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บทคัดย่อ 
การศึกษาถึงหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ซ่ึงเป็นหลักพ้ืนฐานที่ส าคัญในกฎบัตรยุโรปว่าด้วย

การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นของสภายุโรปมีวัตถุประสงค์ดังน้ี 1) ศกึษาถึงวิวัฒนาการของกฎบัตรยุโรป 2) ศกึษาถึงเนื้อหาของมาตรการ
ทางกฎหมายที่บัญญัติไว้ในกฎบัตรยุโรป และ 3) ศกึษาถึงการน าเอากฎบัตรยุโรปไปบังคับใช้กบัประเทศสมาชิกของสภายุโรป ในการศกึษา
นี้ ใช้ระเบียบวิธกีารศกึษาแบบวิจัยทางเอกสาร 

ผลการศกึษา พบว่า 1) หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือที่รู้จักกนัเป็นสากลในช่ือว่า หลักแห่ง
การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น ได้ปรากฎขึ้นให้เห็นอย่างชัดเจนนับตั้งแต่ในสมัยกลางของยุโรปที่พระมหากษัตริย์ได้มอบกฎบัตรให้แก่
หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ความอิสระบางประการในการปกครองตนเอง และได้วิวัฒนาการมาสู่การจัดท าเอกสารที่ส าคัญ เช่น 
กฎบัตรยุโรปว่าด้วยเสรีภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปี ค.ศ. 1953 ปฏิญญาว่าด้วยหลักความอสิระของท้องถิ่นในปี ค.ศ. 1968 
และการจัดท ากฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในปี ค.ศ. 1985 ซ่ึงมีสถานะเป็นสนธิสญัญาที่มีผลผูกพันตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศ 2) เนื้ อหาของมาตรการทางกฎหมายที่ส าคัญในกฎบัตรยุโรปที่เกี่ยวข้องกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบด้วยเรื่อง
ต่างๆ เช่น การสร้างการคุ้มครองทางกฎหมายของหลักแห่งการกครองตนเองส่วนท้องถิ่น แนวความคิดและขอบเขตของหลักการปกครอง
ตนเองส่วนท้องถิ่น โครงสร้างการบริหารงานและทรัพยากรที่เหมาะสมกับภารกิจ ตลอดจนสิทธิในการรวมกลุ่มเป็นสมาคมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 3) การบังคับใช้กฎบัตรในประเทศสมาชิก ได้แก่ เดนมาร์ก สเปน และเนเธอร์แลนด์ พบว่า ปัญหาส าคัญ 
ที่ด ารงอยู่ในระบบกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศเหล่านี้  เช่น ปัญหายังไม่มีการคุ้มครองหลักการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น
ในระบบกฎหมาย ปัญหาการก าหนดและจัดสรรภารกิจที่ไม่ชัดเจนและซ ้าซ้อนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาการขาดแคลน
ทรัพยากรทางการเงิน และปัญหาการก ากบัดูแลที่เข้มงวดเกนิไป เป็นต้น และข้อเสนอแนะคือการน าเอามาตรการทางกฎหมายดังที่บัญญัติ
ไว้ในกฎบัตรมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายภายในของรัฐสมาชิกเพ่ือให้มีการบังคับใช้อย่างแท้จริง 

 
ค าส าคัญ: การปกครองส่วนท้องถิ่น  การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น  เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  สภายุโรป 

 
Abstract 

The study of the principle of self-government according to the will of the local people which is an important basis in the European 
Charter of Local Self-Government of the Council of Europe has three objectives as follows: 1) Studying the evolution of the European 
Charter, 2) Studying the content of legal measures as defined in the European Charter and 3) Studying the application of the European 
Charter in the member States of the Council of Europe. This study uses the methodology of documentary research. 

