
การปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่น 
 

ญี่ปุ่นสามารถลดจ านวนเทศบาลเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทและสถานการณ์ของประเทศได้อย่างเหมาะสม 
ตลอดจนส่งเสริมความเป็นอิสระในการบริหาร ตัดสินใจ และสร้างศักยภาพในการจัดท าภารกิจได้อย่างมี
คุณภาพ 

*********** 

 

ประเทศญี่ปุ่นมีระบบการบริหารราชการแผ่นดินเพียงราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ต่างจาก

ประเทศไทยท่ีมีการบริหารราชการแผ่นดินตามพระราชบัญญัตริะเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 

ประกอบด้วย ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 

การปกครองท้องถิ่นของญี่ปุ่นเป็นไปตามรัฐธรรมนูญซึ่งจากประวัติศาสตร์ที่ผ่านมาไม่เคยมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแม้แต่ครั้ง

เดียว โดยรัฐธรรมนูญได้ให้ความส าคัญกับความเป็นอิสระของท้องถิ่น การให้สิทธิ์ในการจัดระบบการบริหารแล ะทรัพย์สิน 

ตลอดจนการออกกฎระเบียบต่าง ๆ ของแต่ละท้องถิ่นเองได้ มีระดับการบริหาร 2 ระดับ ได้แก่ ระดับจังหวัด 

(Prefecture)และระดับเทศบาล (Municipality)ซึ่งปัจจุบันมี 47 จังหวัด (รวมทั้งมหานครโตเกียวที่มีขอบเขตและอ านาจ

หน้าท่ีในการบริหารงานท่ีมากกว่าจังหวัดปกติ) 



ในขณะที่เทศบาลมีจ านวน 1,718 แห่ง แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ เมืองใหญ่ (City)792 แห่ง เมือง (Town)743 แห่ง และ

หมู่บ้าน (Village)183แห่ง ซึ่งเมืองกับหมู่บ้านจะมีภารกิจหน้าที่ที่เหมือนกัน ส่วนเมืองใหญ่จะมีภารกิจหน้าที่ที่มากกว่าซึ่ง

สามารถเทียบเคียงได้ในระดับเดียวกับเขตปกครองพิเศษ (Special wards)ที่มีอยู่ 23 แห่งภายใต้การบริหารของมหานคร

โตเกียวเท่านั้น 

การพัฒนาระบบการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุ่นเริ่มต้นในปี ค.ศ. 1888 และมีวิวัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องโดยมีช่วงการ

เปลี่ยนแปลงท่ีส าคัญ จ านวน 3 ช่วง ได้แก่ Meiji(ค.ศ. 1888 – 1889)Showa(ค.ศ. 1953 – 1961)และ Heisei (ค.ศ. 1999 – 

2010) ซึ่งในแต่ละช่วงจะมีเป้าหมายเดียวกัน คือ มุ่งลดจ านวนเทศบาลให้น้อยลง เพื่อให้เทศบาลมีขอบเขตและหน้าที่ความ

รับผิดชอบภายใต้งบประมาณและจ านวนประชากรที่มากขึ้น ส่งผลต่อการเพิ่มขีดความสามารถในการลงทุน การเพิ่ ม

ประสิทธิภาพและความคุ้มค่าของการบริหารงาน แต่อาจมีแนวทางหรือวิธีการที่มีความแตกต่างกันตามแต่ละยุคสมัย 

 

1) Meiji 

ด าเนินการปรับเปลี่ยนและควบรวมชุมชนดั้งเดิมที่มีขนาดเล็กและมีจ านวนมากให้เป็นเทศบาลที่มีครัวเรือนในความรับผิดชอบ

ประมาณ 300 –500 ครัวเรือน การปรับเปลี่ยนดังกล่าวใช้กลไกการจัดท าแผนควบรวมที่ผู้ว่าราชการจังหวัด (Prefecture 

governor)เป็นผู้ด าเนินการ และได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี (Minister)ซึ่งถือเป็นนโยบายส าคัญของส่วนกลางใน

ช่วงเวลานั้นที่ต้องการให้การลดจ านวนเทศบาลเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม และสามารถด าเนินการได้เป็นผลส าเร็จเนื่องจาก

สามารถลดจ านวนเทศบาลจากปี ค.ศ. 1888 จ านวน 71,314 เทศบาล เหลือเพียง15,859 เทศบาล ในปี ค.ศ. 1889 

2) Showa 

การเปลี่ยนแปลงในช่วงนี้จะให้ความส าคัญกับการพัฒนากฎหมายและการให้เทศบาลมีอ านาจหน้าที่เพิ่มมากขึ้น โดยออก

กฎหมายที่ส าคัญ จ านวน 2 ฉบับ คือ กฎหมายส่งเสริมการควบรวมเทศบาล (Municipal Merger Promotion Law)ในปี 

ค.ศ. 1953 และกฎหมายส่งเสริมการจัดตั้งเทศบาลใหม่ (New Municipality Creation Promotion Law) ในปี ค.ศ. 1956 

ซึ่งเปิดโอกาสให้ควบรวมเทศบาลได้ทั้งในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1953 – 1956 และหลังปี ค.ศ. 1956 นอกจากการออกกฎหมาย

ให้เอื้อต่อการควบรวมเทศบาลแล้วยังเปิดโอกาสให้เทศบาลที่ควบรวมกันมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าภารกิจได้เพิ่มมากขึ้น 

ยกตัวอย่างเช่น การอนุญาตให้เทศบาลที่ควบรวมกันแล้วมีจ านวนประชากรไม่น้อยกว่า 8,000 คน มีอ านาจหน้าที่ในการจัด

การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น (Junior High School)ได้ เป็นต้น ซึ่งผลจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวท าให้จ านวน

เทศบาลลดลงจากจ านวน 9,868 เทศบาล เหลือเพียง 3,472 เทศบาล หรือประมาณ 1 ใน 3 ของจ านวนเทศบาลทั้งหมด 



3) Heisei 

การเปลี่ยนแปลงในช่วงนี้จะให้ความส าคัญกับการก าหนดขนาดของเทศบาลให้มีความเหมาะสมกับคุณภาพการให้บริการและ

ความต้องการของประชาชนที่มีความหลากหลาย รวมทั้งมีปัญหาสภาวะการเงินการคลังของประเทศ โดยมีการปฏิรูปการ

กระจายอ านาจตามกฎหมายที่ออกในปี ค.ศ. 2000 ที่ให้เทศบาลมีความเป็นอิสระในการบริหารและการตัดสินใจมากขึ้น ลด

การก ากับดูแลของส่วนกลาง ในขณะที่บริบทของญี่ปุ่นมีการเปลี่ยนแปลง เช่น การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุและมีอัตราการเกิดต่ า 

ท าให้เทศบาลต้องบริหารจัดการหรือควบรวมเพื่อให้การจัดบริการสาธารณะเกิดประโยชน์สูงสุดภายใต้ต้นทุนที่เหมาะสม 

เนื่องจากญี่ปุ่นประสบปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจต่อเนื่องตั้งแต่ปี ค.ศ. 1997 – 2011 ท าให้รายได้ประจ าปี ค.ศ. 2011 เหลือเพียง

ประมาณ 1 ใน 4 ของปี ค.ศ. 1997 ซึ่งหากด าเนินการควบรวมเพื่อดูแลประชาชนได้มากยิ่งขึ้นจะท าให้ต้นทุนต่อหน่วยลด

ต่ าลง 

จากการเปลี่ยนแปลงท้ัง 3 ช่วงข้างต้น จะพบว่า และคุ้มค่า อย่างไรก็ตาม การควบรวมดังกล่าวได้เกิดผลกระทบต่อการบริการ

และวิถีชีวิตของประชาชน เช่น สถานที่ตั้งของเทศบาลอยู่ห่างไกลจากบ้านเรือนของประชาชนมากขึ้น การสูญหายของ

วัฒนธรรมประเพณีของแต่ละท้องถิ่น ตลอดจนประวัติศาสตร์และเรื่องราวต่าง ๆ เป็นต้น 

โครงสร้างการบริหารงาน 

จังหวัดและเทศบาลจะมีโครงสร้างการบริหารงานที่ประกอบด้วยสมาชิกสภาท้องถิ่น (Assembly members)และผู้บริหาร

ท้องถิ่น (Governor or Mayor)ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ส าหรับสมาชิกสภาท้องถิ่นระดับจังหวัดจ านวน 

2,687 คน เทศบาล 30,565 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี โดยผู้สมัครต้องเป็นชาวญี่ปุ่นอายุ 25 ปีขึ้นไป และอาศัยอยู่ใน

พื้นที่ที่เข้ารับการเลือกตั้งมากกว่า 3 เดือนก่อนวันเลือกตั้ง มีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญ เช่น การออกหรือยกเลิกระเบียบหรือ

แนวทางปฏิบัติภายในเทศบาล การให้ความเห็นชอบในการจัดท าสัญญาข้อตกลง การให้ความเห็นชอบด้านการเงินการคลั ง 

ในขณะที่ผู้บริหารท้องถิ่นมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และไม่เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือเป็นผู้ปฏิบัติงานเต็มเวลาของ

ท้องถิ่น มีอ านาจหน้าท่ีที่ส าคัญ เช่น การออกหลักเกณฑ์ กฎระเบียบต่าง ๆ การแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ภายในท้องถิ่น 

กฎหมายปกครองของท้องถิ่นของญี่ปุ่น (Local Autonomy Law)ก าหนดให้ท้องถิ่นต้องไม่ด าเนินการกิจกรรมที่รัฐเป็น

ผู้ด าเนินการในเรื่องที่เกี่ยวกับตุลาการ การลงโทษทางอาญา การขนส่งและโทรคมนาคมระดับชาติ การเดินเรือ อุตุนิยมวิทยา 

และอุทกศาสตร์ สถาบันการศึกษาและการวิจัยระดับชาติ เป็นต้น จึงก าหนดอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นออกเป็น 2 ประเภท คือ 

1) หน้าท่ีโดยตรงของท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นด้านการศึกษา โครงสร้างพื้นฐาน สาธารณสุขและอนามัย ฯลฯ (1) ด้านการศึกษา 

โดยเป็นกิจการที่เกี่ยวกับการสนับสนุนการศึกษาในโรงเรียนและในสังคม ซึ่งเทศบาลจะดูแลรับผิดชอบในระดับประถมศึกษา



และระดับมัธยมศึกษาตอนต้น ในขณะที่จังหวัดจะดูแลรับผิดชอบในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและโรงเรียนพิเศษ เช่น 

โรงเรียนส าหรับเด็กพิการ(2) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ซึ่งเป็นกิจการที่เกี่ยวกับการพัฒนาท้องถิ่นและการส่งเสริมปรับปรุงสิ่ง

อ านวยความสะดวกต่าง ๆ เช่น การวางผังเมือง การดูแลล าน้ าและที่พักอาศัย เป็นต้น(3) สาธารณสุขและอนามัย โดยท้องถิ่น

ในระดับจังหวัดจะรับผิดชอบในการจัดบริการด้านการอนามัยและสาธารณสุขในพื้นที่ใหญ่ ๆ ในขณะที่เทศบาลจะดูแลและ

ให้บริการเฉพาะผู้อยู่อาศัยในเขตพื้นที่ของตนเอง เช่น การฉีดวัคซีน การให้บริการพยาบาล เป็นต้น 

2) หน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย เช่น รัฐบาลจะประกาศเป็นพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการ

ตัดสินใจด าเนินการต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง เช่น การก่อสร้างโรงพยาบาลส าหรับผู้ป่วยที่เป็นโรคติดต่อ และการก่อสร้างโรงเรียน

ในระดับประถมและมัธยม 

ในต่ละจังหวัดและเทศบาลจะมีการตั้งกอง/ฝ่ายเพื่อรับผิดชอบภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย ซึ่งบางภารกิจจะด าเนินการในท้องถิ่น

ทั้ง 2 ระดับ เช่น ด้านสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม ด้านบริการสาธารณะ ด้านการเงินการคลังในขณะที่บางภารกิจจะ

ด าเนินการเฉพาะในระดับใดระดับหนึ่ง เช่น ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านการวางแผน ที่มีเฉพาะในระดับจังหวัด ส่วนด้าน

เกษตรกรรม ด้านภาษี ด้านป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย จะมีเฉพาะในระดับเทศบาล 

ความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น 

1) ขอบเขตและอ านาจหน้าที่ระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นแต่ละระดับส่วนกลางและท้องถิ่นของญี่ ปุ่นมีการแบ่งขอบเขตและ

อ านาจหน้าที่ได้อย่างชัดเจน โดยพบว่า ท้องถิ่นสามารถจัดท าภารกิจได้ในขอบเขตที่กว้างและเกี่ยวข้องกับประชาชนจ านวนมาก 

ยกตัวอย่างเช่น ด้านการศึกษาที่ส่วนกลางรับผิดชอบการศึกษาในระดับมหาวิทยาลัย ขณะที่ท้องถิ่นรับผิดชอบตั้งแต่ระดับอนุบาล

จนถึงมัธยมศึกษา ด้านแหล่งน้ าที่ส่วนกลางรับผิดชอบลุ่มน้ าสายหลัก ขณะที่ท้องถิ่นจะรับผิดชอบลุ่มน้ าสายรองและแหล่งน้ าขนาด

เล็ก ด้านสวัสดิการสังคมและสาธารณสุขที่ส่วนกลางรับผิดชอบในเชิงหลักฐานและมาตรฐาน เช่น ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพของ

แพทย์ ในขณะที่ท้องถิ่นจะรับผิดชอบการบริหารสถานบริการทางการแพทย์ เป็นต้น 

2) การจัดสรรงบประมาณงบประมาณรายจ่ายระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นมีสัดส่วนอยู่ที่ 42:57 โดยประเภทรายจ่ายที่มีสัดส่วน

มากที่สุด คือ ด้านสวัสดิการสังคม (22%) แบ่งเป็นรายจ่ายของท้องถิ่นสูงถึง 71% ส่วนกลางเพียง 29% ขณะที่งบช าระหน้ี (20%) 

แบ่งเป็นรายจ่ายของส่วนกลาง 64% และท้องถิ่น 76% 

การบริหารงานบุคคลบุคลากรท้องถิ่นของญี่ปุ่นในปี ค.ศ. 2017 มีจ านวน 2,742,596 คน แบ่งออกเป็นระดับจังหวัด (Prefecture) 

1,387,060 คน ระดับเทศบาล (Municipality) 1,354,893 คน โดยมีสัดส่วนบุคลากรทางการศึกษามากที่สุดจ านวน 1,019,060 

คน หรือประมาณ 40% ส าหรับการคัดเลือกและแต่งตั้งจะด าเนินการโดยแต่ละท้องถิ่นที่เป็นอิสระจากส่วนกลางอย่างแท้จริง ทั้งน้ี 



ญี่ปุ่นมีนโยบายให้มีการหมุนเวียนบุคลากรจากส่วนกลางไปยังท้องถิ่น และจากท้องถิ่นไปยังส่วนกลางได้ โดยเชื่อว่าการหมุนเวียน

ดังกล่าวจะท าให้บุคลากรมีความเข้าใจบริบทและความเป็นจริงของแต่ละท้องถิ่น และสามารถน ามาก าหนดนโยบายหรือการปฏิรูป

ที่เหมาะสมและเป็นไปได้ รวมทั้งเป็นการเพิ่มทักษะของบุคลากรในเรื่องของความเปลี่ยนแปลงและจัดการปัญหาและข้อจ ากัดต่าง 

ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

การสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น 

เป็นกลไกหน่ึงที่ช่วยให้ท้องถิ่นเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงานและการให้บริการประชาชน โดยมีรูปแบบความร่วมมือในหลาย

ลักษณะ เช่น การมอบหมายให้ท้องถิ่นอื่นท าแทน (Entrust) ซ่ึงมีสัดส่วนมากที่สุดถึง ๗๒.๖% ขณะที่การร่วมมือกันระหว่างทอ้งถิ่น 

(Cooperative) มีสัดส่วนรองลงมาอยู่ที่ 16% โดยภารกิจที่มีการจัดท าความร่วมมือกันมากที่สุด ได้แก่ ภารกิจด้านการจัดการ

สิ่งแวดล้อมและสุขอนามัย ที่มีสัดส่วนอยู่ที่ 18% ขณะที่ภารกิจด้านสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม และด้านการแก้ไขปัญหา

ฉุกเฉิน มีสัดส่วนรองลงมาอยู่ที่ 14% และ 11% ตามล าดับ ทั้งน้ี ภารกิจที่น ามาด าเนินการร่วมกันจะแยกออกจากภารกิจปกติของ

แต่ละท้องถิ่น โดยระดับจังหวัดจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก Ministry of Internal Affairs and Communications (MIC) 

ขณะที่ระดับเทศบาลจะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้บริหารท้องถิ่นระดับจังหวัด (Governor)ก่อน 

  

 

 

  CR. โดย สมุิทธิ์ เกศวพิทักษ์ นักพัฒนาระบบราชการช านาญการพิเศษ ส านักงาน ก.พ.ร. 
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บทที ่4 
ประเทศสหราชอาณาจักร1 

 
 

สหราชอาณาจักร (United Kingdom) มีพื้นที่ทางปกครองครอบคลุมเขตที่สําคัญอยู 4 เขต 
อันไดแก อังกฤษ (England), เวลส (Welsh), สกอตแลนด (Scotland) และไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) มีพื้นที่รวมกันทั้งหมด 242,910 ตารางกิโลเมตร มีจํานวนประชากรใกลเคียงกับ
ประเทศไทยคือประมาณ 58.6 ลานคน 

ในทางการปกครองแลว สหราชอาณาจักรมีลักษณะเปนรัฐเด่ียว (Unitary State) ที่มี
ประวัติศาสตรและจารีตทางปกครองซึ่งเนนการรวมศูนยอํานาจที่สวนกลาง มีการปกครองในแบบ
รัฐสภาและมีรัฐธรรมนูญที่ไมไดเขียนเปนลายลักษณอักษร โดยภาพรวมแลวระบบการบริหาร
ราชการแผนดินในสหราชอาณาจักรจะมีอยูสองระดับ (two levels) ไดแก การบริหารราชการ
สวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น ไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาคดังที่ปรากฏใน
ประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย 
 
4.1 โครงสรางและรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ิน 
 

การทําความเขาใจถึงการบริหารปกครองภายในพื้นที่ที่ เ รียกวา "ทองถิ่น" (local 
governance) เราจําเปนที่จะตองศึกษาถึงโครงสรางการบริหารในระดับอ่ืนๆ ที่มีสวนเกี่ยวของ
สัมพันธและทํางานอยูในทองถิ่นดวย ดังน้ัน ในเบื้องตนน้ีจะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดินโดยรวม จากน้ันจึงจะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหารราชการในระดับทองถิ่น
ตอไป 

 

