรกในเบื้องต้น คือ หลักวิธีการปกครอง
โดยรวมอ านาจไว้ยังส่วนกลาง กบัการแยกอ านาจไปยังส่วนภมูิภาค 

วิธกีารปกครองในเร่ืองกระจายอ านาจปกครองนี้  มีหลักอยู่สองประการ คือ 
๑. วิธ ีCentralisation 

๒. วิธ ีDecentralisation 

(๑) วิธี Centralisation เป็นการรวมอ านาจไว้ยังราชการบริหารส่วนกลาง การ
ออกระเบียบข้อบังคับในการปกครองอย่างใดๆ มาจากส่วนกลางทั้งสิ้ นอ านาจวินิจฉัยอยู่ที่
ส่วนกลาง เจ้าหน้าที่ทางส่วนภูมิภาคนั้นต้องฟังค าสั่งจากส่วนกลาง เช่น คณะกรมการจังหวัดและ
อ าเภอในการบริหารราชการส่วนภมูิภาคนั้น เป็นผู้ที่ส่วนกลางตั้งไป 

(๒) วิธ ีDecentralisation นั้น เป็นการแยกอ านาจไปจากส่วนกลางไปไว้ยังส่วน
ภมูิภาคและท้องถิ่น กล่าวคือ ประชาชนในส่วนภูมิภาคเลือกตั้งบุคคลมาเป็นผู้ปกครองตนเองตาม
อ านาจที่จะได้ในกฎหมาย ราชการส่วนกลางคงมีแต่อ านาจควบคุมดูแลเท่านั้น แต่การบริหาร
เป็นไปโดยสภาแห่งท้องถิ่น  เช่นเทศบาลเป็นตัวอย่าง Decentralisation ในเวลานี้  ดังเช่น
กฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารมอบราชการที่เกี่ยวด้วยอ านาจหน้าที่ของก านันผู้ใหญ่บ้าน 
แพทย์ประจ าต าบลให้ท้องถิ่นจัดท าเอง และนอกจากนี้อาจมีราชการอื่นๆ ซึ่งจะได้มอบเป็นหน้าที่
ของท้องถิ่นตามกฎหมาย (ดูพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรฯ 
พ.ศ. ๒๔๗๖ มาตรา ๒๖) 

วิธีปกครองดังว่านี้ มีทั้งผลดีและผลเสีย ซึ่ งขอกล่าวพอเป็นสังเขปตามหลัก
วิชาการ 

ตามหลักวิชาการ ผลดีของ Decentralisation มีดังนี้  
(๑) ท าให้การบริหารราชการได้ด าเนินไปได้โดยรวดเร็ว  เพราะอาจให้ค าสั่ง

เด็ดขาดได้ทันที ถ้าจะต้องขอค าสั่งเด็ดขาดจากส่วนกลางแล้ว จะต้องเสียเวลาส่งเร่ืองราวและ
ส านวนมายังกระทรวง และกิจการอาจมาคั่งค้างอยู่ที่ส่วนกลางอันท าให้กิจการต่างๆ ได้ด าเนินไป
โดยล่าช้า 

(๒) มีบางเร่ืองหรือบางกรณีที่จะวางระเบียบข้อบังคับให้เหมือนกันทั่วทุกแห่ง
ไม่ได้ เช่นในเร่ืองการสาธารณสขุ การบ ารุงทางบกทางน า้ เป็นต้น จ าต้องพิจารณาถึงท้องที่และภูมิ
ประเทศเป็นส่วนใหญ่ และพิจารณาว่าในท้องที่นั้นๆ โดยเฉพาะสมควรจะได้จัดการอย่างไร จึงจะ
เหมาะสมกับความต้องการและประโยชน์ของประชาชนในส่วนนั้น  การแยกอ านาจมาให้ส่วน
ภมูิภาคด าเนินการจะได้ประโยชน์มากกว่าให้ส่วนกลางสอดส่องดูแล 