The results of the study revealed that: 1) The principle of self-government according to the will of the people in the locality, 
known internationally as the principle of local self-government clearly existed since the Middle Ages of Europe that the monarch 
granted the Charters to the local government units to provide some autonomy for their self-government which later it evolved into 
the preparation of important documents such as the European Charter of Municipal Liberties of 1953, the Declaration of Principles 
on Local Autonomy of 1968 and developed into the arrangement of the European Charter of Local Self-Government in 1985 which 
has a treaty status binding on international law; 2) The content of important legal measures in the European Charter relating to local 
government consists of matters such as the legal protection of local self-government, the concepts and scope of local self-government, 
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the appropriate administrative structures and resources for tasks as well as the right to associate; 3) The application of Charter in 
member States, namely Denmark, Netherlands and Spain, found that the main problems that exist in the local government system of 
these member States, such as there is no legal protection for the principle of local self-government in the legal system, the problems 
of assigning and allocating ambiguous and redundant tasks for local authorities, the problems of inadequate financial resources for 
local authorities to perform the tasks as well as the problem of administrative supervision on local authorities that are too strict, etc.; 
4) The suggestion is to bring legal measures as stipulated in the Charter into the constitution or the internal law of the member States 
in order to be truly enforced. 

 
Keywords: Local Government, Local Self-Government, The Will of the People in the Locality, Council of Europe 
 

บทน า 
 

หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นที่รู้จักกันเป็นสากลในชื่อว่า หลักแห่ง
การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น (Principle of Local Self-Government) หลักนี้ ได้ถูกน ามาใช้ในระบบกฎหมาย 
การปกครองส่วนท้องถิ่นของบรรดาประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธปิไตย และมแีนวความคดิในเรื่องการปกครอง
แบบประชาธิปไตยในหลายระดับ กล่าวคือ แนวความคิดนี้ ไม่ได้เน้นเพียงให้น าเอาหลักประชาธิปไตยมาใช้เพียงแต่  
ในระดบัชาตเิพียงอย่างเดยีวเท่านั้น หากแต่ต้องการให้น าเอาหลักประชาธปิไตยไปใช้ในการปกครองทุกระดบัโดยเฉพาะ
ในการปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  

หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น
มรีากฐานทางประวัตศิาสตร์อนัยาวนานและได้ปรากฏให้เหน็อย่างชัดเจนในช่วงเวลาสมัยกลางของยุโรป ในเหตกุารณ์ที่
พระมหากษัตริย์ได้พระราชทานกฎบัตรให้แก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์อกัษรเพ่ือให้
ความอิสระในการปกครองตนเองบางประการที่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีอ านาจกระท าได้ด้วยตนเอง 
โดยปราศจากการแทรกแซงจากพระมหากษัตริย์ หลักนี้ ได้ถูกน ากลับมาใช้อกีคร้ังในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 19 ควบคู่กบั
การพัฒนาของหลักประชาธปิไตยที่เกดิขึ้นในหลายประเทศแถบยุโรป ซึ่งท าให้หลักนี้ ไม่ใช่เป็นเพียงหลักที่ให้ความอสิระ
แก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเองเท่านั้น แต่ยังต้องน าไปใช้ควบคู่กบัหลักประชาธปิไตยด้วย และ
นับตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมา หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  หรือ
หลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นได้ถูกใช้เป็นหลักพ้ืนฐานส าคัญในการสร้างมาตรการทางกฎหมายต่างๆ ใน
ระบบกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายภายในของหลาย
ประเทศ ซึ่งรวมถงึประเทศไทยด้วย  

กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นสนธิสญัญาประเภทหนึ่ง  ที่มีผลผูกพันกับบรรดา
ประเทศสมาชิกตามกฎหมายระหว่างประเทศ และท าให้บรรดาประเทศที่ให้สตัยาบันต่อกฎบัตรฉบับนี้ ต้องจัดท าและ
ปรับปรุงกฎหมายของตนให้สอดคล้องและไม่ขัดแย้งกับบทบัญญัติของกฎบัตรฉบับนี้  รวมทั้งสภายุโรปยังได้ก าหนด
กระบวนการติดตามและประเมนิผลการปฏบิัติตามกฎบัตรของประเทศสมาชิกไว้อกีด้วย ซึ่งหากพิจารณาจากระยะเวลา
นับตั้งแต่ได้มีการให้ความเหน็ชอบในปี ค.ศ. 1985 มาจนถึงปัจจุบันกจ็ะพบว่า กฎบัตรฉบับนี้ ได้มีอิทธิพลต่อระบบ
กฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นของหลายประเทศในยุโรปมาแล้วมากกว่า 30 ปี ดังนั้น การศึกษาถึงหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  โดยพิจารณาจากกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นในด้านวิวัฒนาการ ด้านเนื้ อหา และด้านการบังคับใช้ในประเทศสมาชิกของกฎบัตร ย่อมเป็นประโยชน์ 
อย่างยิ่งต่อการน าเอาหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นมาพัฒนาใช้อย่างเหมาะสม  
ในระบบกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 
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วัตถุประสงคข์องการศึกษา 
 

บทความนี้มวีัตถุประสงคข์องการศึกษา 3 ประการ คอื 
1. เพ่ือศึกษาถึงวิวัฒนาการของหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นในกฎบัตร

ยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นของสภายุโรป  
2. เพ่ือศึกษาถงึเนื้อหาของมาตรการทางกฎหมายที่บญัญัตไิว้ในกฎบตัรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น

ของสภายุโรป 
3. เพ่ือศึกษาถึงผลของการบังคับใช้กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในประเทศสมาชิก โดยมี

ตวัอย่างจากประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยว 3 ประเทศ ได้แก่ เดนมาร์ก สเปน และเนเธอร์แลนด์  
 

ระเบยีบวิธกีารศึกษา 
 

ระเบียบวิธีการศึกษาเป็นการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยจะศึกษาค้นคว้าและทบทวน
วรรณกรรมเพ่ือหาองคค์วามรู้จากหนังสอื เอกสารงานวิชาการ เอกสารงานวิจัย กฎหมาย และค าพิพากษาที่เกี่ยวข้อง 

 

ขอบเขตของการศึกษา 
 

ในการศึกษาจะเน้นไปที่หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นที่ถูกน าไปบญัญัตไิว้ใน
กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นของสภายุโรปเป็นส าคัญ และตัวอย่างที่น ามาศึกษาได้เลือกจาก
ประเทศซึ่งเป็นประเทศสมาชิกที่ต้องผูกพันต่อกฎบตัรฉบับนี้  3 ประเทศ ที่มสีถานะเป็นรัฐเดี่ยว ได้แก่ เดนมาร์ก สเปน 
และเนเธอร์แลนด ์

 

ผลการศึกษา 
 

จากการศึกษาถึงหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่ปรากฏอยู่ในกฎบัตร
ยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นโดยใช้ระเบียบวิธีการศึกษาแบบวิจัยทางเอกสารที่มีวัตถุประสงค์ของ
การศึกษาใน 3 ด้านด้วยกนั ได้แก่ ด้านวิวัฒนาการ ด้านเนื้ อหา และด้านการบังคับใช้ ท าให้ผลการศึกษาซึ่งมีประเดน็
และสาระส าคญั ดงันี้   

1. วิวัฒนาการของกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น 
 หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นได้พัฒนาขึ้นมาพร้อมกับการเกิดขึ้นของ

หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นและการก่อตัวของรัฐสมัยใหม่ หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นการ
ปกครองตนเองอาจค้นพบได้ตั้งแต่ในสมยัโรมนัโบราณและพัฒนาให้เหน็เด่นชัดขึ้นในสมยักลาง ในลักษณะของเสรีภาพ
ในการปกครองตนเอง และสทิธใินการปกครองตนเองตามที่กฎบัตรก าหนดไว้ ดังจะเหน็ได้จากการที่พระมหากษัตริย์
หลายพระองค์ได้มอบกฎบัตรให้แก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้มีสิทธิพิเศษบางประการในการปกครอง
ตนเองตามที่ระบุไว้ในกฎบัตรแต่ละฉบบัเหล่านั้น เช่น การมสีทิธจิัดเกบ็รายได้เป็นของตนเอง การได้รับยกเว้นภาษีจาก
พระมหากษัตริย์ การผูกขาดการค้าขายในเขตพ้ืนที่ท้องถิ่น การยกเว้นจากภาระทางการทหารที่ต้องสนับสนุนแก่
พระมหากษัตริย์ เป็นต้น หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับสิทธิพิเศษจากกฎบัตรให้ปกครองตนเองได้นั้นจะมี
สถานะเป็นนิติบุคคล (Incorporation) ตัวอย่างของกฎบัตรที่ให้สิทธใินการปกครองตนเองในท้องถิ่นที่มีชื่อเสยีง เช่น 
กฎบัตรลอนดอนว่าด้วยเสรีภาพ (London Charter of Liberties) ที่พระเจ้าวิลเลียมผู้พิชิตขององักฤษมอบให้แก่เมือง
ลอนดอน (The City of London) ใน ค.ศ. 1067 และในมหากฎบัตร หรือแมกนา คาต้า (Great Charter or Magna 
Carta) ซึ่งส่วนหนึ่งของบทบญัญัตใินมหากฎบตัรเป็นเร่ืองที่พระเจ้าจอห์นได้มอบเสรีภาพในการปกครองตนเองแก่เมอืง
ลอนดอนและบรรดาหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ ในปี ค.ศ. 1215 วิธปีฏบิัติในสมัยกลางเกี่ยวกบักฎบัตรที่ให้

the appropriate administrative structures and resources for tasks as well as the right to associate; 3) The application of Charter in 
member States, namely Denmark, Netherlands and Spain, found that the main problems that exist in the local government system of 
these member States, such as there is no legal protection for the principle of local self-government in the legal system, the problems 
of assigning and allocating ambiguous and redundant tasks for local authorities, the problems of inadequate financial resources for 
local authorities to perform the tasks as well as the problem of administrative supervision on local authorities that are too strict, etc.; 
4) The suggestion is to bring legal measures as stipulated in the Charter into the constitution or the internal law of the member States 
in order to be truly enforced. 
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หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นที่รู้จักกันเป็นสากลในชื่อว่า หลักแห่ง
การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น (Principle of Local Self-Government) หลักนี้ ได้ถูกน ามาใช้ในระบบกฎหมาย 
การปกครองส่วนท้องถิ่นของบรรดาประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธปิไตย และมแีนวความคดิในเรื่องการปกครอง
แบบประชาธิปไตยในหลายระดับ กล่าวคือ แนวความคิดนี้ ไม่ได้เน้นเพียงให้น าเอาหลักประชาธิปไตยมาใช้เพียงแต่  
ในระดบัชาตเิพียงอย่างเดยีวเท่านั้น หากแต่ต้องการให้น าเอาหลักประชาธปิไตยไปใช้ในการปกครองทุกระดบัโดยเฉพาะ
ในการปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  

หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น
มรีากฐานทางประวัตศิาสตร์อนัยาวนานและได้ปรากฏให้เหน็อย่างชัดเจนในช่วงเวลาสมัยกลางของยุโรป ในเหตกุารณ์ที่
พระมหากษัตริย์ได้พระราชทานกฎบัตรให้แก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์อกัษรเพ่ือให้
ความอิสระในการปกครองตนเองบางประการที่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีอ านาจกระท าได้ด้วยตนเอง 
โดยปราศจากการแทรกแซงจากพระมหากษัตริย์ หลักนี้ ได้ถูกน ากลับมาใช้อกีคร้ังในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 19 ควบคู่กบั
การพัฒนาของหลักประชาธปิไตยที่เกดิขึ้นในหลายประเทศแถบยุโรป ซึ่งท าให้หลักนี้ ไม่ใช่เป็นเพียงหลักที่ให้ความอสิระ
แก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเองเท่านั้น แต่ยังต้องน าไปใช้ควบคู่กบัหลักประชาธปิไตยด้วย และ
นับตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมา หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  หรือ
หลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นได้ถูกใช้เป็นหลักพ้ืนฐานส าคัญในการสร้างมาตรการทางกฎหมายต่างๆ ใน
ระบบกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายภายในของหลาย
ประเทศ ซึ่งรวมถงึประเทศไทยด้วย  

กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นสนธิสญัญาประเภทหนึ่ง  ที่มีผลผูกพันกบับรรดา
ประเทศสมาชิกตามกฎหมายระหว่างประเทศ และท าให้บรรดาประเทศที่ให้สตัยาบันต่อกฎบัตรฉบับนี้ ต้องจัดท าและ
ปรับปรุงกฎหมายของตนให้สอดคล้องและไม่ขัดแย้งกับบทบัญญัติของกฎบัตรฉบับนี้  รวมทั้งสภายุโรปยังได้ก าหนด
กระบวนการติดตามและประเมนิผลการปฏบิัติตามกฎบัตรของประเทศสมาชิกไว้อกีด้วย ซึ่งหากพิจารณาจากระยะเวลา
นับตั้งแต่ได้มีการให้ความเหน็ชอบในปี ค.ศ. 1985 มาจนถึงปัจจุบันกจ็ะพบว่า กฎบัตรฉบับนี้ ได้มีอิทธิพลต่อระบบ
กฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นของหลายประเทศในยุโรปมาแล้วมากกว่า 30 ปี ดังนั้น การศึกษาถึงหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  โดยพิจารณาจากกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นในด้านวิวัฒนาการ ด้านเนื้ อหา และด้านการบังคับใช้ในประเทศสมาชิกของกฎบัตร ย่อมเป็นประโยชน์ 
อย่างยิ่งต่อการน าเอาหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นมาพัฒนาใช้อย่างเหมาะสม  
ในระบบกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 
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สทิธใินการปกครองตนเองดังกล่าวไม่ได้เกดิขึ้นเฉพาะแต่ในประเทศองักฤษเท่านั้น แต่ได้ขยายไปยังดินแดนส าคญัของ
ยุโรป ซึ่งในปัจจุบันคือประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และอิตาลี ด้วยวิธีปฏิบัติในสมัยกลางของยุโรปเกี่ยวกับการให้สทิธิ
พิเศษหรือเสรีภาพในการปกครองตนเองแก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยจัดท าเป็นเอกสารลายลักษณ์อักษร
เรียกว่า กฎบัตร นี้ เอง ได้เป็นเหตุผลหนึ่งที่ท  าให้เรียกเอกสารของสภายุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น 
ในชื่อว่า กฎบตัร แทนที่จะเรียกชื่ออื่นๆ เช่น ข้อตกลง กตกิา พิธสีาร อนุสญัญา ปฏญิญา หรือธรรมนูญ เป็นต้น  