4.1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
 

นับแตอดีตเมื่อคร้ังการปฏิรูปใหญในป ค.ศ.1832 (the Great Reform Act of 1832) อํานาจ
ทางการบริหารปกครองของสหราชอาณาจักรจะวางอยูบนหลักอธิปไตยหรือความสําคัญสูงสุดของ
รัฐสภา ซึ่งมีความหมายโดยนัยวา อํานาจทางการเมืองการปกครองจะมีการรวมศูนยอยูที่รัฐสภา 
(Westminster) ที่มีความสําคัญสูงสุดและทรงอํานาจในทุกทาง2 โดยใชอํานาจทางการบริหารผาน
รัฐบาลและหนวยงานราชการสวนกลาง (The Cabinet and Whitehall) 
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ขณะที่การบริหารปกครองในเวลส, สกอตแลนด และไอรแลนดเหนือ จะมีสถานะเปน
ภูมิภาคหน่ึงของอังกฤษและมีองคกรการบริหารกิจการภายในภายใตรูปแบบที่คลายกับเปน
กระทรวงหนึ่งของรัฐสวนกลาง โดยมีการแตงต้ังรัฐมนตรี (Secretary of State) จากสวนกลางเขาไป
ปกครองดูแล อยางไรก็ดี ในระยะคร่ึงหลังของทศวรรษที่ 1990 ผลจากการเรียกรองและรณรงค
ความเปนอิสระในการบริหารปกครองตนเองของประชาชนในทั้งสามสวน กอปรกับการเขามากุม
อํานาจของพรรคแรงงาน (Labour Party) นําโดยนายกรัฐมนตรีนายโทนี แบลร (Tony Blair) ท่ีเนน
นโยบายภูมิภาคนิยมและการกระจายอํานาจ (Regionalism and Decentralisation) การปกครองในส
หราชอาณาจักรก็ไดเกิดการปรับโครงสรางคร้ังสําคัญในรูปของแนวคิดที่เรียกวา "การโอนอํานาจ" 
หรือ "Devolution" 

ผลลัพธจากกระบวนการถายโอนอํานาจไดทําใหการบริหารปกครองในเวลส, สกอตแลนด 
และไอรแลนดเหนือมีความเปนอิสระมากกวาเดิม โดยการโอนอํานาจทางการเมืองและการบริหาร
ในกิจการภายในของแตละประเทศใหอยูในความรับผิดชอบของสภาแหงชาติที่มีสมาชิกมาจากการ
เลือกต้ัง ไดแก สภาแหงชาติเวลส (National Assembly for Wales/Cynulliad Cenedlaethol Cymru) 
ในกรณีของเวลส, รัฐสภาแหงสกอตแลนด (The Scottish Parliament) ในกรณีของสกอตแลนด และ
สภาแหงไอรแลนดเหนือ (Northern Ireland Assembly) ในกรณีของไอรแลนดเหนือ 
 
แผนภาพท่ี 4.1  โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

การบริหารปกครองในสหราชอาณาจักร

รัฐสภา - Westminster

การบริหารราชการ
สวนกลาง 

Westminster & 
Whitehall 

การบริหารราชการ
สวนกลาง 

National Assembly 
for Wales

การบริหารราชการ
สวนกลาง 

Northern Ireland 
Assembly 

การบริหารราชการ
สวนกลาง 

The Scottish 
Parliament

อังกฤษ เวลส สกอตแลนด ไอรแลนดเหนือ

การบริหารราชการ
สวนทองถิน่ 

การบริหารราชการ
สวนทองถิน่

การบริหารราชการ
สวนทองถิน่

การบริหารราชการ
สวนทองถิน่ 
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อยางไรก็ด ีในรายละเอียดแลวอํานาจที่แตละประเทศไดรับจากการ "โอนอํานาจ" น้ีมีความ
แตกตางกันอยู กลาวคือ ในกรณีของเวลส จะเปนการถายโอนอํานาจทางการบริหารในกิจการตางๆ 
ใหอยูในความรับผิดชอบของสภาแหงชาติเวลส ขณะที่ในสกอตแลนด การโอนอํานาจดูจะมีความ
กวางขวางกวา3 กลาวคือ เปนการโอนอํานาจดานนิติบัญญัติไปอยูที่รัฐสภาแหงสกอตแลนด ซึ่งมี
ความเปนอิสระในการออกกฎหมายตางๆ ตราบเทาที่ไมกระทบตออํานาจของรัฐสภาแหงสหราช
อาณาจักร (Westminster) สําหรับกรณีของไอรแลนดเหนือ แมสภาแหงไอรแลนดเหนือจะไดรับ
การโอนอํานาจ แตอํานาจจากรัฐสวนกลางยังคงดํารงอยูเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย ดังเชน 
รัฐมนตรีประจํากระทรวงกิจการภายในไอรแลนดเหนือไดใชอํานาจระงับการดําเนินกิจการของ
สภาแหงไอรแลนดเหนือในหลายครั้ง นอกจากน้ี การใชอํานาจของสภาและองคกรทางการบริหาร 
ตลอดจนการสรรหาบุคคลเขามาดํารงตําแหนงจะมีความแตกตางจากสองกรณีแรก เน่ืองจากตอง
ขึ้นอยูกับขอตกลงทางการเมืองระหวางกลุมชนภายในที่มีความขัดแยงกัน4 

ภายใตสภาพการณที่เกิดจากกระบวนการถายโอนอํานาจดังกลาว จึงเปนผลใหการปกครอง
ในระดับทองถิ่นกลายเปนเร่ืองกิจการภายในซึ่งแตละประเทศจะจัดการกันเอง ตามนโยบายของ
องคกรทางการบริหารในแตละประเทศ ผานการรับรองทางกฎหมายในการจัดการทองถิ่นจากสภา
แหงชาติที่เปนของตนเอง สําหรับองคกรทางการบริหารของรัฐบาลที่ทําหนาที่ในการดูแลและ
สงเสริมกิจการการปกครองทองถิ่นในแตละประเทศ มีดังตอไปน้ี5 
 

อังกฤษ สํานักรองนายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister - ODPM)6 

เวลส คณะกรรมการการปกครองทองถิน่และการเคหะ (Local Government and Housing 
Committee) 

สกอตแลนด กระทรวงการพัฒนา (The Scottish Executive Development Department) 

ไอรแลนดเหนือ กระทรวงส่ิงแวดลอม (Department of the Environment) 
 

กระนั้นก็ด ีในทางปฏิบัติแลวระบบการปกครองทองถิ่นในสหราชอาณาจักรที่มิใชอังกฤษ 
คงมีแตเพียงสกอตแลนดแหงเดียวที่ดูเหมือนจะมีความเปนตัวของตัวเองมากที่สุด เน่ืองจากการ
ปกครองทองถิ่นในเวลสทั้งในแงพื้นที่และรูปแบบการจัดการน้ันผูกติดอยูกับระบบอังกฤษมานาน 
การเปลี่ยนแปลงใดๆ ที่เกิดขึ้นในอังกฤษก็มักจะพวงเอาเวลสเขาไวดวย ขณะที่การปกครองทองถิ่น
ในไอรแลนดเหนือยังถูกใหความสําคัญนอย เนื่องจากปญหาความขัดแยงภายใน 
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4.1.2 โครงสรางการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
 

ในรอบสองทศวรรษที่ผานมา ระบบการปกครองทองถิ่นในสหราชอาณาจักรและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอังกฤษมีพลวัตมากที่สุดประเทศหน่ึง ทั้งในดานโครงสรางและรูปแบบได
ผานการปรับเปลี่ยนมาหลายตอหลายคร้ัง (Restructuring) แมกระทั่งปจจุบัน (พ.ศ.2545) ความ
พยายามในการปรับโครงสรางใหม ก็กําลังเปนแนวโนมท่ีกําลังจะเกิดข้ึนอีกคร้ังภายใตนโยบายของ
รัฐบาลพรรคแรงงานซึ่งกําลังผลักดันกรอบแนวคิดวาดวย “การถายโอนอํานาจ” (Devolution) 
ภายในอังกฤษเอง อันเปนไปตามแนวนโยบายที่มุงเนนภูมิภาคนิยมและการกระจายอํานาจ 
(regionalism and decentralisation)7 

การกลาวถึงระบบการปกครองทองถิ่นในสหราชอาณาจักร เราจําเปนจะตองแยกแยะ
ออกเปน 4 พื้นที่ดวยกัน กลาวคือ อังกฤษ เวลส สกอตแลนด และไอรแลนดเหนือ โดยที่การ
ปกครองทองถิ่นของอังกฤษในปจจุบันน้ีน้ัน จะมีลักษณะการจัดโครงสรางที่แตกตางกันในสอง
ลักษณะ กลาวคือ ในพื้นที่สวนหนึ่งของประเทศจะมีการจัดโครงสรางในแบบสองชั้น (two tier) ซึ่ง
เปนระบบด้ังเดิมที่เคยใชครอบคลุมทั้งประเทศ ขณะที่ในพื้นที่อีกสวนหน่ึงไดมีการจัดโครงสราง
ใหมในลักษณะของโครงสรางชั้นเดียว (single tier) อันเปนผลจากการปรับโครงสรางหนวยการ
ปกครองทองถ่ินท่ีเร่ิมตนต้ังแตกลางทศวรรษท่ี 1980 

ขณะที่การปกครองทองถิ่นในเวลส สกอตแลนดและไอรแลนดเหนือจะมีลักษณะการจัด
โครงสรางท่ีเหมือนกันคือเปนแบบช้ันเดียวครอบคลุมพ้ืนท่ีท้ังหมด 

 
4.1.2.1 การปกครองทองถิ่นในอังกฤษ 
ระบบการปกครองทองถิ่นของอังกฤษในปจจุบัน ไดผานการปรับโครงสรางและรูปแบบ

มาหลายคร้ังทั้งในเขตมหานคร เมืองใหญ และในสวนอ่ืนๆ ของประเทศ โดยที่แตละสวนก็มีการ
จัดโครงสรางและรูปแบบที่แตกตางกันออกไปจนราวกับวา ระบบการปกครองทองถิ่นของอังกฤษ
ดูจะมีความสับสนวุนวายมากที่สุดประเทศหนึ่ง 

กอนการปฏิรูปใหญในยุคทศวรรษที่ 1990 ระบบการปกครองทองถิ่นในอังกฤษจะใช
โครงสรางแบบสองชั้นครอบคลุมพื้นที่ทั้งประเทศ โดยมีโครงสรางชั้นบนคือ สภาเขต (County 
Councils) และโครงสรางชั้นลางคือ สภาแขวง (District Councils) ซึ่งมีการปรับใชทั้งในเขตเมือง
และในเขตชนบท (เวนแตการปกครองทองถิ่นในเขตเมืองใหญและมหานครลอนดอนที่มี
โครงสรางแบบชั้นเดียวภายหลังการยุบสวนที่เปนโครงสรางชั้นบนในป ค.ศ.1986) 

ขอเสนอในการปฏิรูปโครงสรางน้ันเกิดขึ้นมานานแลวโดยเฉพาะกลางยุค 1980 สมัย     
รัฐบาลของนางมารกาเร็ต แธชเชอร (Margaret Thatcher) ที่ตองการจะปรับโครงสรางใหมโดยใช
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ระบบชั้นเดียวทั่วประเทศซึ่งก็ประสบความสําเร็จแตเพียงบางสวน เน่ืองจากมีการคัดคานจาก
ประชาชนและหนวยการปกครองทองถิ่นในหลายๆแหงโดยเฉพาะในเขตนอกเมืองใหญ สําหรับ
โครงสรางท่ีเปนอยูในปจจุบันน้ีน้ัน เกิดจากการศึกษาของคณะทํางานที่เรียกวา "คณะกรรมการการ
ปกครองทองถิ่น" (Local Government Commission - LGC) ที่รัฐบาลไดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติ
การปกครองทองถิ่น ค.ศ.1992 (Local Government Act 1992) เพื่อทําการศึกษาทบทวนโครงสราง
และเขตพื้นที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น จัดทําขอเสนอ และสํารวจประชามติของประชาชน 
(referendum) เพื่อหาขอสรุปสุดทายเสนอตอรัฐบาล เน่ืองจากรัฐบาลในขณะน้ันเห็นวา การ
ปกครองทองถิ่นภายใตโครงสรางสองชั้นน้ันทําใหการใหบริการประชาชนภายในเขตพื้นที่ไมมี
ประสิทธิภาพ และสรางความซ้ําซอนและสับสน โดยเฉพาะโครงสรางสวนบนน้ันไมไดอยูใกลชิด
กับประชาชนผูรับบริการทําใหการตอบสนองตอความตองการและการรับการตรวจสอบจาก
ประชาชนเปนไปอยางจํากัด ตางจากโครงสรางสวนลางที่มีความใกลชิดและผูกพันกับประชาชน
มากกวา ดังน้ัน การปรับโครงสรางคร้ังน้ีจึงมุงที่จะยุบเลิกหนวยการปกครองทองถิ่นในโครงสราง
สวนบน ถายโอนอํานาจไปสูหนวยการปกครองทองถิ่นในโครงสรางสวนลางที่มีศักยภาพและมี
ความพรอม สวนหนวยการปกครองทองถิ่นในโครงสรางสวนลางที่มีขนาดเล็กก็จะเนนการยุบ
รวมเขาดวยกันเพื่อเพิ่มศักยภาพในการใหบริการ 
 
แผนภาพท่ี 4.2  โครงสรางการปกครองทองถิ่นในอังกฤษ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โครงสรางการปกครองทองถิ่นในอังกฤษ

โครงสรางช้ันเดียว 
(single tier system) 

โครงสรางสองช้ัน
(two tier system)

ประกอบดวย
Metropolitan District Councils 

(36 แหง) 
และ 

Unitary Authority 
(46 แหง) 

โครงสรางชัน้บน 
County Councils 

(34 แหง) 

โครงสรางชัน้ลาง 
District Councils 

(238 แหง) 

เขตมหานครลอนดอน

โครงสรางชัน้บน 
Greater London Authority (1 แหง) 

โครงสรางชัน้ลาง 
London Borough Councils (33 แหง) 

เขตพื้นที่นอกมหานคร
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ซึ่งผลสรุปจากการศึกษาน้ีเองที่เปนตัวกําหนดโครงสรางการปกครองทองถิ่นในปจจุบัน 
โดยมีลักษณะของการผสมผสาน (Hybridity) โดยมีอยูทั้งหมด 6 รูปแบบตามลักษณะของแตละ
พื้นที่ ดังตอไปน้ี 

หน่ึง ในเขตเมืองใหญที่มีความเจริญและความหนาแนนของประชากรสูง (Metropolitan 
Areas) จะใชโครงสรางในแบบชั้นเดียวในรูปแบบท่ีเรียกวา สภามหานคร (Metropolitan District 
Councils) ซึ่งปจจุบันมีอยูทั้งสิ้น 36 แหง 

สอง ในเขตพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญนอยกวา (Shire Areas) จะมีลักษณะผสมผสาน กลาวคือ ใน
พื้นที่บางสวนที่ประชาชนและหนวยการปกครองทองถิ่นยอมรับการปรับโครงสรางจะใช
โครงสรางแบบชั้นเดียว โดยมีการยุบรวมหนวยการปกครองทองถิ่นที่มีอยูเดิมมาใชหนวยการ
ปกครองทองถิ่นรูปแบบใหมที่เรียกวา สภาเอกรูป (Unitary Authority) ขณะที่ในพื้นที่อีกสวนหน่ึง
พึงพอใจที่จะใชโครงสรางแบบเดิมตอไปคือเปนระบบสองชั้น 

สาม ในเขตมหานครลอนดอน (London Area) การจัดโครงสรางในสวนน้ีจะเปนแบบสอง
ชั้น ในสวนโครงสรางชั้นลางจะมีหนวยการปกครองทองถิ่นที่เรียกวา สภาเขตแหงลอนดอน 
(London Borough Councils) จํานวน 32 แหงรวมกับ สหการนครลอนดอน (Corporation of the 
City of London) อีกหน่ึงแหง8 รวมทั้งสิ้น 33 แหง ขณะที่ในสวนของโครงสรางชั้นบนจะมี สํานัก
บริหารมหานครลอนดอน (Greater London Authority - GLA) ซึ่งจะมีพื้นที่การบริหารครอบคลุม
มหานครลอนดอนท้ังหมด 

(1) สวนท่ีเปนโครงสรางสองช้ัน 
(1.1) การปกครองทองถ่ินในเขตนอกมหานคร 
สวนที่เปนโครงสรางสองชั้นนี้ไดแก สภาเขต (County Councils) ซึ่งถือเปนโครงสรางชั้น

บน (upper tier) ในปจจุบันมีอยูทั้งสิ้น 34 หนวย และในแตละเขต (County) จะประกอบไปดวย 
สภาแขวง (District Councils) ซึ่งถือเปนโครงสรางชั้นลาง (lower tier) ในปจจุบันโครงสรางใน
สวนนี้มีอยูทั้งสิ้น 238 หนวย และอาจถือเปนโครงสรางพื้นฐานของการปกครองทองถิ่นของ
อังกฤษ การจัดโครงสรางแบบสองช้ันน้ีเปนผลมาจากการปฏิรูปในป ค.ศ.1972 - 1974 

การจัดโครงสรางแบบสองชั้นดังกลาวอยูบนฐานความคิดที่วา หนวยการปกครองทองถิ่นที่
อยูในโครงสรางชั้นลางจะมีความใกลชิดกับประชาชน คอยดูแลใหบริการในกิจการขนาดเล็กและ
สามารถจํากัดพื้นที่บริการเฉพาะชุมชนของตน และที่สําคัญจะทําหนาที่เปนตัวแทนและสะทอน
ความตองการของชุมชนตามแนวคิดทางการเมืองแบบประชาธิปไตยไดอยางแทจริง ขณะที่
โครงสรางชั้นบนเกิดขึ้นจากเหตุผลทางการบริหารจัดการ โดยรับหนาที่จัดการและใหบริการ
สาธารณะขนาดใหญที่ตองอาศัยทรัพยากรและศักยภาพที่คอนขางสูง และครอบคลุมพื้นที่
ใหบริการหลากหลายชมุชน9 
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(1.2) การปกครองทองถ่ินในเขตมหานครลอนดอน 
อาจกลาวไดวา การปกครองทองถิ่นในเขตมหานครลอนดอนน้ันเปนพื้นที่ที่มีพลวัตและ

การปรับโครงสรางภายในมากที่สุด โดยในอดีตนั้นการปกครองในเขตน้ีก็เคยมีโครงสรางแบบสอง
ชั้นมากอน กลาวคือมี สภาเขตแหงลอนดอน (London Borough Councils) เปนโครงสรางชั้นลาง 
และมี สภาแหงมหานครลอนดอน (Greater London Council) เปนโครงสรางชั้นบน แตตอมา
รัฐบาลของพรรคอนุรักษนิยม (Conservative Party) ก็ไดยุบโครงสรางชั้นบนไปในป ค.ศ.1986 