 ๒ 

(๓) การให้คนในภูมิภาคนั้นได้เลือกตั้งกันขึ้ นมาเพื่อบริหารราชการ ย่อมได้
ประโยชน์ในทางที่เป็นคนในท้องที่ย่อมรู้และสนใจในกิจการอันเกี่ยวกับส่วนภูมิภาคของตนดีย่ิง
กว่าที่จะส่งเจ้าหน้าที่จากราชการบริหารส่วนกลางไป ซึ่งอาจถูกต าหนิว่าไม่รู้ความต้องการของ
ประชาชนในส่วนภมูิภาคนั้นได้ดีเท่ากบัคนในท้องที่ 

แต่ทว่าผลเสยีของ Decentralisation กม็ีอยู่เหมือนกนั คือ 

(๑) การแยกอ านาจไปยังส่วนภูมิภาคนั้น ย่อมท าให้อ านาจส่วนกลางลดน้อยลง 
และไม่มีอ านาจสั่งการใดๆ ได้ตามที่ทางราชการบริหารส่วนกลางเห็นสมควร มีค ากล่าวกันใน
บรรดานักนิติศาสตร์ทางกฎหมายปกครองว่า การให้อ านาจแก่ราชการบริหารส่วนกลางไว้มาก
ย่อมจะท าให้รัฐเข้มแขง็ รวบรวมกันได้เป็นปึกแผ่นแน่นหนา การกระจายอ านาจออกไปยังส่วน
ภูมิภาคนั้น เป็นความประสงค์ของผู้ที่ต้องการเสรีภาพในการปกครองตัวเองมากกว่าอย่างอื่น 
กล่าวคือ พยายามไม่ให้ราชการส่วนกลางบังคับบัญชาได้ 

(๒) การให้ส่วนภูมิภาคได้ปกครองตัวเองนั้น มิใช่ว่าจะดีเสมอไปกห็ามิได้เพราะ
ถ้าคนที่เป็นผู้ปกครองในส่วนนั้นเห็นแก่ประโยชน์ของตัวเองมากกว่าประโยชน์ส่วนรวมแล้ว 
ประชาชนในส่วนภมูิภาคนั้นเองจะได้รับความเดือดร้อนเป็นอนัมาก 

นอกจากค าว่า Centraliation และ Decentralisation แล้ว 

ยังมีค าว่า Concentration และ Deconcentration อันมีความหมายต่างกัน
ออกไป 

ค าว่า “Concentration” หมายความว่า อ านาจสั่งการและวินิจฉัยทุกอย่างอยู่กับ
ราชการบริหารส่วนกลาง 

ค าว่า “Deconcentration” หมายความว่า อ านาจสั่งการและวินิจฉัยส าหรับ
ราชการส่วนภมูิภาค หรือท้องถิ่นนั้นอยู่แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายราชการบริหารส่วนภมูิภาคและท้องถิ่น 

เพ ราะฉะนั้ นค า ว่า  Decentralisation จึ งต่ างกันกับ  deconcentration คื อ 
decentralization เป็นการมอบให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคหรือท้องถิ่นเลือกตั้งกนัปกครองเอง
ตามอ านาจซึ่งแยกมาจากราชการบริหารส่วนกลาง แต่ว่า deconcentration นั้น เป็นการที่ราชการ
บริหารส่วนกลางเพิ่มอ านาจสั่งการแก่เจ้าหน้าที่ราชการส่วนภมูิภาคหรือท้องถิ่น 

ก ล่ า ว ไ ด้ อี ก นั ย ห นึ่ ง ว่ า  เมื่ อ มี  deconcentration แ ล้ ว  ก า ร ที่ จ ะ มี 
decentralisation ต่อไปกง่็าย คือทางส่วนกลางค่อยๆ มอบอ านาจให้แก่เจ้าหน้าที่ปกครองส่วน
ภูมิภาคและท้องถิ่น  คร้ันถึงเวลาที่จะให้เลือกตั้ งปกครองกันเองแล้ว  ก็ย่อมท าได้โดยรูป 
Decentralisation 