 ในช่วงเวลาของรัฐสมัยใหม่อย่างน้อยตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมา หลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นที่เคยเกดิขึ้นในสมัยกลาง ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาอกีครั้งเพ่ือต่อสู้กบัแนวโน้มการรวม
ศูนย์อ านาจปกครองเข้าสู่รัฐส่วนกลาง เนื่องจากเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเหมือนเกราะก าบังให้กับสทิธ ิ
ขั้นพ้ืนฐานของประชาชน แต่ด้วยพัฒนาการเรื่องอ านาจอธปิไตยในรัฐสมยัใหม่ได้ท าให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น
พร้อมด้วยเสรีภาพและสิทธิในการปกครองตนเองที่มีอยู่เดิมในสมัยกลาง ได้พัฒนากลายเป็นองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่เป็นเพียงส่วนหนึ่งของระบบการบริหารแผ่นดินของรัฐ รวมทั้งยังมีการเกดิขึ้นของแนวความคิด หลักการ
และถ้อยค าใหม่ๆ ขึ้นมาโดยมีความสมัพันธก์บัการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐาน
ของหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณข์องประชาชนในท้องถิ่น เช่น การกระจายอ านาจปกครอง ความอสิระ
ของท้องถิ่น เป็นต้น อย่างไรกต็ามในการร่างกฎบตัรว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นขึ้นมานั้น ผู้ ร่างได้พิจารณาถงึ
ถ้อยค าที่เหมาะสมจะน ามาใช้กบัเร่ืองของเสรีภาพของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นในสมยักลาง ที่ต้องการน ามาใช้ใน
วัตถุประสงคใ์หม่ซึ่งจะน ามาใช้กบักฎบตัรอยู่หลายถ้อยค าด้วยกนั ได้แก่ การปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Government) 
การก าหนดตนเองส่วนท้องถิ่น (Local Self-Determination) ธรรมาภิบาลส่วนท้องถิ่น (Local Governance) และความ
อิสระส่วนท้องถิ่น (Local Autonomy) แต่สุดท้ายผู้ ร่างกฎบัตรได้เลือกใช้อยู่สองถ้อยค า  คือ การปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่น และความอิสระส่วนท้องถิ่น ในขณะที่ถ้อยค าอื่นนั้นได้ให้เหตุผลที่ไม่เลือกไว้ กล่าวคือ ถ้อยค าว่า การ
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเพียงแสดงให้เห็นถึงระบบการกระจายอ านาจทางปกครองในพ้ืนที่ที่เลก็กว่าระดับชาติ แต่
ไม่ได้ท าให้มองเห็นว่ารัฐบาลระดับชาติควรต้องด าเนินการอะไรที่เกี่ยวข้อง ในขณะที่ถ้อยค าว่า การก าหนดตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นจะแสดงถึงการก าหนดตนเองเพ่ือน าไปสู่ความอิสรภาพอย่างเตม็ที่จนถึงขั้นแยกตัวออกจากกัน ซึ่งไม่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎบัตรที่ต้องการสร้างความปรองดองกันระหว่างรัฐบาลระดับชาติกับการปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นต่างๆ ที่อยู่ภายในประเทศ ส่วนถ้อยค าว่า ธรรมาภิบาลส่วนท้องถิ่นนั้นเหตุผลหนึ่งคือในช่วงต้นทศวรรษ 
ที่ 1980 ถ้อยค านี้ ยังไม่เป็นที่รู้ จักมากนักในหมู่นักวิชาการและนักกฎหมาย และอีกเหตุผลหนึ่งคือถ้อยค านี้ ไม่เพียง
หมายถงึการบริหารแผ่นดนิเท่านั้นแต่ยังขยายความไปถงึปฏสิมัพันธร์ะหว่างนกัปฏบิตัใินกระบวนการตดัสนิใจที่มเีฉพาะ
ภายในสถาบนัเท่านั้น ไม่ได้ส่งเสริมพหุนิยมทางสงัคมตามวัตถุประสงคข์องกฎบตัร  