อยางไรก็ดี  ในปจจุบันการปกครองในเขตมหานครลอนดอนก็ไดกลับมาใชระบบ
โครงสรางแบบสองชั้นอีกคร้ังหน่ึง กลาวคือ ในสวนโครงสรางชั้นลางจะมีหนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่เรียกวา สภาเขตแหงลอนดอน (London Borough Councils) จํานวน 32 แหงและ สหการ
นครลอนดอน (The Corporation of the City of London) รวมจํานวนทั้งสิ้น 33 แหง ขณะที่ในสวน
โครงสรางช้ันบนจะมีหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีเรียกวา สํานักบริหารมหานครลอนดอน (Greater 
London Authority - GLA) อีก 1 แหง ซึ่งถือไดวาเปนโครงสรางใหมที่เพิ่งเกิดขึ้นจากนโยบายของ
พรรคแรงงานเพื่อทําหนาที่ในเชิงการวางแผนและกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาดานเศรษฐกิจและ
สังคม โดยที่แตเดิมมิไดมีสถานะเปนหนวยการปกครองทองถิ่น เพราะมีลักษณะเปนแตเพียง
คณะกรรมการในเชิงนโยบาย แตผลจากการออกพระราชบัญญัติสํานักบริหารมหานครลอนดอน 
ซึ่งประกาศใชเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน ค.ศ.1999 ก็ไดทําใหองคกรดังกลาวมีสถานะเปนหนวยการ
ปกครองทองถิ่นเพราะไดกําหนดใหมีการเลือกต้ังสมาชิกสภา (Assembly) และนายกเทศมนตรี 
(Mayor) ที่มาจากการเลือกต้ังทางตรง ตลอดจนไดใหอํานาจหนาที่และอํานาจทางการคลังเพื่อ
ทํางานครอบคลุมพื้นที่ทั่วทั้งมหานครลอนดอน ซึ่งไดเร่ิมทํางานอยางเปนทางการภายหลังการ
เลือกต้ังนายกเทศมนตรีเม่ือเดือนพฤษภาคม ค.ศ.2000 

นอกจากน้ีในสวนของโครงสรางชั้นบนยังมี หนวยงานวิสาหกิจรวม (Joint Authorities) ที่
ปฏิบัติภารกิจเฉพาะดานอีก 4 หนวยงาน ซึ่งมีสถานะคลายคลึงกับหนวยการปกครองทองถิ่นและ
ทํางานครอบคลุมพื้นที่มหานครลอนดอนทั้งหมด โดยจะทํางานภายใตการดูแลและกําหนดเงิน
งบประมาณจากนายกเทศมนตรีแหงมหานครลอนดอน  สวนการบริหารจะอยูในรูปของ
คณะกรรมการจากตัวแทนหลายๆ ฝาย รวมถึงตัวแทนจากหนวยการปกครองทองถิ่นภายในมหา
นครลอนดอน หนวยงานเหลานี้ประกอบไปดวย 
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Metropolitan Police Authority 
(MPA) 

เปนหนวยตํารวจท่ีดูแลพ้ืนท่ีภายในมหานครลอนดอนท้ังหมด ยกเวนเฉพาะ
ในเขตนครลอนดอน (City of London) 

London Fire and Emergency 
Planning Authority (LFEPA) 

เปนหนวยดบัเพลิงและบรรเทาสาธารณภัย 

Transport for London (TfL) จะดูแลระบบการคมนาคมและการขนสงมวลชนในลอนดอนเกือบจะทุกดาน 
London Development Agency 
(LDA) 

จะทําหนาทีด่านการพัฒนาเศรษฐกิจ และสงเสริมการลงทุน 

 
(2) สวนที่เปนโครงสรางชั้นเดียว 
ในปจจุบันการปกครองทองถ่ินท่ีเปนโครงสรางช้ันเดียว มีอยู 2 รูปแบบ ดังน้ี 
(2.1) สภามหานคร (Metropolitan District Councils)10 
หนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบน้ีปจจุบันมีอยูทั้งหมด 36 แหง ซึ่งเปนรูปแบบการ

ปกครองทองถิ่นที่นํามาใชในเขตที่มีความเจริญและมีความหนาแนนของประชากรสูง โดยเขตพื้นที่
ดังกลาวมีอยูดวยกัน 6 เขตและมีจํานวนของหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบดังกลาว ดังน้ี 

- เขต West Midlands มีหนวยการปกครองทองถิ่น 7 หนวย 
- เขต Merseyside มีหนวยการปกครองทองถิ่น 5 หนวย 
- เขต Greater Manchester มีหนวยการปกครองทองถิ่น 10 หนวย 
- เขต South Yorkshire มีหนวยการปกครองทองถิ่น 4 หนวย 
- เขต West Yorkshire มีหนวยการปกครองทองถิ่น 5 หนวย 
- เขต Tyne & Wear มีหนวยการปกครองทองถิ่น 5 หนวย 
อยางไรก็ตาม ในอดีตโครงสรางในสวนน้ีเคยมีลักษณะเปนโครงสรางสองชั้นมากอน 

กลาวคือ ประกอบไปดวยโครงสรางชั้นบน ไดแก สภาเขตมหานคร (Metropolitan County 
Councils) และโครงสรางชั้นลางอันไดแก สภามหานคร (Metropolitan District Councils) แตทั้งน้ี 
รัฐบาลในสมัยของนางมารกาเร็ต แธชเชอร ไดประกาศยุบโครงสรางชั้นบนคงเหลือไวแต
โครงสรางชั้นลาง ในป ค.ศ.1986 โดยอางเหตุผลที่สําคัญวาการมีโครงสรางแบบสองชั้นน้ีทําให
ประชาชนมีความ  สับสนในแงของความรับผิดชอบของทองถิ่น การทําใหโครงสรางเปนชั้นเดียวน้ี
จะทําใหประชาชนมีความเขาใจในการจัดการปกครองทองถิ่นมากขึ้น อันเปนสวนหน่ึงในการ
สงเสริมประชาธิปไตยในทองถิ่น อีกทั้งโครงสรางชั้นบนที่ถูกยุบไปน้ันก็มีอํานาจหนาที่ที่จํากัดอยู
แลวเนื่องจากสภาแขวงในเขตมหานครมีการเติบโตและขยายบทบาทเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ 

(2.2) สภาเอกรูป (Unitary Authority) 
การปกครองทองถิ่นภายใตรูปแบบน้ีเปนโครงสรางใหมลาสุดที่เร่ิมนํามาใชและทยอย

จัดต้ังขึ้นในระหวางป ค.ศ.1995 - 1998 โดยเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่เกิดจากการยุบรวม 
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(amalgamation) เอาหนวยการปกครองทองถิ่นขนาดเล็กซึ่งไดแกสภาแขวงเขาไวดวยกัน ปจจุบันมี
หนวยการปกครองในรูปแบบน้ีทั้งสิ้น 46 หนวย การจัดต้ังสภาเอกรูปน้ีเปนไปตามเจตนารมณ
ด้ังเดิมของพรรคอนุรักษนิยม โดยในตอนแรกพรรคอนุรักษนิยมตองการใหมีโครงสรางชั้นเดียวทั่ว
ทั้งประเทศ แตทวาประชาชนแสดงความไมเห็นดวยจึงทําใหรัฐบาลจัดต้ังสภาเอกรูปไดเพียง 46 
แหง เหตุผลที่สําคัญที่รัฐบาลอนุรักษนิยมกลาวอางในการปรับเปลี่ยนโครงสรางในคร้ังน้ีก็คือการ
กลาววาโครงสรางช้ันเดียวน้ี จะเปนการเพิม่ความสามารถในการตรวจสอบของประชาชน 

 
4.1.2.2  การปกครองทองถิ่นในเวลส 
ระบบการปกครองทองถิ่นของเวลสในสมัยปจจุบันจะแตกตางจากในอังกฤษที่มีโครงสราง

ในแบบผสมผสาน โดยในเวลสโครงสรางการปกครองทองถิ่นมีความชัดเจนมากกวา กลาวคือ 
เลือกที่จะใชโครงสรางแบบชั้นเดียวครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดและมีรูปแบบหนวยการปกครอง
ทองถ่ินท่ีเรียกวา สภาเอกรูป (Unitary Authority) เชนเดียวกันกับในอังกฤษ ซึ่งในปจจุบันมีอยู
ทั้งหมด 22 แหง การจัดโครงสรางและรูปแบบในลักษณะนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปในยุคทศวรรษ
ที่ 1990 (พรอมๆกันกับที่เกิดในอังกฤษ) ผานการออกกฎหมายที่เรียกวา "พระราชบัญญัติการ
ปกครองทองถิ่น (เวลส) ค.ศ.1994" หรือ "Local Government (Wales) Act 1994" โดยโครงสราง
และหนวยการปกครองรูปแบบใหมน้ีมาเกิดข้ึนจริงและเร่ิมทํางานเม่ือวันท่ี 1 เมษายน ค.ศ.1996 

 
4.1.2.3  การปกครองทองถิ่นในสกอตแลนด 
ระบบการปกครองทองถิ่นในสกอตแลนดก็ไดเกิดการปฏิรูปในเวลาพรอมๆกับที่เกิดขึ้นใน

เวลส อีกทั้งยังมีรูปแบบและโครงสรางที่คลายคลึงกัน กลาวคือ จากการออกพระราชบัญญัติที่
เรียกวา "พระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่น (สกอตแลนด) ค.ศ.1994" หรือ "Local Government 
(Scotland) Act 1994" เปนผลใหมีการยุบรวมหนวยการปกครองทองถิ่นและยกเลิกโครงสรางแบบ
สองชั้นมาเปนระบบการปกครองทองถิ่นในแบบชั้นเดียวและมีหนวยการปกครองทองถิ่นที่เรียกวา 
สภาเอกรูป (Unitary Authority) ซึ่งปจจุบันมีอยูทั้งหมด 32 แหง 

 
4.1.2.4  การปกครองทองถิ่นในไอรแลนดเหนือ 
การปกครองทองถิ่นในไอรแลนดเหนือดูจะมีบทบาทและความสําคัญนอยกวาสวนอ่ืนๆ

ในสหราชอาณาจักร อีกทั้งการจัดโครงสราง รูปแบบ การกําหนดเขตพื้นที่และอํานาจหนาที่ของ
หนวยการปกครองทองถิ่นก็อยูภายใตบริบทของความขัดแยงทางการเมืองภายใน11 ดังน้ัน ภายใต
ความเคลื่อนไหวเพื่อปรับโครงสรางการปกครองทองถิ่นในสวนอ่ืนๆ ของสหราชอาณาจักร การ  
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ปกครองทองถิ่นในไอรแลนดเหนือจึงเปนเพียงสวนเดียวที่มีการปรับตัวนอยมาก โดยในปจจุบัน
โครงสรางของระบบการปกครองทองถิ่นจะเปนแบบชั้นเดียว และมีรูปแบบเดียวที่เรียกวา สภา
แขวง (District Councils) ซึ่งมีจํานวนทั้งหมด 26 หนวย 

 

4.1.3 โครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

การจัดโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Internal Structure) ของอังกฤษถือ
ไดวาเปนอีกเร่ืองหน่ึงที่กําลังอยูในภาวะแหงการเปลี่ยนแปลง เพราะแตเดิมจะไมมีการแยกกัน
ทํางานระหวางฝายบริหารและฝายสภา แตจะยึดถือจารีตทางการปกครองท่ีวา สภาน้ันมีความสําคัญ
สูงสุดและมีความสามารถในทุกทาง (omnipotent) ดังน้ันสภาทองถิ่นจึงตองทําหนาที่ทั้งสองไป
พรอมๆ กัน อยางไรก็ดี การณดังกลาวก็ไดเปลี่ยนแปลงไปเมื่อมีการผานกฎหมายพระราชบัญญัติ
การปกครองทองถิ่น ค.ศ. 2000 เพื่อปรับโครงสรางภายในของหนวยการปกครองทองถิ่นไปสู
รูปแบบใหมๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งความพยายามที่จะสรางความชัดเจนใหกับฝายบริหารโดยนําเอา
โครงสรางการบริหารในรูปแบบนายกเทศมนตรีมาปรับใช ขณะเดียวกันในฝายสภาเองก็ไดมีการ
จัดต้ังองคกรของสภารูปแบบใหมๆ เพื่อทําหนาที่ติดตามตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารตาม
โครงสรางใหมดวย ทําใหปจจุบันนี้ เราจึงสามารถแยกพิจารณาโครงสรางภายในตามลักษณะการ
ทําหนาท่ีไดออกเปน 2 สวน คือ ฝายบริหาร และฝายสภา ซึ่งมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
4.1.3.1  ฝายบริหาร 
โครงสรางทางการบริหารในระบบการปกครองทองถิ่นของประเทศอังกฤษน้ัน แตเดิมจะมี

เพียงรูปแบบเดียวอันถือไดวาเปนมรดกทางวัฒนธรรมและเปนลักษณะเดนในทางการบริหาร
ปกครองของอังกฤษมาชานาน น่ันคือรูปแบบการบริหารที่เรียกวา “คณะกรรมการ” (committee 
form) โดยประชาชนจะเปนผูเลือกสมาชิกสภาทองถิ่น (councilor) โดยตรง เมื่อสมาชิกสภาทองถิ่น
เหลาน้ีไดรับการเลือกต้ังเขามาแลวก็จะมีการแบงเปนคณะกรรมการฝายตางๆ อาทิ ฝายการศึกษา 
ฝายสิ่งแวดลอม ฝายสวัสดิการสังคม ฝายการคลัง เปนตน โครงสรางการบริหารแบบน้ีจะไมมีการ
แยกเปนฝายสภาและฝายบริหาร คณะกรรมการจะทําหนาที่ทั้งสองอยางไปพรอมๆกัน (การบริหาร
ในรูปแบบน้ีมีความคลายคลึงกับสุขาภิบาลของไทย แตกตางตรงที่ของอังกฤษสมาชิกทั้งหมดมา
จากการเลือกตั้ง) 

อยางไรก็ดี จารีตทางการบริหารแบบน้ีก็ไดเปลี่ยนแปลงไปเม่ือรัฐบาลตองการปรับระบบ
การบริหารจัดการของทองถิ่นเสียใหมภายใตนโยบาย “การทําใหทันสมัย” (Modernising) โดยมี
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เปาหมายใหการบริหารงานในระดับทองถิ่นมี "ประสิทธิภาพ, โปรงใส และสามารถตรวจสอบได" 
(Efficiency, Transparency and Accountability) ทั้งนี้ ในป ค.ศ.1998 รัฐบาลไดออกสมุดปกขาวที่
ช่ือวา “Modern Local Government: In Touch with the People” เพื่อเสนอทางเลือกใหกับทองถิ่นใน
การปรับโครงสรางการบริหารภายใตรูปแบบเดิมไปสูรูปแบบใหมๆ (New Political Structures) 
โดยเปดโอกาสใหทองถิ่นสามารถเลือกไดวาจะใชรูปแบบใด ซึ่งในสมุดปกขาวดังกลาวไดเสนอ
โครงสรางทางการบริหารใหมใหทองถิ่นเลือกใชใน 3 รูปแบบกวางๆ ไดแก (1) รูปแบบ
นายกเทศมนตรีทางตรงบริหารรวมกับคณะเทศมนตรี (a directly elected mayor with a cabinet), (2) 
รูปแบบคณะเทศมนตรีบริหารรวมกับนายกเทศมนตรีทางออม (a cabinet with leader) และ (3) 
รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารรวมกับผูจัดการสภา (a directly elected mayor and a council 
manager) 

ที่มาของขอเสนอขางตนเกิดจากนโยบายของรัฐบาลที่ไดใหเหตุผลวา เพื่อใหการทํางาน
ของทองถิ่นหลุดพนออกจากจารีตและทัศนคติแบบเกาๆ มีความยืดหยุน สอดรับกับความ
เปลี่ยนแปลงใหมๆ ภายใตสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป และสามารถ “เขาถึง” ตลอดจน
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนในชุมชนไดอยางแทจริง12 

ตอมาขอเสนอเพื่อการปรับโครงสรางการบริหารใหมก็ถูกผนวกเขาไวในกฎหมาย
พระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่น ค.ศ.2000 (Local Government Act 2000) โดยมีโครงสรางการ
บริหารใหมใหทองถิ่นเลือกทั้งหมด 3 รูปแบบดังที่กลาวในขางตน รวมกับอีกหน่ึงทางเลือกในรูป
แบบเดิมคือระบบคณะกรรมการสําหรับหนวยการปกครองทองถิ่นที่มีขนาดเล็กมากๆ ซึ่งการจะ
เลือกใชรูปแบบใดน้ันก็ให เปนอํานาจของทองถิ่นในการจัดทําขอเสนอและทําประชามติ 
(Referendum) เพื่อกําหนดรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการบริหารของตน ดังน้ัน ภายในระยะเวลา
ไมชาโครงสรางการบริหารงานของหนวยการปกครองทองถิ่นในอังกฤษก็จะอยูในสามรูปแบบ
ดังกลาว ขณะที่ระบบคณะกรรมการเดิมซึ่งถูกใชมานานก็จะคอยๆ หายไป 

กลาวโดยภาพรวมแลว โครงสรางใหมที่นํามาใชนี้เปนความพยายามที่จะแยกแยะและสราง
ความชัดเจนระหวางฝายบริหารและฝายสภา โดยที่ฝายบริหาร (ท้ังในรูปของผูบริหารและคณะ
ผูบริหาร) ภายใตโครงสรางใหมจะแตกตางจากระบบคณะกรรมการเดิมตรงที่ ฝายบริหารอาจจะมา
จากพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียวหรือหลายพรรคก็ได ไมจําเปนตองมีความสมดุลทางการเมือง
ดังเชนในระบบคณะกรรมการ อีกทั้งฝายบริหารยังมีอํานาจในการตัดสินใจในกิจการที่อยูใน
ขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของตนโดยไมจําเปนตองใหสภาเปนผูอนุมัติ 

อยางไรก็ดี โครงสรางการบริหารใหมทั้ง 3 รูปแบบดังกลาวเปนแตเพียงกรอบโครงสราง
กวางๆ สวนในเร่ืองที่เปนรายละเอียด เชน ขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร, การแบงความ
รับผิดชอบระหวางนายกเทศมนตรีกับคณะเทศมนตรี, ที่มาของคณะเทศมนตรี, รูปแบบองคกร
สําหรับตรวจสอบและติดตามการทํางานของฝายบริหาร เหลานี้ลวนอยูในดุลยพินิจของทองถิ่นแต
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ละแหงที่จะกําหนดกันเองผานกระบวนการของการปรึกษาหารือและการทําประชามติภายในชุมชน
ทองถ่ินของตน13 สําหรับรายละเอียดของโครงสรางการบริหารรูปแบบตางๆ มีดังตอไปน้ี 