ยกตัวอย่าง เช่นข้าหลวงประจ าจังหวัด เวลานี้ อ านาจที่ ข้าหลวงได้รับจาก
ส่วนกลางมีหลายอย่าง การมอบอ านาจต่างๆ ไปให้ข้าหลวงนั้นเป็น deconcentration แต่ถ้า
สมมติว่าต่อไปจะให้เป็น decentralization กท็ าได้โดยให้ข้าหลวงและคณะกรมการจังหวัดนั้น
เป็นต าแหน่งอนัเลือกตั้งจากราษฎรในส่วนภมูิภาคนั้น มีอ านาจปกครองตนเองตามอ านาจนั้นๆ 

ในระยะนี้อาจเรียกได้ว่าเราก าลังอยู่ในระหว่างทดลองและฝึกหัดให้ประชาชนได้
คุ้นเคยกับวิธีการปกครองแบบกระจายอ านาจไปยังส่วนภูมิภาคอยู่ ดังปรากฏจากพระราชบัญญัติ



 ๓ 

สภาจังหวัด พุทธศักราช ๒๔๘๑ มาตรา ๒๕ ซึ่งให้สภาจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ตรวจและรายงาน
เร่ืองงบประมาณซึ่งตั้งทางจังหวัดและสอบสวนการคลังทางจังหวัดตามระเบียบซึ่งก าหนดไว้  กับ
ให้แบ่งสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลระหว่างบรรดาเทศบาลในจังหวัดนอกจากนี้ ยังมีอ านาจหน้าที่
เสนอข้อแนะน าและให้ค าปรึกษาต่อคณะกรมการจังหวัดในกจิการของจังหวัดในเร่ืองต่างๆ มีอาท ิ
เช่นเร่ืองการรักษาความสงบเรียบร้อย การปฐมศึกษาและอาชีวะศึกษา การป้องกนัโรค การบ าบัด
โรค การจัดตั้งและบ ารุงสถานพยาบาล การบ ารุงทางบกทางน า้ การกสิกรรมและการขนส่ง การ
เกบ็ภาษีอากรโดยตรงซึ่งเป็นรายได้ส่วนจังหวัด 

ดังนี้  จึงเป็นการฝึกหัดคนไปให้จัดเจนต่อการงาน และถ้าถึงโอกาสอันสมควร
แล้ว กจ็ะได้เพิ่มอ านาจกระจายไปจากส่วนกลางให้มากขึ้นเป็นล าดับ 

ในการนี้ รัฐบาลย่อมจะต้องค านึงถึงความผาสุกของประชาชนเป็นธรรมดา ซึ่งการ
ปกครองที่ดีย่อมยังผลให้เกิดความผาสุกและร่มเยน็แก่ประชาชน แต่การที่จะกระจายอ านาจมาก
ออกไปนั้น ยังจะต้องค านึงถึงผู้ที่จะต้องมีหน้าที่บริหารกิจการด้วย ปัญหาในเร่ืองตัวบุคคลจึงเป็น
ข้อส าคัญอกีข้อหนึ่ง รัฐบาลจึงต้องค านึงโดยรอบคอบ เพราะเป็นห่วงถึงความผาสกุของประชาชน 

ขั้นแรกที่ รัฐบาลได้ด าเนินการ คือ จัดการปรับปรุงการเทศบาลเสียใหม่ให้
เหมาะสม ซึ่งรัฐบาลก าลังจัดร่างกฎหมายว่าด้วยเทศบาลขึ้นใหม่เพื่อเสนอแก่สภาในโอกาสต่อไป 

ด้วยความเป็นห่วงในความผาสุกและความร่มเยน็ของประชาชน ประกอบกับทั้ง
ความเป็นปึกแผ่นมั่นคงในการปกครอง รัฐบาลจึงต้องค่อยๆ ด าเนินการเป็นขั้นๆ ตั้งต้นโดย
เทศบาลก่อน การที่จะด าเนินการโดยรวดเรว็เกนิไปจะเป็นผลเสยีได้มากกว่าที่จะคิดให้เกดิผลดีดัง
ท่านสมาชิกเองกค็งเหน็เช่นนั้น 