 ส่วนถ้อยค าว่า การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น และความอิสระของท้องถิ่น ผู้ ร่างกฎบัตรมองว่าเป็นค าพ้อง
ความหมายกันและทั้งสองถ้อยค านี้ บ่งบอกถึงระดับของความอสิระในกจิการภายในของหน่วยงานสาธารณะและภายใต้
กฎเกณฑข์องตนเอง อย่างไรกต็ามถ้อยค าว่า ความอสิระของท้องถิ่นยังคงมีความหมายที่น่าสงสยัเพราะเชื่อมโยงกบัทั้ง
แนวความคิดเรื่องอสิรภาพในตัวเองเฉพาะตัวโดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐซึ่งอาจดูอนัตรายต่อความเป็นอนัหนึ่ง
อนัเดียวกนัของรัฐ ในขณะที่ถ้อยค าว่า การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นนั้น ให้ความหมายเพียงการด าเนินกจิการภายใน
ของตนเองโดยมีผู้แทนของประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้ปฏบิัติหน้าที่ ซ่ึงยังคงเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้างบริหารแผ่นดนิ
ของรัฐและไม่แยกออกหรือต่อต้านกับรัฐ ด้วยเหตุผลดงักล่าวท าให้ภาษาหลักคือภาษาอังกฤษของกฎบัตรฉบับนี้ จึงใช้
ถ้อยค าว่า “กฎบัตรว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น” (Charter of Local Self-Government) แต่ในกฎบัตรภาค
ภาษาฝรั่งเศสได้เลือกใช้ถ้อยค าว่า “กฎบัตรว่าด้วยความอสิระของท้องถิ่น” (Charte de L’autonomie Locale) ซ่ึงเป็น
การส่งเสริมให้มีการแลกเปล่ียนเรียนรู้ ร่วมกนัและสร้างแนวปฏบิัติที่เป็นไปในแนวทางเดียวกนัมากขึ้นเร่ือยๆ โดยผ่าน
ทางการบงัคบัใช้บทบญัญัตขิองกฎบตัรฉบบันี้  

 ภายหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 สภายุโรปซึ่งเป็นองค์การระหว่างประเทศที่ได้ถูกจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1949 โดยมี
วัตถุประสงคใ์นการเสริมสร้างความเข้มแขง็ให้กบัแนวความคิดประชาธปิไตยและความเป็นเอกภาพของยุโรป สภายุโรป
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ต้องการจะเป็นองค์การที่เชื่อมโยงกบัการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเหนือชาติเพ่ือคุ้มครองและส่งเสริมสทิธใินการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่นกล่าวคือ ในปี ค.ศ. 1952 สมัชชาที่ปรึกษาแห่งสภายุโรป (Consultative Assembly of the 
Council of Europe) หรือที่ในปัจจุบันเรียกว่า สมัชชารัฐสภาแห่งสภายุโรปได้จัดตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจด้านการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภูมิภาค (Special Committee on Municipal and Regional Affairs) ขึ้ นมาเพ่ือติดตาม
และด าเนินงานในภารกจิดังกล่าว แนวความคิดเกี่ยวกบัหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นได้ถูกขบัเคล่ือนอย่างเป็นรปูธรรมมากยิ่งขึ้น เมื่อสมชัชาใหญ่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งยุโรป (General 
Assembly of Europe’s Municipalities) ได้จัดประชุมกนัในปี ค.ศ. 1953 และได้ให้ความเหน็ชอบต่อกฎบัตรยุโรปว่า
ด้วยเสรีภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (European Charter of Municipal Liberties) ซึ่งมีเนื้ อหาเป็นการส่งเสริม
และคุ้มครองสิทธิในการปกครองตนเอง ตั้งแต่บทบาทของประชาชนในท้องถิ่นและภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้มีอยู่ในกฎหมายโดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญของประเทศ นอกจากกฎบัตรยุโรปว่าด้วยเสรีภาพขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ยังมีเอกสารส าคัญที่มีอิทธิพลต่อการจัดท าร่างกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นด้วย คือ ปฏิญญาว่าด้วยหลักความอิสระของท้องถิ่น (Declaration of Principles on Local Autonomy)  
ซึ่งได้รับความเหน็ชอบจากที่ประชุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งยุโรป (European Conference of Local Authorities) 
ในปี ค.ศ. 1968 และได้รับความเหน็ชอบจากสมัชชารัฐสภา (Parliamentary Assembly) ในปี ค.ศ. 1969 ซึ่งมีเนื้อหา
เกี่ยวกับสิทธิที่จะมีอิสระในกิจการของท้องถิ่นเอง การที่ผู้บริหารที่ต้องมาจากการเลือกตั้งของท้องถิ่น การได้รับการ
ส่งเสริมและคุ้มครองตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญ รวมถงึสทิธใินการเข้าร่วมกนัเป็นสมาคม เป็นต้น เนื้อหาของเอกสาร
ทั้งสองฉบบัดงักล่าวมเีนื้อหาใกล้เคยีงกนัและถอืได้ว่าเป็นต้นแบบทั้งบทบญัญัตลิายลักษณอ์กัษรและแนวความคดิให้กบั
กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในเวลาต่อมา หากแต่เอกสารเหล่านี้ ไม่ได้มีสภาพผูกพันตาม
กฎหมายระหว่างประเทศ และเป็นเพียงกรอบแนวทางที่ต้องอาศัยความร่วมมอืเท่านั้น 