(1)  รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารรวมกับคณะเทศมนตร ี(A directly elected 
mayor with a cabinet) 
โครงสรางการบริหารงานภายใตรูปแบบนี้จะมีนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งทางตรง

ของประชาชนที่อยู ในเขตเลือกต้ังทั้ งหมด  โดยทํางานบริหารรวมกับคณะเทศมนตรีที่
นายกเทศมนตรีเปนผูเลือกมาจากสมาชิกสภาทองถิ่นที่มาจากการเลือกต้ัง ซึ่งเทศมนตรีเหลาน้ีก็จะ
แบงงานกันทําตามความถนัดเฉพาะดานคลายคลึงกับคณะรัฐมนตรีในรัฐบาล โดยมีนายกเทศมนตรี
ทําหนาที่เปนผูนําทางการเมืองของชุมชน, เสนอนโยบายตอสภาทองถิ่น และผลักดันนโยบายไปยัง
พนักงานทองถิ่นในการนําไปปฏิบัติผานทางคณะเทศมนตรี นอกจากน้ีฝายบริหารและฝายสภายัง
อาจรวมกันแตงต้ังตําแหนงที่เรียกวา "ผูจัดการสภา" (Chief Executive) และ "หัวหนาสํานักงาน
ทองถิ่น" (Chief Officers) เพื่อทําหนาที่คลายกับเปนผูจัดการและเลขานุการของฝายบริหารในการ
ใหการสนับสนุนการทํางานของฝายบริหาร ดูแลกิจการงานประจําวัน ประสานนโยบายของฝาย
บริหารไปสูพนักงานทองถิ่น และคอยประสานงานกับฝายสภา 

การบริหารงานภายใตโครงสราง เชนน้ีเปนรูปแบบการบริหารที่ เ รียกวา  “ระบบ
นายกเทศมนตรีเขมแข็ง” (The Strong Mayor Form) เน่ืองจากตัวนายกเทศมนตรีจะมีลักษณะเปน
ผูนําทั้งทางการเมืองและการบริหารเพื่อตอบสนองตอประชาชนภายในทองถิ่นทั้งหมดที่ตนไดรับ
เลือกต้ังโดยตรง ไมจําเปนตองพึ่งพิงสมาชิกสภาในการบริหารงานมากนัก 

(2)  รูปแบบคณะเทศมนตรีบริหารรวมกับนายกเทศมนตรีทางออม (A cabinet with a 
leader) 
โครงสรางการบริหารรูปแบบน้ีมีความคลายคลึงกับการบริหารงานเทศบาลของไทย 

กลาวคือ สภาทองถิ่นจะเปนผูเลือกสมาชิกสภาเพื่อทําหนาที่เปนนายกเทศมนตรีซึ่งจะทําหนาที่
บริหารงานรวมกับคณะเทศมนตรี โดยที่เหลาคณะเทศมนตรีจะคัดเลือกจากสมาชิกสภาซึ่งอาจจะ
กระทําการคัดเลือกโดยสภาทองถ่ินหรือโดยตัวนายกเทศมนตรีก็ได (ขึ้นอยูกับแตละทองถิ่นวาจะใช      
รูปแบบใด) การบริหารงานในรูปแบบน้ีมีความคลายคลึงกับรูปแบบแรกอยางมาก เวนแตเพียงวา 
ผูบริหารคือนายกเทศมนตรีจําตองพึ่งพิงการสนับสนุนจากสมาชิกสภามากกวา เน่ืองจากอํานาจใน
การคัดเลือกและถอดถอนผูบริหารอยูที่สภา เราจึงอาจเรียกโครงสรางการบริหารงานแบบน้ีวาเปน 
“ระบบนายกเทศมนตรีออนแอ” (The Weak Mayor Form) 

(3)  รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารรวมกับผูจัดการสภา (A directly elected mayor 
and council manager) 
รูปแบบการบริหารงานในลักษณะน้ีจะคลายคลึงกับการบริหารงานของเมืองพัทยา 

กลาวคือ จะมีนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังทางตรง ทําหนาที่เปนผูนําทางการเมืองของ



                                                                                                      ประเทศสหราชอาณาจักร  120

ทองถิ่น และกําหนดกรอบนโยบายแตเพียงกวางๆ ดังน้ัน การแสดงบทบาทของนายกเทศมนตรีจะ
เปนไปในรูปของการใชอิทธิพล ใหการชี้นํา และแสดงภาวะผูนําของทองถิ่นมากกวาการตัดสินใจ
ในกิจการบริหารของทองถิ่น ขณะที่งานบริหารจริงๆ จะถูกมอบหมายใหกับ "ผูจัดการสภา" 
(Council Manager หรือ Chief Executive) ซึ่งมีที่มาจากการแตงต้ังโดยสภา ทําหนาที่บริหารกิจการ
ของหนวยการปกครองทองถิ่นและนําเอานโยบายไปปฏิบัติ นอกจากน้ี ยังอาจมีการแตงต้ังตําแหนง
ท่ีเรียกวา "หัวหนาสํานักงานทองถ่ิน" (Chief Officers) โดยผูจัดการสภาหรือโดยสภาก็ได เพื่อทํา
หนาที่สนับสนุนการทํางานของฝายบริหารและประสานงานกับฝายสภา 

(4)  โครงสรางการบริหารสําหรับหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเลก็ 
ทางเลือกสุดทายนี้ก็คือ รูปแบบคณะกรรมการเดิมนั่นเอง กลาวคือ เปนการบริหารงานโดย

สภาทองถิ่นผานทางคณะกรรมการซึ่งเปนสมาชิกสภา โดยที่สมาชิกของคณะกรรมการจะตองมี
ความสมดุลทางการเมือง รูปแบบสุดทายน้ีอาจจะถือไดวาเปน “ขอยกเวน” สําหรับหนวยการ
ปกครองทองถิ่นในรูปแบบสภาแขวงที่มีขนาดเล็กคือมีประชากรต่ํากวา 85,000 คน ทําใหการนําเอา
โครงสรางใหมมาใชอาจจะไมเหมาะสมและไมกอใหเกิดประโยชนในทางการบริหาร 

 
4.1.3.2  ฝายสภา 
จากที่กลาวมา แมวาจะไดมีการจัดต้ังฝายบริหารเพื่อทํางานแยกออกจากสภา แตโดย

หลักการแลวก็ยังคงถือวา สภาทองถิ่น (The full council) เปนองคกรหลักในการตัดสินใจ 
โดยเฉพาะในเร่ืองงบประมาณและแผนงานหรือการกําหนดกรอบยุทธศาสตรตางๆ ของทองถิ่น 
เชน การงบประมาณและแผนการลงทุน, แผนงานดานหองสมุด, แผนงานดานการพัฒนาการบริการ
, แผนงานดานการดูแลผูเยาว, แผนยุทธศาสตรดานการลดอาชญากรรมและความไรระเบียบของ
ชุมชน, แผนงานดานการพัฒนา, แผนงานดานการพัฒนาการศึกษา เปนตน14 นอกจากน้ีสภายังอาจ
ใหการรับรองแผนงานหรือยุทธศาสตรใหมๆ ที่ออกโดยรัฐบาลสวนกลางในการนํามาบังคับใช
ภายในทองถิ่นไดดวย 

นอกจากนี้เพื่อใหการทํางานของสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สภายังมี
อํานาจจัดต้ังองคกรในรูปของคณะกรรมการ (committees) เพื่อทําหนาที่เฉพาะตางๆ แทนสภาใหญ 
ซึ่งโดยทั่วไปจะมีอยูดวยกัน 3 รูปแบบ ดังตอไปน้ี 

(1)  คณะกรรมการของสภา (Regulatory Committees) 
คณะกรรมของสภาก็คือคณะกรรมการที่เคยทํางานภายใตระบบเดิม ซึ่งแมวาจะถูก

โครงสรางการบริหารใหมเขามาแทนที่ แตสภาอาจจะใหคณะกรรมการดังกลาวทํางานตอไปไดใน
กิจการที่สภามีอํานาจการตัดสินใจในบางสวนหรือตองอาศัยการรวมกันตัดสินใจกับฝายบริหาร 
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(quasi - judicial decisions) อันไดแก การวางแผนและการออกใบอนุญาตตางๆ แตการตัดสินใจใดๆ 
ของคณะกรรมการน้ี จําตองนําเขาท่ีประชุมสภาใหญเพ่ือพิจารณา 

(2)  คณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ (Scrutiny Committees) 
คณะกรรมการติดตามและตรวจสอบน้ี ถือไดวาเปนโครงสรางใหมที่สภาทองถิ่นจะตอง

จัดต้ังขึ้นพรอมกับการปรับโครงสรางการบริหารรูปแบบใหมของหนวยการปกครองทองถิ่น 
สมาชิกของคณะกรรมการน้ีจะมาจากการแตงต้ังของสภาโดยคัดเลือกเอาจากสมาชิกสภาที่มิไดอยู
ในคณะผูบริหารทองถิ่น จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคในการสรางความสมดุลทางการเมือง และคอย
ติดตามตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร รวมถึงมีอํานาจหนาที่กระทําการแทนสภาในกิจการ
ตางๆ อยางกวางขวาง ซึ่งโดยทั่วไปอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ มี
ดังตอไปน้ี 

- พิจารณาและปรับปรุงนโยบายของสภา 
- จัดทําขอเสนอดานนโยบายและงบประมาณตอสภา 
- ควบคุมและตรวจสอบคุณภาพการใหบริการ 
- พิจารณาการตัดสินใจในกิจการตางๆ ท่ีฝายบริหารเสนอเขามา 
- มีอํานาจในการเรียกดูและพิจารณาแนวนโยบายหรือการตัดสินใจของฝายบริหาร
กอนที่จะนําไปปฏิบัติจริง 

- พิจารณาและตรวจสอบการทํางานและการใหบริการวาเปนไปตามมาตรฐานที่กําหนด
ไวหรือไม 

- ติดตามและตรวจสอบองคกรอ่ืนๆ ที่ทํางานใหบริการสาธารณะอยูในพื้นที่ทองถิ่น 
รวมถึงงานดานการสาธารณสุข (Health Services) 

สภาของทองถิ่นอาจจัดใหมีคณะกรรมการดังกลาวน้ีหลายชุดก็ได โดยจัดแบงใหติดตาม
ตรวจสอบในกิจการเฉพาะตางๆ เชน ดานการศึกษา ดานสิ่งแวดลอม เปนตน หรืออาจจะจัดใหมี
คณะกรรมการติดตามตรวจสอบในกิจการสาธารณะที่มิไดจัดทําโดยหนวยการปกครองทองถิ่นเอง
ดวยก็ได แตทั้งน้ี จะตองมีคณะกรรมการชุดใหญที่คอยติดตามดูแลกิจการของสภาทั้งหมดอยูหนึ่ง
คณะเสมอ 

(3)  คณะกรรมการวินัยกลาง (Standards Committees) 
ในพระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่น ค.ศ.2000 ไดกําหนดกรอบกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคุมสมาชิกสภาทองถิ่นตางๆ ทั่วประเทศเพื่อใหสมาชิกเหลาน้ีมีแนวปฏิบัติหรือการแสดง
พฤติกรรมที่ถูกตองเหมาะสม โดยมีกรอบในการปฏิบัติที่เหลาสมาชิกสภาทองถิ่นตองปฏิบัติตาม
เรียกวา "วินัยกลาง" (Code of Conduct)15 จากผลบังคับทางกฎหมายทําใหสภาทองถิ่นทุกแหง
จะตองจัดตั้งคณะกรรมการวินัยกลางเพื่อทําหนาที่ดังกลาว โดยสมาชิกของคณะกรรมการอยางนอย
หนึ่งคนตองเปนบุคคลที่ไมเกี่ยวของในทางหนึ่งทางใดกับหนวยการปกครองทองถิ่นแหงนั้นๆ 
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คณะกรรมการชุดนี้จะทําหนาที่ใน 3 ลักษณะ ไดแก 
- ใหแนวทาง แนะนํา และควบคุมดูแลสมาชิกสภาใหมีการปฏิบัติที่ถูกตองตามวินัย 
- รับเรื่องราวรองทุกขอันเกิดแตการประพฤติปฏิบัติที่ไมเหมาะสมของสมาชิกสภา 
- เสนอกรอบทางวินัยเพิ่มเติมจากวินัยกลางเพื่อใหสภาพิจารณานํามาบังคับใชภายใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงน้ันๆ 

โดยคณะกรรมการชุดน้ีจะทํางานรวมกับองคกรกลางซึ่งเปนองคกรอิสระ จัดต้ังขึ้นโดย
รัฐสภาเมื่อเดือนมีนาคม ค.ศ.2001 เรียกวา "คณะกรรมการวินัยกลางแหงอังกฤษ" (The Standards 
Board for England)16 
 
4.2   องคประกอบของระบบการปกครองทองถิ่น 
 

4.2.1 เกณฑการจัดตั้งและการยกฐานะ 
 

การเกิดขึ้นของหนวยการปกครองทองถิ่นในอังกฤษน้ันก็มีลักษณะเชนเดียวกันกับหลายๆ 
ประเทศในยุโรป กลาวคือ เปนผลผลิตทางประวัติศาสตรที่มีพัฒนาการมายาวนาน ดังน้ัน การจัดต้ัง
หนวยการปกครองทองถิ่นสมัยใหมก็มักจะอยูบนฐานของการจัดต้ังชุมชนที่มีอยูด้ังเดิมซึ่งอาจสืบ
ยอนไปไดถึงสมัยกลาง (Middle Age) หรือกวาน้ัน ตัวอยางเชน เขตพื้นที่ปกครองของสงฆเดิมก็
เปนพื้นฐานของหนวยการปกครองในรูปแบบ "Parish", กรณีการออกพระราชบัญญัติหนวยการ
บริหารงานเทศบาล ค.ศ.1835 ที่ไดมีการจัดต้ัง "Municipal Boroughs" ซึ่งมีสมาชิกสภามาจากการ
เลือกต้ังเปนครั้งแรกและถือเปนพื้นฐานของระบบการปกครองทองถิ่นในสมัยปจจุบัน ก็เปนการ
จัดต้ังในเขตชุมชนเมืองที่มีพัฒนาการมาชานาน หรือการออกพระราชบัญญัติการปกครอง ทองถิ่น 
ค.ศ.1888 ที่ไดมีการจัดต้ัง "County Councils" จํานวน 62 แหง ก็วางอยูบนเขตพื้นที่ทาง
ประวัติศาสตรเดิมน่ันคือ "Shire Counties"17 

อยางไรก็ดี เน่ืองจากสถานะของหนวยการปกครองทองถิ่นในอังกฤษน้ัน มิไดมีการ
กําหนดหรือใหการรับรองสถานะ ระบุถึงบทบาทอํานาจหนาที่ และวางกรอบความสัมพันธกับ
สวนกลางเอาไวในรัฐธรรมนูญดังเชนหลายๆ ประเทศในยุโรป แตถือวาหนวยการปกครองทองถิ่น
น้ันเปน "ผลผลิตของรัฐสภา" (creatures of Parliament) ดังน้ัน การจัดต้ังหรือปรับโครงสรางใดๆ 
ในระบบการปกครองทองถิ่นจึงเปนเรื่องของนโยบายจากรัฐบาลสวนกลาง โดยผานการรับรองและ
ใหความเห็นชอบจากรัฐสภา 

โดยทั่วไป การจัดต้ัง การยุบเลิก การกําหนดเขตพื้นที่ หรือการปรับโครงสรางใดๆ ใน
ระบบการปกครองทองถิ่นของอังกฤษจะมีกระบวนการที่เปนแบบแผน กลาวคือ เมื่อรัฐบาลเห็น
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ควรที่จะมีการปรับเปลี่ยนใดๆ ในระบบการปกครองทองถิ่น ก็มักจะมีการจัดต้ังคณะกรรมการ
ขึ้นมาชุดหน่ึง (Commission) เพื่อทําหนาที่ศึกษา ระดมความคิดเห็น สํารวจประชามติ และจัดทํา
รางขอเสนอแนะตอรัฐบาล18 จากน้ันรัฐบาลจะนํามาเปนแนวทางเพื่อจัดทําเปนรางกฎหมายเสนอ
ตอรัฐสภา ตัวอยางเชน ป ค.ศ.1923 รัฐบาลไดจัดต้ัง "คณะกรรมการวาดวยการปกครองทองถิ่น" 
(Royal Commission on Local Government) เพื่อศึกษาเกี่ยวกับปญหาการกําหนดเขตพื้นที่ของ 
County Borough และการจัดต้ัง County Borough ใหมๆ ซึ่งจากรายงานของคณะกรรมการดังกลาว 
ไดนําไปสูการทบทวนและปรับโครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่นผานการออกพระราชบัญญัติ
การปกครองทองถิ่นในป ค.ศ.1926 และ ค.ศ.1929 

 

4.2.2 ภารกิจและอํานาจหนาที่ 
 

การจัดแบงภารกิจและอํานาจหนาที่ในระบบการปกครองทองถิ่นของสหราชอาณาจักรจะ
อยูภายใตหลักการที่เรียกวา "ultra vires" ซึ่งหมายความวา การดําเนินกิจการตางๆ ของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นจะเปนไปไดก็ตอเมื่อไดรับการรับรองโดยกฎหมาย เพราะเปนที่เขาใจโดยทั่วไปวา 
อํานาจที่มิไดกําหนดโดยกฎหมายใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนอํานาจของรัฐบาลกลาง 
โดยถือวา รัฐสภาไดใหอํานาจตามกฎหมายแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความจําเปน ทั้งนี ้
รัฐสภาสามารถปรับเปลี่ยน แกไข หรือยกเลิกอํานาจของทองถ่ินไดตามท่ีเห็นสมควร19 

จากที่กลาวมาขางตน เม่ืออํานาจหนาท่ีหรือการดําเนินภารกิจใดๆ ขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองไดรับการรับรองโดยกฎหมาย ยอมทําใหเขาใจไดวา ภารกิจและอํานาจหนาที่ดังกลาว
จึงกลายเปนหนาที่ที่ "ตอง" จัดทําโดยปริยาย จะละเวนไมดําเนินการไมได และการจัดทําภารกิจก็
จะตองเปนไปภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด หากทองถิ่นละเลยภารกิจที่ไดรับมอบหมาย กระทํา
การโดยไมตรงตามขอกําหนด หรือดําเนินการโดยขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล รัฐบาลมี
อํานาจที่จะดึงเอาอํานาจหนาที่ดังกลาวกลับคืน (Default Powers) ได โดยอาจจะเขามาจัดทําเองหรือ
ยกใหหนวยการปกครองทองถิ่นอื่นๆ ดําเนินการแทน20 