 

(ลงชื่อ)  ส. วินิจฉัยกุล 

(นายเสริม วินิจฉัยกุล) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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บันทึก
ตอบชี้แจงเพิ่มเติมเกี่ยวกับกระทู้ถามของนายใหญ่ สวิตชาต เรื่องการปกครองท้องที่
		

ปัญหาในเรื่องการปกครองท้องที่ในข้อที่ว่าจะกระจายอำนาจไปยังส่วนภูมิภาคได้มากน้อยเพียงใดนั้น หลักอันควรทราบเป็นประการแรกในเบื้องต้น คือ หลักวิธีการปกครองโดยรวมอำนาจไว้ยังส่วนกลาง กับการแยกอำนาจไปยังส่วนภูมิภาค
วิธีการปกครองในเรื่องกระจายอำนาจปกครองนี้ มีหลักอยู่สองประการ คือ
๑. วิธี Centr
             alisation
๒. วิธี Decentralisation
(๑) วิธี Centralisation เป็นการรวมอำนาจไว้ยังราชการบริหารส่วนกลาง การออกระเบียบข้อบังคับในการปกครองอย่างใดๆ มาจากส่วนกลางทั้งสิ้นอำนาจวินิจฉัยอยู่ที่ส่วนกลาง เจ้าหน้าที่ทางส่วนภูมิภาคนั้นต้องฟังคำสั่งจากส่วนกลาง เช่น คณะกรมการจังหวัดและอำเภอในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคนั้น เป็นผู้ที่ส่วนกลางตั้งไป
(๒) วิธี Decentralisation นั้น เป็นการแยกอำนาจไปจากส่วนกลางไปไว้ยังส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น กล่าวคือ ประชาชนในส่วนภูมิภาคเลือกตั้งบุคคลมาเป็นผู้ปกครองตนเองตามอำนาจที
             ่จะได้ในกฎหมาย ราชการส่วนกลางคงมีแต่อำนาจควบคุมดูแลเท่านั้น แต่การบริหารเป็นไปโดยสภาแห่งท้องถิ่น เช่นเทศบาลเป็นตัวอย่าง Decentralisation ในเวลานี้ ดังเช่นกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารมอบราชการที่เกี่ยวด้วยอำนาจหน้าที่ของกำนันผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจำตำบลให้ท้องถิ่นจัดทำเอง และนอกจากนี้อาจมีราชการอื่นๆ ซึ่งจะได้มอบเป็นหน้าที่ของท้องถิ่นตามกฎหมาย (ดูพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรฯ พ.ศ. ๒๔๗๖ มาตรา ๒๖)
วิธีปกครองดังว่านี้มีทั้งผลดีและผลเสีย ซึ่งขอกล่าวพอเป็นสังเขปตามหลักวิชา
             การ
ตามหลักวิชาการ ผลดีของ Decentralisation มีดังนี้
(๑) ทำให้การบริหารราชการได้ดำเนินไปได้โดยรวดเร็ว เพราะอาจให้คำสั่งเด็ดขาดได้ทันที ถ้าจะต้องขอคำสั่งเด็ดขาดจากส่วนกลางแล้ว จะต้องเสียเวลาส่งเรื่องราวและสำนวนมายังกระทรวง และกิจการอาจมาคั่งค้างอยู่ที่ส่วนกลางอันทำให้กิจการต่างๆ ได้ดำเนินไปโดยล่าช้า
(๒) มีบางเรื่องหรือบางกรณีที่จะวางระเบียบข้อบังคับให้เหมือนกันทั่วทุกแห่งไม่ได้ เช่นในเรื่องการสาธารณสุข การบำรุงทางบกทางน้ำ เป็นต้น จำต้องพิจารณาถึงท้องที่และภูมิประเทศเป็นส่วนใหญ่ และพิจารณาว่าใน