อยางไรก็ดี ในภารกิจบางอยางกฎหมายก็ไดเปดโอกาสใหทองถิ่นสามารถใชดุลยพินิจได 
กลาวคือ จะเปนภารกิจที่กฎหมายกําหนดวาทองถิ่นสามารถเขามาจัดทําเพิ่มเติมจากรัฐบาลกลางได 
แตทั้งน้ีก็ใหทองถิ่นสามารถตัดสินใจไดเองวาจะกําหนดขอบเขตและวิธีดําเนินการอยางไร 
โดยเฉพาะหากตองเปนภาระทางการเงินการคลังแกทองถิ่น เน่ืองจากทางรัฐสภามิไดจัดสรร
งบประมาณเพิ่มเติมให ซึ่งในเรื่องนี้ทองถิ่นหลายๆ แหงตางเรียกรองอํานาจในการใชดุลยพินิจมาก
ขึ้นหากรัฐสภาออกกฎหมายที่สงผลตอการทํางานของตน ทั้งนี้ เปนผลจากขอจํากัดทางการเงินทํา
ใหทองถิ่นไมตองการใหรัฐสภาออกกฎหมายบังคับใหทองถิ่นปฏิบัติหนาที่โดยปราศจากความ
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พรอมทางงบประมาณ ดังน้ัน อํานาจในการใชดุลยพินิจจึงเปนวิธีการหน่ึงในการเปดโอกาสให 
ทองถิ่นสามารถลดทอนหรือยกเลิกการใหบริการบางอยางที่เกินศักยภาพของตน โดยที่ไมตองถูก
ลงโทษเนื่องจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย 

จากที่กลาวมาในขางตน หนวยการปกครองทองถิ่นจึงไดเสนอทางออกตอประเด็นดังกลาว
ผานสมาคมการปกครองทองถิ่น (Local Government Association - LGA) เพื่อแกปญหาความไม
พรอมและยกระดับการใหบริการของหนวยการปกครองทองถิ่น21 ซึ่งมีลักษณะเปนกลไกในการ
เจรจาตอรองระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นแหงหน่ึงๆ กับรัฐบาลในการใหบริการสาธารณะ
เพ่ือสรางขอตกลงรวมกันวา หนวยการปกครองทองถิ่นจะตองใหคํามั่นตอการพัฒนาและยกระดับ
การใหบริการ ขณะที่ฝายรัฐบาลก็ตองใหคํามั่นในการสนับสนุนและใหรางวัลตอบแทนตอทองถิ่น
หากดําเนินการสําเร็จ โดยในเบื้องตนรัฐบาลไดทดลองเปนโครงการนํารองในหนวยการปกครอง
ทองถิ่น 20 แหงระหวางป ค.ศ.2000 - 01 ตอมาในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.2001 รัฐบาลจึงไดรับเอา
กลไกใหมน้ีมาใชอยางเปนทางการ ภายใตกรอบนโยบายที่เรียกวา "ขอตกลงวาดวยการใหบริการ
สาธารณะในทองถิ่น: ความทาทายคร้ังใหม" ("Local Public Service Agreements: New 
Challenges")22 อันเปนชองทางใหมสําหรับหนวยการปกครองทองถิ่นเฉพาะแหงในการเขามาทํา
ความตกลงกับรัฐบาลในการยกระดับการใหบริการโดยมหีลักประกันวาจะตองไดรับการสนับสนุน
จากรัฐบาล23 

นอกจากน้ี พระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่น ค.ศ.2000 ยังไดระบุถึงอํานาจหนาที่ใหมๆ 
ที่เปดโอกาสใหทองถิ่นสามารถดําเนินการใดๆ ก็ตามที่เปนการสงเสริมและยกระดับคุณภาพชีวิต
ภายในชุมชนของตนทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม ในเดือนมีนาคม ค.ศ.2001 
รัฐบาลก็ไดดําเนินการสงเสริมแนวทางการใชอํานาจใหมดังกลาวโดยการออกเอกสารเพื่อกําหนด
แนวปฏิบัติใหมในการใหบริการ (guidance)24 กรอบอํานาจใหมน้ีมีเปาหมายเพื่อสรางความยืดหยุน
และความเปนอิสระในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในทองถิ่น โดยการรวบรวมเอากิจการ
หลายๆ ดานเขามาดําเนินการภายใตแผนงานอันเดียวกันในลักษณะที่เปน "แผนยุทธศาสตรชุมชน" 
(Community Strategy) และเพื่อการณนี้ก็ไดมีการยกเลิกขอจํากัดทางกฎหมายในหลายๆ ดานเพื่อให
ทองถิ่นมีอิสระมากขึ้น โดยเฉพาะในดานของวิธีการในการดําเนินการตามเปาหมายที่ไดวางเอาไว 
เชน มีอิสระในการใชจายเงินงบประมาณมากขึ้น, การเปดโอกาสใหทองถิ่นเลือกใชรูปแบบใหมๆ
ในการสงมอบบริการสาธารณะ, การเปดชองทางใหทองถิ่นทํางานรวมกับองคกรอ่ืนๆ ในการ
รวมกันพัฒนาคุณภาพชีวิตของชุมชน เปนตน กลาวโดยรวมแลว กรอบอํานาจใหมน้ีมีจุดเดนคือ 
เปนการเปดโอกาสใหทองถิ่นสามารถใชทรัพยากรของตนไดอยางเต็มที่ในการสงเสริมและ
ยกระดับคุณภาพชีวิตของชุมชนผานการทํางานรวมกับองคกรอ่ืนๆ ที่ทํางานอยูในทองถิ่น ทั้ง
หนวยงานของรัฐบาล บริษัทเอกชน องคกรอาสาสมัคร หรือแมแตตัวบุคคล โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
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ทํางานภายใตรูปแบบที่เรียกวา "หุนสวน/พันธมิตร" (partnership model) ทั้งนี้ หนวยการ    
ปกครองทองถิ่นจะแสดงบทบาทเปนผูนําและผูสนับสนุนแผนยุทธศาสตรดังกลาว 

4.2.2.1  ขอบขายภารกิจหนาที่ 
ในสวนนี้จะไดแสดงถึงขอบขายภารกิจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นประเภทตางๆ 

โดยสังเขป กลาวคือ ในตารางที่ 4.1 จะแสดงถึงการจัดแบงภารกิจหนาที่ระหวางหนวยการปกครอง
ทองถิน่ทุกประเภทยกเวนสาํนักบริหารมหานครลอนดอน (GLA) ซ่ึงจะยกไปแสดงไวในตารางที ่4.2 
 
ตารางท่ี 4.1  การจัดแบงภารกิจหนาที่ระหวางหนวยการปกครองทองถิ่น 
 
 เขตมหานครและลอนดอน นอกเขตมหานคร 

ภารกิจหนาท่ี 
หนวย
วิสาหกิจ
รวม๕ 

สภามหา
นคร 

สภาเขต
แหง
ลอนดอน 

สภาแขวง สภาเอกรูป สภาเขต 

การศึกษา  √ √  √ √ 
การเคหะ  √ √ √ √  
การพัฒนาชุมชนตาม
แผนการลงทุน 

 √ √ √ √  

แผนยุทธศาสตร  √ √  √ √ 
แผนคมนาคมขนสง  √   √ √ 
การขนสงมวลชน √    √ √ 
ทางหลวง  √ √  √ √ 
ดับเพลิงและบรรเทา
สาธารณะภัย √    √

 
√ 

บริการสังคม  √ √  √ √ 
หองสมุด  √ √  √ √ 
การพักผอนและ
นันทนาการ 

 √ √ √ √  

การจัดเก็บขยะ  √ √ √ √  
การกําจัดขยะ √ √ √  √ √ 
คุณภาพส่ิงแวดลอม  √ √ √ √  
การจัดเก็บรายได  √ √ √ √  
ท่ีมา: สมาคมการปกครองทองถ่ิน (Local Government Association - LGA) - http://www.lga.gov.uk/ 

๕ หนวยวิสาหกิจรวม (Joint Authorities) เปนหนวยงานทีจ่ัดตั้งขึ้นเพื่อจดัทําภารกิจเฉพาะดานโดยมีพื้นที่การ
ใหบริการครอบคลุมหนวยการปกครองทองถ่ินหลายๆ แหง ซ่ึงจะรวมกันบริหารในรูปของคณะกรรมการ 
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ตารางท่ี 4.2  ภารกิจหนาที่ของสํานักบริหารมหานครลอนดอน (GLA) 
 
ภารกิจหนาท่ี ลักษณะงาน 

การคมนาคมขนสง 
รถไฟใตดิน, รถประจําทางในลอนดอน, แท็กซ่ี, ถนนสายรอง และถนนสายหลัก 
(ขณะท่ีการดูแลทางหลวง และการควบคุมการจราจรบนทองถนนรอยละ 95 เปน
หนาทีข่องสภาเขตแหงลอนดอน) 

การพัฒนาเศรษฐกิจ สงเสริมและดึงดูดการลงทุน 
สิ่งแวดลอม จะทํางานรวมกับสภาเขตแหงลอนดอนในเร่ืองคณุภาพอากาศ, ขยะและของเสีย ฯลฯ 
การวางแผน จะวางกรอบแผนยุทธศาสตรที่ครอบคลุมการพัฒนามหานครลอนดอนทั้งหมด 

ดับเพลิงและบรรเทาสา
ธารณภัย 

งานดับเพลิงและบรรเทาสาธารณภัยภายในพ้ืนมหานครลอนดอนทั้งหมด จะอยูใน
ความดูแลของ "London Fire & Emergency Planning Authority" โดย GLA จะสงคน
เขาไปรวมในคณะกรรมการของหนวยงานดังกลาวจํานวน 9 คน 

วัฒนธรรม เปนองคกรหลักในการสงเสริมและพัฒนาการทองเท่ียวภายในมหานครลอนดอน 
การสาธารณสุข มีหนาท่ีในการยกระดับและสงเสริมสุขอนามัยของชาวลอนดอน 
ท่ีมา: สมาคมการปกครองทองถ่ิน (Local Government Association - LGA) - http://www.lga.gov.uk/ 
 

4.2.2.2  การบริหารกจิการสาธารณะในทองถิน่ 
ในปจจุบันน้ี การบริหารกิจการสาธารณะภายในพื้นที่ทองถิ่น กลาวไดวา หนวยการ      

ปกครองทองถิ่นมิใชองคกรเดียวที่มีบทบาทจัดหาและจัดทําภารกิจเพื่อชุมชนของตนอยางเบ็ดเสร็จ 
หากแตกิจการสาธารณะในระดับทองถิ่นไดถูกกระจายไปสูองคกรในลักษณะอ่ืนๆ และผานวิธีการ
บริหารจัดการในรูปแบบใหมๆ เน่ืองจากกรอบความคิดในการบริหารจัดการทองถิ่นไดเปลี่ยน
จุดเนนจากเดิมซึ่งวางบทบาทไปที่หนวยการปกครองทองถิ่นในฐานะองคกรผูใหบริการเกือบจะทุก
อยาง (near-monopolistic council) ไปสูกรอบแนวคิดที่เรียกวา "การบริหารจัดการภายในพื้นที่
ทองถ่ินหรือชุมชน" (local/community governance) ซึ่งมีผลใหกิจการหลายๆ ประเภทที่ทองถิ่นเคย
เปนผูจัดทําและบริหารงานโดยตรง เชน ดานการศึกษา ดานการดับเพลิงและบรรเทาสาธารณภัย 
เหลาน้ีไดปรับไปสูวิธีการจัดการในรูปแบบใหม ทองถิ่นจึงถูกผลักดันใหตองปรับบทบาทของ
ตนเอง25 เน่ืองจากหนวยการปกครองทองถิ่นมิใชหนวยทางการบริหารแตเพียงอยางเดียว 
(administrative unit) หากแตยังเปนหนวยทางการเมืองที่ตองดูแลและปกปองผลประโยชนในฐานะ
องคกรตัวแทนของประชาชนภายในทองถ่ินดวย 

การบริหารจัดการกิจการสาธารณะของทองถิ่นจึงคอยๆ เปลี่ยนแปลงจากระบบที่หนวยการ
ปกครองทองถิ่นจัดต้ังแผนกตางๆ  ขึ้นมาดูแลกิจการหน่ึงๆ  โดยอาศัยบุคลากรของตนเอง 
(Departmentalism) ไปสู รูปแบบใหมๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่งรูปแบบ "พันธมิตร/หุนสวน" 
(partnership model) โดยหนวยการปกครองทองถิ่นจะรวมมือกับองคกรใดองคกรหน่ึงหรือหลายๆ 
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องคกรในการรวมกันจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งในรูปแบบของการรวมกันจัดทํา, รวมกันบริหาร 
หรือการรวมกันในเชิงงบประมาณ (pool budgeting) ตัวอยางในเร่ืองน้ีไดแก บริการดานสาธารณสุข 
(Health Services) ซึ่งปจจุบันเปนการรวมกันดําเนินงานระหวางหนวยงานจากรัฐบาลกลางกับหนวย
การปกครองทองถิ่น และในบางกรณีอาจรวมถึงองคกรประเภทอื่นๆ ในทองถิ่นดวยก็ได โดยถือวา
งานบริการสาธารณสุขน้ันเปนกิจการที่ตองอาศัยความเปนหุนสวนหรือพันธมิตรในการรวมกัน
จัดการ มีการบริหารในลักษณะของคณะกรรมการรวม (Joint Board) ซึ่งจะรวมกันทํางานใน 3 
ลักษณะคือ การจัดทําแผน, การงบประมาณ และการจัดการ นอกเหนือจากน้ีทองถิ่นอาจจะ
ดําเนินการสงมอบบริการสาธารณะในรูปแบบอื่นๆ เชน การวาจางบริษัทเอกชนดําเนินการ, การยก
บริการบางอยางใหองคกรอ่ืนทําการแทนโดยทองถิ่นเปนผูสนับสนุนงบประมาณ, การรวมกับ
หนวยการปกครองทองถิ่นอ่ืนๆ จัดต้ังองคกรความรวมมือเพื่อดูแลบริการสาธารณะเฉพาะดาน 
(Joint Authorities) เปนตน 

 

4.2.3 แหลงท่ีมาแหงรายไดและระบบการคลัง 
 

การคลังในระบบการปกครองทองถิ่นถือเปนเร่ืองหน่ึงที่มีความสลับซับซอนและยากตอ
การอธิบาย เนื่องจากมีการปรับเปลี่ยนอยูตลอดเวลาโดยขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลแตละยุคสมัย 
สภาวะทางเศรษฐกิจ และสถานภาพทางการคลังของประเทศ ในปจจุบัน การคลังทองถิ่นถือเปน
เคร่ืองมือสําคัญที่รัฐบาลกลางใชในการควบคุม กําหนดทิศทาง และผลักดันนโยบายในระดับ
ทองถิ่น เน่ืองจากการใชจายของหนวยการปกครองทองถิ่น ถือเปนสัดสวนที่สําคัญในระบบ
เศรษฐกิจของสหราชอาณาจักร กลาวคือ ในป ค.ศ.2000 การใชจายของหนวยการปกครองทองถิ่น
ในสินคาและบริการ ณ ราคาตลาด จะอยูที่รอยละ 7.9 ของการใชจายภายในประเทศทั้งหมด 
(Domestic Expenditure)26 และมีสัดสวนการใชจายประมาณรอยละ 25 ของการใชจายในภาค
สาธารณะทั้งหมด (Public Sector Expenditure)27 

ระบบการคลังทองถิ่นในอังกฤษจะมีการแยกระบบบัญชีออกเปน 2 หมวดใหญๆ ไดแก 
ระบบการคลังเพื่อการลงทุน (Capital Finance System) และระบบการคลังทั่วไป (Current or 
Revenue Finance System) โดยจะแยกตามประเภทและแผนการใชจาย และที่มาของรายรับเพื่อ
รองรับการใชจายดังกลาว (ดู ตารางท่ี 4.3) 
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ตารางท่ี 4.3 บัญชีงบประมาณรายจายและรายรับทั้งหมดของหนวยการปกครองทองถิ่นระหวาง  
                1996/97 ถึง 1999/00 

GROSS EXPENDITURE 1996/97 1997/98 1998/99 1999/00
General fund revenue account: £ million £ million £ million £ million

 Employees 30,237 31,167 32,524 35,737
 Running expenses 31,208 32,250 34,872 35,172

Housing revenue account: 
 Supervision, management, repairs and  
 other expenditure 4,351 4,279 4,356 4,273

External Trading services revenue accounts: 
 Employees 300 289 155 127
 Running expenses 776 816 626 571

Parish precepts 133 144 154 165
External interest payments (all accounts) 3,224 2,987 3,168        3,083
Total revenue expenditure 69,012 70,718 74,707 77,801
 
Capital account: 

 Rate/General Fund services 4,944 4,589 4,830 5,038
 Housing revenue account 1,322 1,563 1,660 1,570
 Trading services 154 146 140 304

Total capital expenditure 6,420 6,298 6,630 6,912
  
Capitalised current expenditure* 164 193 94 111
  
Total gross expenditure 75,596 77,209 81,431 84,824
  
GROSS INCOME 1996/97 1997/98 1998/99 1999/00
General Fund revenue account  
 Non-domestic rates 12,736 12,027 12,531 13,612
 Council taxes 8,574 9,265 10,384 11,338
 Council tax benefit grant 1,790 1,863 1,840 1,875
 Council tax transitional reduction scheme grant 2 15 11 -
 Revenue support grant to Local Authorities 18,001 18,650 19,480 19,875
 SSA Reduction grant 220 123 102 68
 Specific and special government grants 8,787 9,470 9,303 9,169
 Police grant allocated under principal formula 3,158 3,148 3,375 3,505
 Sales, fees and charges 4,875 5,473 6,159 6,457
 Other income 4,800 4,919 5,676 6,234
Housing revenue account:  
 Rents (net of rebates) 2,823 2,869 3,010 3,044
 Government subsidies and grants  3,918 3,633 3,371 3,113
 Other income 358 326 364 353
External trading services revenue accounts:  
 Sales, Fees and charges 1,052 1,099 861 846
 Other income 272 237 175 132
 External interest receipts (all accounts) 720 793 990 791
Total revenue income 71,028 72,896 76,653 79,250
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Capital account:  
 Government grants 1,388 1,262 1,160 1,161
 Grants used for debt redemption 425 426 443 415
 Other grants and contributions 281 389 485 571
 Capital receipts 2,183 2,349 2,662 3,651
Total capital income  4,277 4,426 4,750 5,798
  
Notional borrowing i.r.o. credit cover for credit arrangements 9 14 12 26
Increase in borrowing  554 52 440 307
less increase in investments (1,279) (1,044) (896) (347)
net change in capital creditors 24 24 15 24
Accruals adjustment and balancing item 983 841 464 (234)
  
Total gross income 75,596 77,209 81,431 84,824

ท่ีมา:  ปรับปรงุจาก Department of the Environment, Transport and the Regions, Local Government Financial 
Statistics (England) 2001 (2002). 

หมายเหต:ุ *  คือ บัญชีการใชจายทีเ่รียกวา "Capitalised Current Expenditure" นี ้อันที่จริงเปนเงินคาใชจายที่อยูใน
หมวดระบบบัญชีการใชจายทัว่ไป (Revenue Expenditure) ท่ีทองถ่ินโยกยายออกมาใชในกิจการท่ีเปน
การลงทนุ เนือ่งจากมีเงนิเหลือเกินจากการใชจายท่ัวไป ซ่ึงการกระทําเชนน้ีจะตองไดรับการอนุญาต
จากรัฐมนตรีผูดูแลทองถ่ิน. 

 
ตารางท่ี 4.4  การใชจายของหนวยการปกครองทองถิ่นแยกตามภารกิจ ประจําป 1999/00 
 

 Capital expenditure Capitalised current 
Expenditure* Revenue expenditure Total gross 

Expenditure 

 £ million % £ million % £ million % £ million %
การศึกษา 1,139 16 3 3 24,550 32 25,692 31
บริการสังคมสวนบุคคล 134 2 5 5 13,572 17 13,711 16
ตํารวจ 270 4 0 0 7,459 10 7,729 9
ดับเพลิง 50 1 0 0 1,629 2 1,679 2
การขนสง 1,086 16 1 1 3,780 5 4,867 6
งานธุรการ 44 1 0 0 1,229 2 1,273 2
การเคหะ 2,406 35 35 32 11,419 15 13,860 16
หองสมุดและหอศิลป 138 2 0 0 1,383 2 1,521 2
กีฬาและนันทนาการ 241 3 2 2 903 1 1,146 1
สิ่งแวดลอม 1,299 19 65 59 5,733 7 7,097 8
บริการอ่ืนๆ 105 2 0 0 6,144 8 6,249 7

รวม 6,912 100 111 100 77,801 100 84,824 100
ท่ีมา:   Department of the Environment, Transport and the Regions, Local Government Financial Statistics 

(England) 2001 (2002). 
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ตารางท่ี 4.5  สัดสวนรายรับของหนวยการปกครองทองถิ่นประจําป 1999/00 
 

ที่มาของรายรบั รอยละ 
รายไดจากการบริการ (Revenue from Services) 19 
ภาษีทองถ่ิน (Council tax ) 15 
ภาษีธุรกิจมาตรฐาน (Non-domestic rates) 16 
เงินอุดหนนุรายไดทั่วไป (Revenue Support Grant) 23 
เงินอุดหนนุอื่นๆ (Hypothecated grants) 21 
อื่นๆ 6 

รวม 100 
ท่ีมา:   Department of the Environment, Transport and the Regions, Local Government Financial Statistics 

(England) 2001 (2002). 
 

4.2.3.1  ระบบการคลังเพื่อการลงทุน (Capital Finance System) 
ระบบบัญชีน้ีจะเกี่ยวของกับการใชจายเพื่อการลงทุนหรือเปนโครงการระยะยาว เชน การ

ลงทุนดานสาธารณูปโภค, ถนนหนทาง, การลงทุนในรูปบริษัท เปนตน หลักการใชจายภายใต
ระบบบัญชีน้ีสวนใหญจะถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่นและการเคหะ ค.ศ.
1989 (Local Government and Housing Act 1989) โดยมุงเนนควบคุมการกูยืม ("credit control") 
ของทองถิ่นเปนหลัก 

ในภาพรวมแลว เงินงบประมาณในสวนน้ีจะแตกตางกันออกไปในระหวางทองถิ่นและแต
ละปงบประมาณ แตโดยทั่วไปถือวาเปนสัดสวนที่นอยเมื่อเทียบกับงบประมาณทั่วไป คือเพียง
ประมาณรอยละ 8 - 9 ของงบประมาณทั้งหมด 

ระบบการคลังเพื่อการลงทุนจะเกี่ยวของกับฐานรายรับใน 4 ลักษณะดวยกัน (ซึ่งสามในสี่
ลักษณะแรกมักถูกมองวาเปนเครื่องมือที่รัฐบาลกลางใชในการควบคุมทองถิ่น)28 และเมื่อหนวยการ
ปกครองทองถิ่นตองต้ังประมาณการณการใชจายในงบลงทุน ก็จะวางอยูบนฐานของรายรับทั้งสี่
ประเภท ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้

(1)  การกูยืม (Credit Approval) 
ในทุกปหนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหงจะไดรับการกําหนดเพดานจํานวนเงินที่

สามารถกูยืมได (Basic Credit Approval - BCA) โดยกําหนดเปนวงเงินสูงสุด ('maximum sum') 
สําหรับทองถิ่นแตละแหงที่สามารถกูยืมไปใชในโครงการลงทุนตางๆ โดยทองถิ่นบางแหงอาจจะ
ไดรับเงินกูยืมเพิ่มเติมได (Supplementary Credit Approval - SCA) ในโครงการที่ถูกริเร่ิมและเปน
นโยบายที่รัฐบาลกลางพยายามผลักดัน เชน ศาลแขวง, การเคหะในชนบท, โครงการสําหรับบุคคล
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ไรท่ีอยูอาศัย เปนตน ซึ่งเงินจากการกูยืมนี้ถือมีสัดสวนถึงกวาคร่ึงของการใชจายเพื่อการลงทุน โดย
มีแหลงกูยืมที่สําคัญคือ Public Works Loan Board (PWLB) 

(2) รายไดจากการขายสินทรัพยในโครงการลงทุนตางๆ (Capital Receipts) 
ทองถิ่นอาจเพิ่มเติมงบลงทุนของตนโดยอาศัยรายไดจากการลงทุนและขายสินทรัพย เชน 

ที่ดิน, อาคารและที่พักอาศัย เปนตน แตรัฐบาลกลางไดจํากัดวงเงินที่ทองถิ่นสามารถนําเอาไปใชได 
กลาวคือ รอยละ 25 ของรายไดจากการขายทรัพยสินประเภทที่พักอาศัย และรอยละ 50 ของรายได
จากการขายทรัพยสินอ่ืนๆ ซึ่งเปนนโยบายของพรรคอนุรักษนิยมที่ตองการสรางวินัยทางการคลัง
ใหกับทองถิ่นโดยใหเอารายไดสวนที่เหลือไปใชคืนเงินกูยืมตางๆ อยางไรก็ดี การใชเงินสวนน้ีก็
ไดรับการผอนปรนและยืดหยุนมากข้ึนในยุคของรัฐบาลพรรคแรงงาน 

(3)  เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทุน (Capital Grants) 
เงินอุดหนุนนี้มีลักษณะเปนเงินอุดหนุนเฉพาะทาง มีการกําหนดเงื่อนไข และมักจะเนนไป

ที่โครงการพัฒนาในเขตเมืองใหญตางๆ เพื่อยกระดับและพัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจ เชน 
โครงการพัฒนาเขตเมืองช้ันในของรัฐบาล, กองทุนเพื่อการพัฒนาภูมิภาคของสหภาพยุโรป เปนตน 
แตก็มีขอจํากัดที่สําคัญคือ จํานวนเงินที่ทองถิ่นไดรับจากเงินอุดหนุนน้ีจะถูกนําไปหักออกจาก
สัดสวนที่ทองถิ่นสามารถกูยืมได 

(4)  การใชเงินจากบัญชีรายรับทั่วไป (Current/Revenue Income) 
การใชจายเพื่อการลงทุนที่ทองถิ่นมีอิสระและไมถูกควบคุมจากรัฐบาลกลาง ก็คือ การใช

จายจากเงินรายไดของตนเอง เชน ภาษีทองถิ่น, คาธรรมเนียม เปนตน อยางไรก็ดี การนําเอาเงินจาก
ระบบบัญชีรายรับทั่วไปมาใชเพื่อการลงทุน (Capitalised Current Expenditure) เร่ิมมีขอจํากัดมาก
ขึ้น เมื่อรัฐบาลไดริเริ่มจํากัดวงเงินงบประมาณรายจายของทองถิ่น (Rate Capping) ในรายที่เห็นวามี
การข้ึนอัตราภาษีทองถ่ินเพ่ือเพ่ิมวงเงินงบประมาณอยางเกินขนาด 

 
4.2.3.2  ระบบการคลังทั่วไป (Current/Revenue Finance System) 
ระบบการคลังทั่วไป ถือเปนระบบบัญชีที่สะทอนสถานภาพทางการคลังของทองถิ่นโดย

แทจริง เพราะจะเกี่ยวของกับการใชจายในกิจการบริการสาธารณะโดยทั่วไปและงบรายจายประจํา
ตางๆ (day-to-day services) มีสัดสวนกวารอยละ 90 ของการใชจายทั้งหมด โดยกวารอยละ 30 เปน
การใชจายดานการศึกษา (ดู ตารางท่ี 4.4) ซึ่งถือเปนกิจการที่มีการใชจายมากที่สุดและประมาณรอย
ละ 60 ของงบประมาณดานการศึกษาจะหมดไปกับเงินเดือนคาจางของครูอาจารย  

สวนการใชจายในกิจการบางอยาง เชน ตํารวจ, ดับเพลงิและบรรเทาสาธารณภัย, การขนสง
มวลชนภายในเมืองใหญ เหลาน้ีมักจะมีหนวยงานวิสาหกิจรวม (Joint Authorities) คอยจัดทํา
บริการแทน ซึ่งจะคิดคาบริการ (levies/precepts) จากหนวยปกครองทองถิ่นผูรับบริการเพื่อใชเปน
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งบดําเนินการ29 ทองถิ่นจึงตองบวกคาบริการนี้เขาไวในภาษีที่จะตองจัดเก็บจากประชาชนในชุมชน
เปนการทดแทน 

สําหรับรายไดเพื่อใชในการดําเนินกิจการของทองถิ่นจะมีแหลงที่มา 4 ดานใหญๆ 
เชนเดียวกันกับบัญชีงบประมาณเพื่อการลงทุน ไดแก 

(1) คาใชบริการและคาธรรมเนียม (Charges and Fees) 
รายไดสวนนี้ทองถิ่นจะเรียกเก็บจากการใชบริการบางอยาง เชน การขนสงมวลชน, ที่จอด

รถ, คาอาหารของนักเรียน เปนตน สวนการเรียกเก็บจากบริการชนิดใดและอัตราเทาไหรใหเปน
อํานาจของทองถ่ินแตละแหง เน่ืองจากพระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่นและการเคหะ ค.ศ.1989 
ไดใหอํานาจทองถิ่นสามารถเรียกเก็บคาใชบริการและคาธรรมเนียมตางๆ  ไดในกิจการที่
เห็นสมควร ยกเวนเฉพาะดานการศึกษา, ตํารวจและการดับเพลิง, การเลือกต้ัง, และการยืมหนังสือ
จากหองสมุด แตโดยมากการเรียกเก็บรายไดสวนน้ีจะขึ้นอยูกับปจจัยดานการตลาดและการยอมรับ
ของชุมชนเปนหลัก 

(2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล (Government Grants) 
เงินอุดหนุนถือเปนแหลงรายรับที่สําคัญและมีบทบาทอยางสูงตอการบริหารปกครอง

ทองถิ่นของอังกฤษ เน่ืองจากเงินสวนน้ีมีสัดสวนสูงถึงประมาณกึ่งหน่ึงของรายรับทองถิ่นทั้งหมด
และเปนเคร่ืองมือสําคัญที่รัฐบาลกลางใชในการควบคุม ประกันมาตรฐานการบริการสาธารณะขั้น
ตํ่า และผลักดันนโยบายตางๆ 

เงินอุดหนุนจากรัฐบาลแยกออกเปน 2 ประเภท ไดแก เงินอุดหนุนทั่วไป (general grants) 
และเงินอุดหนุนเฉพาะ (specific grants) ในอังกฤษเงินอุดหนุนที่มีบทบาทสูงไดแกเงินอุดหนุน
ท่ัวไปท่ีเรียกวา "เงินอุดหนุนรายไดทั่วไป" (Revenue Support Grant - RSG) ซึ่งมีสัดสวนประมาณ
หน่ึงในสี่ของรายรับทั้งหมด โดยในแตละปรัฐบาลจะกําหนดวาระบบการปกครองทองถิ่นทั้งหมด
ควรจะมีการใชจายในวงเงินเทาไหร (Total Standard Spending - TSS) จากน้ันก็จะประเมินหนวย
การปกครองทองถิ่นแตละแหงวาควรมีสัดสวนการใชจายทั้งหมดเทาไหร (Standard Spending 
Assessment - SSA) โดยใชฐานการคํานวณจากดัชนีชี้วัดตางๆ เชน จํานวนผูอยูอาศัย, จํานวน
ผูสูงอายุ, จํานวนโรงเรียน เปนตน จากน้ันก็จะนําจํานวนเงินที่คํานวณได (SSA) มาหักลบออกจาก
รายไดที่ทองถิ่นคาดวาจะไดรับสองสวน คือ จํานวนภาษีทองถิ่นที่จําเปนตองใชตามคามาตรฐาน
ของรัฐบาล (Council Tax at Standard Spending - CTSS) และภาษีธุรกิจมาตรฐานที่จะไดรับการ
จัดสรรจากรัฐบาล (National Non-Domestic Rate - NNDR) เงินสวนที่เหลือก็คือจํานวนเงินอุดหนุน
รายไดทั่วไปที่ทองถิ่นจะไดรับ 

RSG = SSA - (CTSS+NNDR) 
อยางไรก็ดี ทองถิ่นเปนจํานวนมากไมเห็นดวยและทักทวงการคํานวณดังกลาวของรัฐบาล 

เพราะมองวาการคํานวณดังกลาวกระทําโดยเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางซึ่งไมมีความรูความเขาใจ
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เกี่ยวกับทองถิ่นแตละแหงอยางเพียงพอ อีกทั้งดัชนีชี้วัดตางๆ ที่ใชก็มิไดสอดคลองกับสภาพความ
เปนจริงและปญหาท่ีทองถ่ินบางแหงเผชิญอยู ตอมารัฐบาลก็ไดพยายามแกปญหานี้โดยออกสมุดปก
เขียวที่ชื่อวา "Modernising Local Government Finance: A Green Paper" เพื่อหารือเกี่ยวกับปญหา
ตางๆ ทางการคลังของทองถิ่น และแสวงหาแนวทางในการปรับเปลี่ยนระบบการคลังให "ทันสมัย" 
ยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในเร่ืองเงินอุดหนุนรายไดทั่วไปที่พยายามหาฐานการคํานวณที่เปนธรรมและ
สอดคลองกับความจําเปนของแตละทองถิ่นมากขึ้น30 

เงินอุดหนุนในอีกลักษณะหน่ึงคือ เงินอุดหนุนเฉพาะ จะมีอยูดวยกัน 2 ลักษณะใหญๆ คือ 
(1) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจการ ไดแก เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหทองถิ่นใชจายในกิจการเฉพาะ
ดาน เชน เงินอุดหนุนกิจการตํารวจ (Police Grant) ซึ่งจะมีหลักการคํานวณวงเงินโดยเฉพาะ หรือ
เปนเงินอุดหนุนในกิจการตางๆ ที่รัฐบาลใหความสนับสนุนผานกระทรวงตางๆ เชน ดานการศึกษา, 
การเคหะ, การบริการสังคม เปนตน (2) เงินอุดหนุนพิเศษและเงินทดแทน เงินอุดหนุนสวนน้ี
โดยมากจะใชเพื่อผลทางดานนโยบายการคลังและสรางความเปนธรรมในสังคม ดังเชน เงิน
อุดหนุนคาบริการภายในชุมชน (Community Charge Grant) ซ่ึงริเร่ิมในป 1991/92 โดย
กระทรวงการคลังเพื่อลดความจําเปนในการขึ้นคาบริการของทองถิ่นที่เรียกเก็บจากประชาชน 
โดยเฉพาะในทองถิ่นที่ประชากรมีรายไดนอย นอกจากน้ียังมีเงินอุดหนุนในลักษณะของ "เงิน
ทดแทน" (benefit) จาก  รัฐบาลกลางเพื่อลดภาระคาใชจายบางสวนใหกับทองถิ่นบางแหง
โดยเฉพาะในดานสวัสดิการสังคม เพื่อทองถิ่นไมจําเปนตองขึ้นภาษี เชน Council Tax Benefit ซึ่ง
ริเร่ิมในป ค.ศ.1993 

(3) ภาษีธุรกิจมาตรฐาน (National Non-Domestic Rate/Uniform Business Rate) 
ภาษีสวนนี้เปนการเรียกเก็บจากผูประกอบธุรกิจอยูในทองถิ่นและถือเปนรายไดที่สําคัญอีก

แหลงหน่ึงของทองถิ่น แตเดิมการกําหนดอัตราภาษีดังกลาวน้ีจะแตกตางกันไปในแตละทองถิ่น
เพราะถือวาเปนภาษีทองถิ่น (local tax) ประเภทหน่ึง ตอมารัฐบาลไดทําการปฏิรูปภาษีสวนน้ีใหม 
โดยกําหนดเปนอัตราภาษีกลางเพื่อใชทั้งประเทศ ซึ่งริเร่ิมนํามาใชเมื่อเดือนเมษายน ค.ศ.1990 ภาษี
สวนน้ีแมจะจัดเก็บโดยทองถิ่น แตทองถิ่นทุกแหงจะตองสงเขาสวนกลางทั้งหมดเพื่อเปนกองทุน
รวม จากน้ันรัฐบาลก็จะจัดสรรเงินดังกลาวกลับคืนสูทองถิ่นตามสัดสวนโดยการคํานวณจาก
จํานวนประชากร พิจารณาในแงนี้ เงินรายไดจากภาษีธุรกิจมาตรฐาน จึงมีบทบาทคลายคลึงกับเงิน
อุดหนุนชนิดหน่ึง และก็เปลี่ยนสถานะจากภาษีทองถิ่นไปเปนภาษีกลางของประเทศ เน่ืองจากการ
ปฏิรูปดังกลาวไดตัดความเชื่อมโยงระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นกับผูเสียภาษีไป31 

(4) ภาษีทองถ่ิน (Local Taxation/Council Tax) 
ภาษีทองถิ่นคือแหลงรายไดที่ เปนของทองถิ่นโดยแทจริง เดิมทีภาษีน้ีเรียกวา "ภาษี

โรงเรือน" (Domestic Rate) ซึ่งมีลักษณะเปนภาษีทรัพยสินและเรียกเก็บจากฐานการครอบครอง
ทรัพยสิน ตอมาในป ค.ศ.1990 ถูกแทนดวย "ภาษีชุมชน" (Community Charge/Poll Tax) โดยเรียก
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เก็บจากผูอยูอาศัยในทองถิ่นทุกคนที่มีอายุ 18 ปขึ้นไป แตนโยบายภาษีน้ีไมไดรับการตอบรับที่ดี
จากประชาชน ในป ค.ศ.1993 รัฐบาลพรรคอนุรักษนิยมนําโดยนาย John Major จึงประกาศใช 
"ภาษีทองถิ่น" (Council Tax) โดยมีฐานการเรียกเก็บเปนครัวเรือน (มิใชรายบุคคล) คิดคํานวณจาก
ราคาประเมินทรัพยสินของทองถิ่นแตละแหง32 และจํานวนผูอยูอาศัยในแตละครัวเรือน33 