             ท้องที่นั้นๆ โดยเฉพาะสมควรจะได้จัดการอย่างไร จึงจะเหมาะสมกับความต้องการและประโยชน์ของประชาชนในส่วนนั้น การแยกอำนาจมาให้ส่วนภูมิภาคดำเนินการจะได้ประโยชน์มากกว่าให้ส่วนกลางสอดส่องดูแล
(๓) การให้คนในภูมิภาคนั้นได้เลือกตั้งกันขึ้นมาเพื่อบริหารราชการ ย่อมได้ประโยชน์ในทางที่เป็นคนในท้องที่ย่อมรู้และสนใจในกิจการอันเกี่ยวกับส่วนภูมิภาคของตนดียิ่งกว่าที่จะส่งเจ้าหน้าที่จากราชการบริหารส่วนกลางไป ซึ่งอาจถูกตำหนิว่าไม่รู้ความต้องการของประชาชนในส่วนภูมิภาคนั้นได้ดีเท่ากับคนในท้องที่
แต่ทว่าผลเสียของ Decent
             ralisation ก็มีอยู่เหมือนกัน คือ
(๑) การแยกอำนาจไปยังส่วนภูมิภาคนั้น ย่อมทำให้อำนาจส่วนกลางลดน้อยลง และไม่มีอำนาจสั่งการใดๆ ได้ตามที่ทางราชการบริหารส่วนกลางเห็นสมควร มีคำกล่าวกันในบรรดานักนิติศาสตร์ทางกฎหมายปกครองว่า การให้อำนาจแก่ราชการบริหารส่วนกลางไว้มากย่อมจะทำให้รัฐเข้มแข็ง รวบรวมกันได้เป็นปึกแผ่นแน่นหนา การกระจายอำนาจออกไปยังส่วนภูมิภาคนั้น เป็นความประสงค์ของผู้ที่ต้องการเสรีภาพในการปกครองตัวเองมากกว่าอย่างอื่น กล่าวคือ พยายามไม่ให้ราชการส่วนกลางบังคับบัญชาได้
(๒) การให้ส่วนภูมิภาคได้ปกค
             รองตัวเองนั้น มิใช่ว่าจะดีเสมอไปก็หามิได้เพราะถ้าคนที่เป็นผู้ปกครองในส่วนนั้นเห็นแก่ประโยชน์ของตัวเองมากกว่าประโยชน์ส่วนรวมแล้ว ประชาชนในส่วนภูมิภาคนั้นเองจะได้รับความเดือดร้อนเป็นอันมาก
นอกจากคำว่า Centraliation และ Decentralisation แล้ว
ยังมีคำว่า Concentration และ Deconcentration อันมีความหมายต่างกันออกไป
คำว่า “Concentration” หมายความว่า อำนาจสั่งการและวินิจฉัยทุกอย่างอยู่กับราชการบริหารส่วนกลาง
คำว่า “Deconcentration” หมายความว่า อำนาจสั่งการและวินิจฉัยสำหรับราชการส่วนภูมิภาค หรือท้องถิ
             ่นนั้นอยู่แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายราชการบริหารส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น
เพราะฉะนั้นคำว่า Decentralisation จึงต่างกันกับ deconcentration คือ decentralization เป็นการมอบให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคหรือท้องถิ่นเลือกตั้งกันปกครองเองตามอำนาจซึ่งแยกมาจากราชการบริหารส่วนกลาง แต่ว่า deconcentration นั้น เป็นการที่ราชการบริหารส่วนกลางเพิ่มอำนาจสั่งการแก่เจ้าหน้าที่ราชการส่วนภูมิภาคหรือท้องถิ่น
กล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่า เมื่อมี deconcentration แล้ว การที่จะมี decentralisation ต่อไปก็ง่าย คือทางส่วนกลางค่อยๆ มอบอำนาจใ