ภาษีสวนน้ีจะมีบทบาทอยางสําคัญตอการกําหนดงบประมาณรายจายทั่วไปของหนวยการ
ปกครองทองถิ่นในแตละป กลาวคือ จํานวนรายไดจากภาษีน้ีจะตองเพียงพอตอรายจายประจําของ
ทองถิ่นและคาบริการ (levies/precepts) ที่ทองถิ่นจะตองจายใหหนวยงานวิสาหกิจรวม (Joint 
Authorities) 

พิจารณาในแงน้ีจะเห็นไดวา หนวยการปกครองทองถิ่นในอังกฤษมีขอจํากัดอยางมาก
ทางดานรายได เนื่องจากตองพึ่งพิงแหลงรายไดที่เปนของตนเองเพียงแหลงเดียว ซึ่งตางจากหลายๆ 
ประเทศในภาคพื้นยุโรปที่ทองถิ่นมีทางเลือกในการจัดเก็บรายไดมากกวา เน่ืองจากภาษีของทองถิ่น
น้ันมีความหลากหลายและมีฐานการเรียกเก็บหลายประเภท นอกจากน้ีรัฐบาลยังมีอํานาจในการ
กําหนดเพดานวงเงินงบประมาณรายจายของทองถิ่น (Capping) ในรายที่เห็นวามีการกําหนด
งบประมาณอยางเกินตัวอีกดวย ระบบการคลังทองถิ่นในอังกฤษจึงถูกมองวามีการควบคุมจาก
สวนกลางเปนอยางมากและเปนประเด็นหนึ่งที่ทองถิ่นหลายๆ แหงพยายามตอสู 

 

4.2.4 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

หนวยการปกครองทองถิ่นถือไดวาเปนผูจางงานรายใหญของประเทศ กลาวคือ ประมาณ
รอยละ 10 ของกําลังแรงงานทั้งประเทศ ดังน้ัน ความเปลี่ยนแปลงใดๆ ในระบบการบริหารงาน
บุคคลของทองถิ่นจึงสงผลกระทบอยางสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

จากการสํารวจของ Employers' Organization (EO) ในเดือนมิถุนายน ค.ศ.200134 จํานวน
พนักงานของหนวยการปกครองทองถิ่นในอังกฤษและเวลสมีทั้งหมด 2,154,302 คน เฉพาะใน
อังกฤษมีท้ังหมด 2,003,717 คน (คิดเปน 93%) และในเวลสมีทั้งหมด 150,585 คน (คิดเปน 7%) 
โดยในจํานวนน้ีเปนพนักงานประจําทั้งหมด 1,096,155 คน (คิดเปน 50.8%) และลูกจางชั่วคราว
ทั้งหมด 1,058,147 คน (คิดเปน 49.2%) ทั้งนี้ เปนพนักงานเพศหญิงท้ังหมด 1,579,565 คน (73.3%) 
และเปนเพศชายจํานวน 574,737 คน (คิดเปน 26.7%)35 
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ตารางท่ี 4.6  จํานวนพนักงานทองถิ่นจําแนกตามหนาที ่(อังกฤษและเวลส) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา:   Employers' Organization, Local Government Employment Survey 2001: Employee Jobs in Local 

Authorities as at June 2001, England & Wales (2001). 
 

จากตารางท่ี 4.7 จะเห็นไดวา จํานวนพนักงานทองถิ่นถึงรอยละ 55.5 ของพนักงานทองถิ่น
ทั้งหมดจะทํางานอยูในดานการศึกษา (ครูอาจารย และอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ) รองลงมาไดแกผูที่ทํางาน
ดานการใหบริการตอชุมชนโดยตรง (Services Direct to the Public)36 มีจํานวนคิดเปนรอยละ 21.3 
ขณะที่พนักงานในดานการบริการสังคมจะมีจํานวนคิดเปนรอยละ 15 และสุดทายพนักงานที่ทํางาน
ภายในสํานักงานและการบริหาร (Corporate Functions)37 มีจํานวนคิดเปนรอยละ 8.3 
 
ตารางท่ี 4.7  จํานวนพนักงานทองถิ่นจําแนกตามหนวยการปกครองทองถิ่น (อังกฤษและเวลส) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา:   Employers' Organization, Local Government Employment Survey 2001: Employee Jobs in Local 

Authorities as at June 2001, England & Wales (2001). 
 

จากตารางที่ 4.8 หนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบสภาเขตเปนผูจางงานรายใหญที่สุด 
กลาวคือ มีจํานวนพนักงานทองถิ่นคิดเปนรอยละ 33.5 ของพนักงานทองถิ่นทั้งหมด รองลงมา
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ไดแกสภามหานครมีจํานวนพนักงานทองถิ่นคิดเปนรอยละ 24.4 และตามมาดวยสภาเอกรูป 
(อังกฤษ) โดยมีจํานวนคิดเปนรอยละ 17 สวนหนวยการปกครองทองถิ่นในรูปแบบสภาเขตแหง
ลอนดอนจะมีจํานวนพนักงานคิดเปนรอยละ 11.3 และรอยละ 6.8 สําหรับหนวยการปกครอง
ทองถิ่นในรูปแบบสภาแขวง (Shire Districts หรือ District Councils) สวนที่เหลือไดแกพนักงาน
ทองถิ่นในเวลสซึ่งคิดเปนรอยละ 7 

โดยภาพรวมแลว ระบบการจางงานและการบริหารงานบุคคลในภาคทองถิ่นของอังกฤษ
ถือไดวา เปนเร่ืองภายในท่ีหนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหงมีอิสระในการจัดการ กลาวคือ สภา
ทองถิ่นจะบริหารงานดานน้ีผานคณะกรรมการที่ต้ังขึ้นมาเพื่อดูแลการบริหารงานบุคคลเปนการ
เฉพาะ (Personnel Committee) ดังน้ัน การกําหนดอัตราตําแหนง การสรรหา และการวาจาง สภา
ทองถิ่นแตละแหงมีอิสระอยางเต็มที่ในการกําหนดเงื่อนไขตางๆ เหลาน้ี สวนการเลื่อนขั้นหรือ
แตงต้ังพนักงานในระดับสูงจะกระทําโดยสภาทองถิ่นผานคณะกรรมการดังกลาว ขณะที่พนักงาน
ระดับลางจะอยูในความรับผิดชอบของหัวหนางานซึ่งเปนพนักงานทองถิ่นระดับสูง นอกจากน้ีสภา
ทองถิ่นแตละแหงยังมีอิสระในการกําหนดอัตราคาจางและเงื่อนไขในการทํางาน แตในทางปฏิบัติ
แลวการกําหนดคาจางเงินเดือน ชั่วโมงในการทํางาน และเงื่อนไขอ่ืนๆ ในการทํางาน ทองถิ่นจะ
ยึดถือตามขอตกลงจากการเจรจาระหวางทองถิ่นกับสหภาพแรงงานและองคกรทางวิชาชีพตางๆ 

นับต้ังแตหลังสงครามโลกเปนตนมา หนวยการปกครองทองถิ่นมักจะถูกมองในฐานะที่
เปน "นายจางตัวอยาง" ("model employers") โดยเสมอมา เน่ืองจากจะใหความสําคัญกับสหภา
พแรงงาน, ยอมรับกลไกการเจรจาตอรองตางๆ, สงเสริมความเทาเทียมทางโอกาสในการทํางาน, 
กําหนดอัตราคาจางเงินเดือนท่ีเปนธรรม และมีการจางงานในระยะยาว อยางไรก็ดี ในชวงทศวรรษ
ที่ 1990 จากปญหาทางดานการคลังและนโยบายของพรรคอนุรักษนิยมที่พยายามจะลดการใชจาย
ของภาครัฐลง ทําใหทิศทางการบริหารงานบุคคลในภาคทองถิ่นตองปรับตัวใหม โดยมีแนวโนมที่
สําคัญคือ หนวยการปกครองทองถิ่นหลายแหงไดนําเอาระบบการจางงานที่ยืดหยุนมากกวามาปรับ
ใช ซึ่งมีลักษณะดังนี้38 

(1) การจัดการบุคลากรแบบยืดหยุน : กลาวคือ คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของสภา
ทองถิ่นจะดูแลดานการกําหนดนโยบายและการแตงต้ังพนักงานในระดับสูง ขณะที่กระบวนการ
บริหารงานบุคคลของบุคลากรระดับลางจะใหเปนหนาที่ของพนักงานระดับหัวหนางานภายใต
เง่ือนไขท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินกําหนด 

(2) การจางงานและการกําหนดขอบเขตของงานแบบยืดหยุน : กลาวคือ การจางงานใน
แบบสัญญาวาจางภายใตระยะเวลาหนึ่งๆ กลายเปนแนวโนมใหมที่กําลังขยายตัวเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะ
ในตําแหนงระดับผูบริหาร ขณะที่การกําหนดขอบเขตงานแบบยืดหยุนก็เพื่อทําใหการโยกยายถาย
โอนพนักงานระหวางแผนกตางๆ เปนไปโดยคลองตัวมากขึ้น 
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(3) การจายคาจางตามผลงาน : เร่ืองน้ีเปนผลจากการผลักดันนโยบายของรัฐบาลกลางที่
ตองการเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน โดยไดเสนอเกณฑมาตรฐานตางๆ ใหทองถิ่นใชเปนแนว
ปฏิบัติในการประเมินผลงานและกําหนดอัตราคาจางตามผลงานของบุคลากรในทองถิ่น 

(4) การกําหนดเงื่อนไขในการทํางานแบบยืดหยุน : การกําหนดเงื่อนไขในการทํางาน เชน 
วันทํางาน, วันหยุดพักผอน, สถานที่หยอนใจสําหรับพนักงาน เหลาน้ี เพื่อใหเกิดความยืดหยุนจะ
การกระทําโดยผานการเจรจาและทําความตกลงกับพนักงาน นอกจากน้ี หนวยการปกครองทองถิ่น
บางแหง ไดริเริ่มทดลองใหพนักงานในกิจการบางประเภทสามารถอยูทํางานที่บานได (home-based 
working) 

 

4.2.5 ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางกับสวนทองถิ่น 
 

หนวยการปกครองทองถิ่นในประเทศอังกฤษมีสถานภาพที่แตกตางจากหลายประเทศใน
ภาคพื้นยุโรป เน่ืองจากมิไดมีการรับรองสถานะโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญ หากแตถือวาเปน 
"ผลผลิตของรัฐสภา" ("creatures of parliament") ดังน้ัน การจัดต้ัง การยุบเลิก และการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงใดๆ ในเชิงโครงสรางและอํานาจหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่น จึงเปนอํานาจ
ของรัฐสภาที่จะกระทําได ขณะเดียวกันการทํางานของหนวยการปกครองทองถิ่นจะวางอยูบน
หลักการทางกฎหมายที่เรียกวา “ultra vires” ซึ่งถือวา อํานาจในการกระทําการใดๆ ของหนวยการ   
ปกครองทองถ่ินจะเปนไปไดก็ตอเม่ืออางอิงหรือไดรับการรับรองโดยกฎหมาย39 บทบาทหนาที่และ
วิธีประพฤติปฏิบัติของหนวยการปกครองทองถิ่นจึงถูกจํากัดโดยบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

ลักษณะที่กลาวในขางตนจึงเปนรากฐานสําคัญตอการกําหนดรูปแบบความสัมพันธ
ระหวางสวนกลางกับทองถิ่นของอังกฤษ กลาวคือ โดยเหตุที่หนวยการปกครองทองถิ่นมิไดมี
รากฐานทางสถาบันรองรับตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ทําใหสถานภาพของหนวยการปกครอง
ทองถิ่นจึงขึ้นอยูกับกฎหมายตางๆ ที่ออกโดยรัฐสภาเปนสําคัญ ซึ่งในทางปฏิบัติแลวผูใชอํานาจ
ดังกลาวจะไดแก รัฐบาล (ใชอํานาจผานทางรัฐสภาที่ตนกุมเสียงขางมาก) ดังน้ัน กฎหมายและ
ระเบียบตางๆ ที่ผลักดันโดยรัฐบาลจึงกลายเปนกรอบในเชิงสถาบัน (institutional framework) ที่
กําหนดสถานภาพของหนวยการปกครองทองถิ่นทั้งในเชิงโครงสรางและแบบแผนการประพฤติ
ปฏิบัติ หนวยการปกครองทองถิ่นอังกฤษจึงมีความเปนอิสระแตเพียงบางสวน (partial autonomy) 
เน่ืองจากหลักประกันทางดานสิทธิและเสรีภาพมิไดถูกกําหนดไวในกฎหมายแมบทของประเทศ 
และอํานาจหนาที่ก็ถูกจํากัดโดยกฎหมาย มิไดมีอํานาจกระทําการโดยอิสระตามหลักความสามารถ
ทั่วไป (general competence) ดังเชนหลายๆ ประเทศในยุโรปที่หนวยการปกครองทองถิ่นสามารถ
จะทําอะไรก็ไดตราบใดที่ไมขัดตอกฎหมายและลวงละเมิดสิทธิของบุคคลหรือองคกรอื่นๆ 
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ดวยเงื่อนไขที่กลาวมาจึงผลักดันใหความสัมพันธที่เปนจริงในระบบการปกครองทองถิ่น
อังกฤษน้ันวางอยูบนความสัมพันธทางการบริหารเปนสวนใหญ กลาวคือ เปนความสัมพันธที่
เกิดขึ้นในระดับปฏิบัติงาน (working relationships / day-to-day operations) ผานการแสดงบทบาท
ของรัฐบาลและหนวยงานราชการสวนกลางตางๆ ที่เขามามีปฏิสัมพันธกับหนวยการปกครอง
ทองถิ่นในกิจการที่ตนเกี่ยวของ สถานภาพของความสัมพันธจึงมีความสลับซับซอน ไมแนนอน 
และมีพลวัตสูง การประเมินถึงรูปแบบของความสัมพันธจึงเปนสิ่งที่กระทําไดยาก เพราะเงื่อนไข
ตางๆ ที่กําหนดลักษณะความสัมพันธ (conditions of central-local relations)40 น้ันมีอยูหลากหลาย
และผันแปรไปตามชวงเวลา เชน แนวนโยบายของพรรคการเมืองที่เขามาเปนรัฐบาล, ขอกําหนด
และกระบวนการทางการคลัง, ความหลากหลายในจารีตปฏิบัติของหนวยงานราชการสวนกลาง 
เปนตน 

 

4.2.6 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการ 
 

ในสวนน้ีจะเกี่ยวของกับเคร่ืองมือ (instruments) ที่สวนกลางใชในการควบคุมและ
ตรวจสอบการปฏิบัติภารกิจของหนวยการปกครองทองถิ่น ซึ่งเปาหมายของการตรวจสอบน้ีมีอยู
สามประการ คือ 

- เพื่อเปนหลักประกันวาประชาชนในทองถิ่นจะไดรับบริการอยางเหมาะสมและทั่วถึง 
- เพ่ือใหการปฏิบัติภารกิจของทองถ่ินเปนไปอยางถูกตอง และไมลวงละเมิดกฎหมาย 
- เพื่อเปนการชี้นําและปรับปรุงการทํางานของทองถิ่นใหดีขึ้น (best value) 
สําหรับเคร่ืองมือในการตรวจสอบการปฏิบัติราชการน้ี มีอยูดวยกัน 6 รูปแบบ ดังตอไปน้ี 
 
4.2.6.1  เครื่องมือทางกฎหมาย (Statutory Instruments) 
ในกฎหมายพระราชบัญญัติซึ่งออกโดยรัฐสภาหลายๆ ฉบับไดใหอํานาจแกกระทรวง

สวนกลางสามารถออกกฎหมายในรูปของกฎระเบียบตางๆ เพิ่มเติมจากกฎหมายแมบทได อํานาจ
ดังกลาวน้ีเปนเคร่ืองมือหน่ึงที่สวนกลางใชในการควบคุมทองถิ่น โดยมักปรากฏในรูปของการ
กําหนดเง่ือนไขตางๆ ทางการบริหารและจัดทําบริการของทองถิ่น การกําหนดมาตรฐานการบริการ 
และการเพิ่มอํานาจใหสวนกลางสามารถเขาไปแทรกแซงกิจการบางเร่ืองได ซึ่งปจจุบันมีไมตํ่ากวา 
3,000 ฉบับ ตัวอยางเชน แนวปฏิบัติวาดวยการปองกันการละเมิดสิทธิของผูไรสมรรถภาพ ระเบียบ
วาดวยผูไรที่อยูอาศัย ซึ่งเปดโอกาสใหสวนกลางเขาไปแทรกแซงและกําหนดเงื่อนไขการใหความ
ชวยเหลือผูอพยพ เปนตน หรือระเบียบบางอยางก็ออกมาเพื่อถอนอํานาจหนาที่บางอยางของ
ทองถิ่น เชน อํานาจในการออกใบอนุญาตโรงฆาสัตว 
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4.2.6.2  การแนะแนวและชี้นําผานหนังสือเวียน (Circulars) 
หนังสือเวียนเปนเคร่ืองมือที่กระทรวงจากสวนกลางใชเพื่อผลในการแนะแนว (advice) 

และชี้นํา (guidance) หนวยการปกครองทองถิ่นวาควรจะมีแนวปฏิบัติอยางไรในกิจการที่ตน
รับผิดชอบ ซึ่งหนังสือเวียนดังกลาวมิไดเกิดจากการริเริ่มโดยสวนกลางแตเพียงอยางเดียว แตในบาง
กรณีก็เกิดจากผลการเจรจาตอรองกับสมาคมการปกครองทองถิ่น (Local Government Association 
- LGA) โดยมากหนังสือเวียนดังกลาวมักจะเปนการอธิบายถึงแนวปฏิบัติตางๆ ตามกฎหมายหรือ
นโยบายที่รัฐบาลออกมาบังคับใชกับทองถิ่น ซึ่งมักจะกระทําโดยกระทรวงที่มีหนาที่ดูแลหนวยการ
ปกครองทองถิ่น (ในปจจุบันไดแกสํานักรองนายกรัฐมนตรี - ODPM) 

 
4.2.6.3  การดึงอํานาจกลับคืน (Default Powers) 
ในกฎหมายบางฉบับเปดโอกาสใหกระทรวงสวนกลางสามารถเขาไปแทรกแซงการดําเนิน

กิจการบางดานของหนวยการปกครองทองถิ่นได โดยทองถิ่นแหงหน่ึงแหงใดปฏิบัติภารกิจไดไม
เปนที่นาพอใจหรือมีการประพฤติปฏิบัติอยางไมเหมาะสมในการจัดทําบริการ สวนกลางก็สามารถ
จะดึงเอาอํานาจหนาที่ในภารกิจน้ันกลับคืนเพื่อไปจัดทําเองหรืออาจโอนไปใหหนวยการปกครอง
ทองถ่ินแหงอ่ืนๆ จัดทําแทน 

 
4.2.6.4  การตรวจสอบ (Inspection) 
เคร่ืองมือดังกลาวมีขึ้นโดยเนนการควบคุมและตรวจสอบการจัดทําภารกิจดานที่สําคัญๆ 

ของทองถิ่น โดยจะมีหนวยงานที่จัดต้ังขึ้นเพื่อทําหนาที่ดังกลาวโดยเฉพาะ เชน ดานการศึกษา จะมี
สํานักงานมาตรฐานการศึกษา (The Office for Standards in Education - OFSTED) และดานงาน
บริการสังคม ก็จะมีสํานักตรวจสอบงานบริการสังคม (Social Services Inspectorate - SSI) เปนตน 
หนวยงานเหลาน้ีจะคอยทําหนาที่ตรวจสอบมาตรฐานการบริการ กําหนดมาตรฐานกลาง รับเร่ือง
รองเรียน ตลอดจนใหคําแนะนําและฝกอบรมพนักงานทองถิ่นที่ทํางานในดานเหลาน้ี โดยจะมีการ
ทํางานรวมกับคณะกรรมการตรวจสอบบัญชีกลาง (Audit Commission) อีกช้ันหน่ึง 

 
4.2.6.5  เครื่องมือทางการคลัง (Finance) 
มาตรการทางการคลังถือเปนเครื่องมือสําคัญที่รัฐบาลกลางใชในการควบคุมทองถิ่นซึ่งจะมี

อยูดวยกัน 2 ลักษณะ กลาวคือ 



                                                                                                      ประเทศสหราชอาณาจักร  140

ประการที่หน่ึง การควบคุมปริมาณการใชจาย : รัฐบาลสามารถกําหนดวงเงินการใชจาย
ของทองถิ่นไดโดยการกําหนดเพดานการใชจายของทองถิ่น (Capping) หรือการคัดคานโครงการ
ลงทุนของทองถิ่นได 

ประการที่สอง การตรวจสอบการใชเงิน : การตรวจสอบทางการเงินจะกระทําผาน
คณะกรรมการตรวจสอบบัญชีกลาง (Audit Commission) ซึ่งต้ังขึ้นในป ค.ศ. 1982 โดย
คณะกรรมการดังกลาวจะแตงตั้งบุคคลภายนอกเขาไปตรวจสอบบัญชีหนวยการปกครองทองถิ่นแต
ละแหง ซึ่งอาจจะมาจากบุคลากรของตนเองหรือจากบริษัทเอกชนก็ได 

 
4.2.6.6  การตรวจสอบโดยประชาชนในทองถิน่ 
โดยหลักการแลว หนวยการปกครองทองถิ่นทุกแหงจะตองปฏิบัติงานอยางโปรงใสและ

สามารถตรวจสอบไดโดยประชาชนภายในชุมชน โดยนอกเหนือจากการควบคุมทางการเมืองผาน
ระบบการเลือกต้ังแลว ประชาชนในทองถิ่นก็ยังมีเคร่ืองมือสําหรับตรวจสอบหนวยการปกครอง
ทองถิน่อีก 2 ลักษณะดวยกัน กลาวคือ 

ประการที่หน่ึง การรองเรียน : ประชาชนในทองถิ่นสามารถรองเรียนหนวยการปกครอง 
ทองถิ่นของตนไดในหลายเร่ือง เชน มีการบริการที่ไมนาพอใจ, มีการตัดสินใจที่ไมเหมาะสม, มี
การบริหารงานที่ผิดพลาด, มีการกระทําที่ขัดตอกฎหมาย, สมาชิกสภาทองถิ่นมีการประพฤติที่ไม
เหมาะสม เหลาน้ีสามารถทําเร่ืองรองเรียนผานองคกรตางๆ ได เชน สภาทองถิ่น, คณะกรรมการ
วินัยกลาง, ผูตรวจการรัฐสภา, คณะกรรมการตรวจสอบบัญชี หรือแมแตการสงเร่ืองฟองศาลดวย
ตนเองก็ได 

ประการที่สอง การใชอํานาจตามพระราชบัญญัติการเขาถึงขาวสาร : ตามพระราชบัญญัติ
กําหนดใหการประชุมของสภาทองถิ่น, คณะกรรมการทองถิ่น และผูบริหารทองถิ่นตองจัดการ
ประชุมในที่สาธารณะ (หมายถึงประชาชนสามารถเขาถึงและรวมรับฟงการประชุมได) และจัด
แสดงตารางการประชุมใหประชาชนทราบลวงหนา ดังน้ัน ประชาชนจึงมีสิทธิที่จะเขารวมรับฟง
การประชุมได นอกจากนี้เอกสารที่เกี่ยวของกับการตัดสินใจในกิจการตางๆ ของสภาและผูบริหารก็
ตองแสดงตอสาธารณะลวงหนาสามวัน สวนแผนงานตางๆ ที่จะจัดทําก็ตองแสดงลวงหนาเปนเวลา
ส่ีเดือนข้ึนไป 
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4.2.7 การควบคุมโดยสวนกลาง 
 

โดยภาพรวมแลว หนวยการปกครองทองถิ่นอังกฤษจะถูกควบคุมโดยอยูบนฐานทาง
กฎหมายที่ออกโดยรัฐบาลผานทางรัฐสภาเปนสําคัญ อยางไรก็ดี ยังมีองคกรอีกจํานวนหน่ึงที่มี
บทบาทในการเขามาดูแลและตรวจสอบการทํางานของหนวยการปกครองทองถิ่นอีกชั้นหน่ึง อัน
ประกอบไปดวย 

 
4.2.7.1 สํานักรองนายกรัฐมนตรี (Office of Deputy Prime Minister - ODPM) 
หนวยงานน้ีถือเปนกระทรวงสวนกลางที่มีบทบาทโดยตรงในการดูแลเร่ืองการปกครอง

ทองถิ่น และเปนกระทรวงที่ทองถิ่นมีความเกี่ยวของสัมพันธมากที่สุด โดยจะมีบทบาทในฐานะ  
กลไกของรัฐบาลกลางในการใหคําแนะแนว ชี้นํา เสนอกฎระเบียบ ตลอดจนการออกหนังสือเวียน
เพื่อกําหนดแนวปฏิบัติตางๆ แกทองถิ่น ขณะเดียวกันก็ทําหนาที่เปนชองทางในการติดตอสื่อสาร 
(inter-communication) ระหวางทองถิ่นกับรัฐบาลกลาง 

 
4.2.7.2 ศาล (Court) 
แมระบบการบริหารปกครองของอังกฤษจะไมมีศาลปกครอง (administrative court) เพื่อ

ทําหนาที่พิจารณาคดีความทางปกครองโดยเฉพาะ แตศาลก็มีบทบาทในฐานะที่เปนกลไกหน่ึงใน
การพิจารณาขอขัดแยงทางกฎหมายในการบริหารงานระหวางรัฐบาลกลางกับหนวยการปกครอง
ทองถิ่น (judicial reviews) และยังเปนชองทางสําหรับประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากการ
ประพฤติปฏิบัติที่ไมเหมาะสมและลวงละเมิดสิทธิในการสงเร่ืองฟองรองได อยางไรก็ดี ศาลยังมี
บทบาทไมมากนักในระบบความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถิ่น เน่ืองจากรัฐบาลกลางมี
อํานาจในการออกกฎหมายตางๆ มาบังคับใชกับทองถิ่นได อีกทั้ง รัฐบาลในสมัยพรรคอนุรักษนิยม
ยังไดพยายามที่จะกันมิใหศาลเขามามีบทบาทในการตัดสินขอขัดแยงทางปกครองโดยอาศัยอํานาจ
ในการผลักดันกฎหมายที่ตนมีอยู 

 
4.2.7.3  คณะกรรมการตรวจสอบบัญชีกลาง (Audit Commission) 
คณะกรรมการชุดนี้มีหนาที่ในการตรวจสอบการใชจายของหนวยการปกครองทองถิ่น โดย

การแตงต้ังบุคคลภายนอกเขาไปเปนผูสอบบัญชีประจําหนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหง 
นอกจากน้ียังมีบทบาทกําหนดแนวปฏิบัติตางๆ โดยทํางานรวมกับหนวยงานตรวจสอบการจัดทํา
บริการอ่ืนๆ เพ่ือใหทองถ่ินมีการจัดทําภารกิจอยางถูกตอง เหมาะสม และมีประสิทธิภาพ 



                                                                                                      ประเทศสหราชอาณาจักร  142

4.2.7.4  ผูตรวจการรัฐสภา (Local Government Ombudsman) 
ผูตรวจการรัฐสภาเปนองคกรกึ่งอิสระ (Quango) มีหนาที่ในการตรวจสอบหนวยการ

ปกครองทองถิ่นตามที่ประชาชนไดมีการรองเรียนมา (จะไมริเร่ิมเขาไปตรวจสอบเอง) โดยเร่ืองที่
รับรองเรียนจะเกี่ยวกับการบริหารงานที่ไมเหมาะสมของทองถิ่น (maladministration) เชน ความ
รวดเร็วในการบริการ, ประสิทธิภาพ, การเลือกปฏิบัติในการบริการ เปนตน แตจะไมยุงเกี่ยวในเรื่อง
ที่เปนนโยบายของทองถิ่น 

 
4.2.7.5 คณะกรรมการวินัยกลางแหงอังกฤษ (The Standards Board for England) 
คณะกรรมการชุดน้ีมีหนาที่ควบคุมการประพฤติปฏิบัติของสมาชิกสภาทองถิ่นใหเปนไป

ตามกรอบวินัยกลางที่ไดกําหนดไว (code of conduct) โดยจะทํางานรวมกับคณะกรรมการวินัย
กลางที่สภาทองถิ่นทุกแหงตองจัดต้ังขึ้น นอกจากน้ียังมีหนาที่สอบสวนทางวินัยในกรณีที่มีการ
รองเรียนเกี่ยวกับการประพฤติตัวที่ไมเหมาะสมของสมาชิกสภาทองถิ่น 
 
4.3 แนวโนมการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในอนาคต 
 

ในระยะเวลาหน่ึงทศวรรษที่ผานมา ระบบการปกครองทองถิ่นของหลายๆ ประเทศใน
ภาคพื้นยุโรปมีการปรับตัวอยางนาสนใจทั้งในแงโครงสรางและการปรับเปลี่ยนภายในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ด ีความเปลี่ยนแปลงภายในระบบการปกครองทองถิ่นของอังกฤษดู
จะมีพลวัตมากที่สุด ดังจะเห็นไดจากการปรับโครงสรางที่เกิดขึ้นหลายตอหลายคร้ัง อยางไรก็ดี 
แนวโนมแหงการเปลี่ยนแปลงน้ีก็ยังคงมีอยูตอไปอันเน่ืองมาจากปจจัยแวดลอมในหลายประการ 
ดังน้ัน ในสวนน้ีจะไดกลาวถึงแนวโนมบางประการที่เกิดขึ้นและกระทบตอระบบการปกครอง
ทองถิน่อังกฤษ 

ประการที่หน่ึง การบริหารจัดการทองถ่ินในฐานะที่เปนเครือขายทางนโยบาย (Local 
Governance as Policy Networking): การบริหารจัดการภายในทองถิ่น (local governance) ของ
อังกฤษมีความสลับซับซอนมากขึ้นเรื่อยๆ เน่ืองจากมีองคกรหลากหลายประเภทเขามาเกี่ยวของกับ
กิจการบริการสาธารณะในพื้นที่ทองถิ่นอยางมากมาย ดังน้ัน การบริหารจัดการภายใน  ทองถิ่นจึง
มิไดมีองคกรหน่ึงองคกรใดที่มีบทบาทนําหรือรับผิดชอบแตเพียงองคกรเดียว หากแตมีลักษณะที่
เปน "เครือขายทางนโยบาย" กลาวคือ ภายใตนโยบายหรือกิจการสาธารณะหน่ึงๆ เชน ดาน
การศึกษา, การสาธารณสุข, การบริการสังคม เหลาน้ีก็จะมีองคกรหรือกลุมองคกรจํานวนหน่ึงเขา
มามีบทบาทเกี่ยวของไมทางใดก็ทางหน่ึง ซึ่งจากการศึกษาของ John Stewart ไดแสดงใหเห็นวา    
องคกรที่มีบทบาททํางานอยูในทองถิ่นอังกฤษน้ันมีอยูดวยกันถึง 14 ประเภท41 เชน หนวยงานของ
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รัฐบาลกลางที่ลงมาใหบริการในระดับทองถิ่น, องคกรกึ่งอิสระ (Quango), คณะกรรมการรวม 
(Joint Boards), หนวยงานวิสาหกิจรวม (Joint Authorities), องคกรอาสาสมัคร เปนตน ดังน้ัน 
หนวยการปกครองทองถิ่นจึงตองประสบกับความยากลําบากในการทํางานมากขึ้นเร่ือยๆ โดยตอง
ปรับบทบาทของตนเองจากการเปนผูใหบริการแตเพียงผูเดียวไปสูการประสานงานและรวมทํางาน
กับองคกรอื่นๆ ภายใตเครือขายทางนโยบายหน่ึงๆ ขณะเดียวกันก็ตองแสดงตนเปนผูพิทักษรักษา
ผลประโยชนของประชาชนภายในชุมชนทองถิ่นของตน เน่ืองจากหนวยการปกครองทองถิ่นมี
สถานะเปนหนวยทางการเมืองที่มีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

ประการที่สอง กระบวนการถายโอนอํานาจไปสูภูมิภาค (Regionalisation through 
Devolution): เ ร่ืองน้ีถือเปนพัฒนาการใหมที่กําลังเกิดขึ้นในระบบการบริหารปกครองนอก
ศูนยกลางของอังกฤษ ซึ่งเปนผลมาจากนโยบายของรัฐบาลพรรคแรงงานนําโดยนายโทนี แบลร ที่
ตองการปฏิรูปการบริหารงานในพื้นที่ดังกลาวโดยมีเหตุผลผลักดันที่สําคัญคือ การพัฒนาเศรษฐกิจ
ที่ครอบคลุมพื้นที่ขนาดใหญ เปนผลใหมีการดําเนินการจัดต้ังโครงสรางการบริหารใหมในระดับ
ภูมิภาคทั้ง 8 แหงขึ้น42 (นอกเขตมหานครลอนดอน) ซึ่งไดเร่ิมตนต้ังแตป ค.ศ.1997 โดยการจัดต้ัง
หนวยงานขึ้น 3 หนวยคือ สํานักงานพัฒนาเศรษฐกิจภูมิภาค (Regional Development Agencies - 
RDAs), สภาแหงภูมิภาค (Regional Chambers), และสํานักงานสวนภูมิภาค (Government Offices 
for the Regions) เพ่ือทําหนาท่ีพัฒนาเศรษฐกิจ วางแผน และประสานงานในพื้นที่ระดับน้ี อันที่จริง
เปนเวลานานมากแลวที่การบริหารงานในพื้นที่น้ีมีหนวยงานจากสวนกลางเขาไปทํางานอยูในรูป
ของสํานักงานสวนภูมิภาค (Regional Offices) รวมถึงองคกรในลักษณะอ่ืนๆ ท่ีมิไดมาจากการ
เลือกต้ัง เชน องคกรกึ่งอิสระ (Quango) ซ่ึงเพิ่มปริมาณมากข้ึนเร่ือยๆ จึงมีประชาชนและกลุม
องคกรตางๆ พยายามเรียกรองการมีสวนรวมและการตรวจสอบการบริหารราชการในระดับ
ดังกลาว และรัฐบาลพรรคแรงงานเองก็ไดใหสัญญาโดยประกาศเปนนโยบายวาจะจัดใหมีการ
เลือกต้ัง ซึ่งตอมาในเดือนมีนาคม ค.ศ. 2002 ก็ไดออกสมุดปกขาว "Your Region, Your Choice: 
Revitalising the English Regions"43 เสนอรูปแบบและโครงสรางการบริหารงานในระดับภูมิภาค
ข้ึนเพื่อใหกลุมองคกร หนวยการปกครองทองถิ่น และประชาชนไดพิจารณาและจัดทําประชามติ
ตอไป โดยหากภูมิภาคใดยอมรับโครงสรางใหมและตองการจัดใหมีการเลือกต้ัง โครงสรางสวนนี้ก็
จะกลายเปนโครงสรางใหมในระบบการปกครองทองถิ่นของอังกฤษ 

ประการที่สาม บทบาทของสหภาพยุโรป: ปจจุบันระบบความสัมพันธระหวางราชการ
บริหารในระดับตางๆ (Intergovernmental Relations) มิไดจํากัดอยูเพียงสวนกลางกับสวนทองถิ่น
เทาน้ัน แตจากการขยายบทบาทของสหภาพยุโรปทําใหระบบความสัมพันธขยายออกไปเปนสาม
ระดับ (triadic relationships) คือระดับเหนือรัฐ (supra-national government)44 ระดับรัฐสวนกลาง 
และระดับทองถิ่น ดังน้ัน ในดานหน่ึงแลวนโยบาย กฎหมาย ตลอดจนโครงการพัฒนาตางๆ 
ของสหภาพยุโรปจึงมีผลกระทบอยางเลี่ยงไมไดตอการบริหารปกครองในระดับทองถิ่น ขณะที่ใน
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อีกดานหน่ึง สหภาพยุโรปยังกลายเปนเวทีใหมสําหรับหนวยการปกครองทองถิ่นในการแสวงหา
บทบาทและโอกาสใหมๆ ที่เคยถูกจํากัดโดยรัฐบาลกลางอีกดวย และที่สําคัญการแสดงบทบาทใน
กลายกรณีก็มีลักษณะกาวขามผาน    รัฐบาลระดับชาติไปสูเวทียุโรปโดยตรง เชน ความพยายามใน
การดึงดูดเงินกองทุนเพ่ือการพัฒนาของสหภาพยุโรป, การสรางเครือขายรวมกับหนวยการปกครอง
ทองถิ่นในประเทศกลุมประชาคม, การสรางเงื่อนไขเพื่อดึงดูดนักลงทุนจากชาติอ่ืนๆ ตลอดจนการ
จัดต้ังสํานักงานตัวแทนของตน (Local Government International Bureau) เพื่อเปนปากเสียงและ
ผลักดันนโยบายในระดับ    ภูมิภาค เหลาน้ีลวนทําใหโลกของการปกครองทองถิ่นเปดกวางมากขึ้น มี
ชองทางในการแสดงบทบาทมากขึ้น และเกิดกระบวนการเรียนรูในทักษะใหมๆ เพื่อนํามาปรับใช
ในทองถิ่นของตน รัฐบาลกลางเองจึงจําตองปรับตัวและรับรูตอความเปลี่ยนแปลงดังกลาวอยาง
เลี่ยงไมได 
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