             ห้แก่เจ้าหน้าที่ปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น ครั้นถึงเวลาที่จะให้เลือกตั้งปกครองกันเองแล้ว ก็ย่อมทำได้โดยรูป Decentralisation
ยกตัวอย่าง เช่นข้าหลวงประจำจังหวัด เวลานี้อำนาจที่ข้าหลวงได้รับจากส่วนกลางมีหลายอย่าง การมอบอำนาจต่างๆ ไปให้ข้าหลวงนั้นเป็น deconcentration แต่ถ้าสมมติว่าต่อไปจะให้เป็น decentralization ก็ทำได้โดยให้ข้าหลวงและคณะกรมการจังหวัดนั้นเป็นตำแหน่งอันเลือกตั้งจากราษฎรในส่วนภูมิภาคนั้น มีอำนาจปกครองตนเองตามอำนาจนั้นๆ
ในระยะนี้อาจเรียกได้ว่าเรากำลังอยู่ในระหว่างทดลองและฝึกหัดให้ป
             ระชาชนได้คุ้นเคยกับวิธีการปกครองแบบกระจายอำนาจไปยังส่วนภูมิภาคอยู่ ดังปรากฏจากพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พุทธศักราช ๒๔๘๑ มาตรา ๒๕ ซึ่งให้สภาจังหวัดมีอำนาจหน้าที่ตรวจและรายงานเรื่องงบประมาณซึ่งตั้งทางจังหวัดและสอบสวนการคลังทางจังหวัดตามระเบียบซึ่งกำหนดไว้ กับให้แบ่งสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลระหว่างบรรดาเทศบาลในจังหวัดนอกจากนี้ยังมีอำนาจหน้าที่เสนอข้อแนะนำและให้คำปรึกษาต่อคณะกรมการจังหวัดในกิจการของจังหวัดในเรื่องต่างๆ มีอาทิ เช่นเรื่องการรักษาความสงบเรียบร้อย การปฐมศึกษาและอาชีวะศึกษา การป้องกันโรค การ
             บำบัดโรค การจัดตั้งและบำรุงสถานพยาบาล การบำรุงทางบกทางน้ำ การกสิกรรมและการขนส่ง การเก็บภาษีอากรโดยตรงซึ่งเป็นรายได้ส่วนจังหวัด
ดังนี้ จึงเป็นการฝึกหัดคนไปให้จัดเจนต่อการงาน และถ้าถึงโอกาสอันสมควรแล้ว ก็จะได้เพิ่มอำนาจกระจายไปจากส่วนกลางให้มากขึ้นเป็นลำดับ
ในการนี้รัฐบาลย่อมจะต้องคำนึงถึงความผาสุกของประชาชนเป็นธรรมดา ซึ่งการปกครองที่ดีย่อมยังผลให้เกิดความผาสุกและร่มเย็นแก่ประชาชน แต่การที่จะกระจายอำนาจมากออกไปนั้น ยังจะต้องคำนึงถึงผู้ที่จะต้องมีหน้าที่บริหารกิจการด้วย ปัญหาในเรื่องตัวบุคคลจึงเป
             ็นข้อสำคัญอีกข้อหนึ่ง รัฐบาลจึงต้องคำนึงโดยรอบคอบ เพราะเป็นห่วงถึงความผาสุกของประชาชน
ขั้นแรกที่รัฐบาลได้ดำเนินการ คือ จัดการปรับปรุงการเทศบาลเสียใหม่ให้เหมาะสม ซึ่งรัฐบาลกำลังจัดร่างกฎหมายว่าด้วยเทศบาลขึ้นใหม่เพื่อเสนอแก่สภาในโอกาสต่อไป
ด้วยความเป็นห่วงในความผาสุกและความร่มเย็นของประชาชน ประกอบกับทั้งความเป็นปึกแผ่นมั่นคงในการปกครอง รัฐบาลจึงต้องค่อยๆ ดำเนินการเป็นขั้นๆ ตั้งต้นโดยเทศบาลก่อน การที่จะดำเนินการโดยรวดเร็วเกินไปจะเป็นผลเสียได้มากกว่าที่จะคิดให้เกิดผลดีดังท่านสมาชิกเองก็คงเห็นเช่นน
             ั้น

(ลงชื่อ)  ส. วินิจฉัยกุล
(นายเสริม วินิจฉัยกุล)
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