 ในปี ค.ศ. 1981 ที่ประชุมสามัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภูมิภาคแห่งยุโรป (Standing 
Conference of Local and Regional Authorities of Europe) ซึ่งต่อมาในปี ค.ศ. 1994 ได้ถูกเปล่ียนเป็น ที่ประชุมใหญ่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภมูิภาคแห่งยุโรป (Congress of Local and Regional Authorities of Europe) 
ได้เสนอร่างกฎบัตรว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นต่อคณะกรรมการรัฐมนตรีแห่งสภายุโรป (Committee of 
Ministers) ซ่ึงคณะกรรมการรัฐมนตรีได้ส่งร่างกฎบัตรฉบับดังกล่าวให้คณะกรรมการอ านวยการด้านการปกครองส่วน
ภมูภิาคและส่วนท้องถิ่น (Steering Committee for Regional and Municipal Matters) ซึ่งในปัจจุบนักค็อื คณะกรรมการ
เพ่ือประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นและระดับภูมิภาค (Committee of Local and Regional Democracy) เพ่ือทบทวน
และปรับปรงุแก้ไขร่างกฎบตัรว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น พร้อมด้วยข้อเสนอในมุมมองที่หลากหลายจากการ
อภิปรายในที่ประชุมของรัฐมนตรียุโรปที่รับผิดชอบด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น (Conference of European Ministers 
responsible for Local Government) ที่ให้ความส าคญักบัหลักความอสิระของท้องถิ่นและการมผีลผูกพันเป็นสนธสิญัญา
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ ภายหลังจากการพิจารณาเพ่ือปรับปรงุแก้ไขในบทบัญญัติต่างๆ ของร่างกฎบัตรฉบับนี้  
ซึ่งใช้เวลาเกอืบสองปีแล้ว ร่างกฎบัตรที่ได้รับการปรับปรุงแก้ไขดังกล่าวได้ถูกส่งกลับไปยังที่ประชุมของรัฐมนตรียุโรป 
ที่รับผิดชอบด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือตรวจสอบร่างกฎบัตรอีกคร้ังโดยที่ประชุมแห่งนี้ ได้มีมติเป็นเอกฉันท ์
ในหลักการที่อยู่ในร่างกฎบัตรนั้น และต้องการให้กฎบัตรมีสถานะทางกฎหมายเป็นสนธิสัญญาระหว่างประเทศใน  
ปี ค.ศ. 1984 ในที่สุดกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นกไ็ด้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
รัฐมนตรขีองสภายุโรปเมื่อวันที่ 27 มถุินายน ค.ศ. 1985 และได้เปิดให้มกีารลงนามอย่างเป็นทางการที่เมอืงสตราสบูร์ก 
(Strasbourg) เมื่อวันที่ 15 ตลุาคม ค.ศ. 1985 โดยในมาตรา 15 วรรคสองของกฎบตัรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเอง
ส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดให้ใช้บังคับในวันที่ 1 กันยายน ค.ศ. 1988 การให้สัตยาบันต่อกฎบัตรฉบับนี้ ท าให้บรรดา
ประเทศสมาชิกถูกเรียกร้องให้มีพันธกรณีที่จะต้องอนุวัติการกฎหมายภายในประเทศเกี่ยวกบัการปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยมทีี่ประชุมใหญ่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภมูภิาคแห่งยุโรปท าหน้าที่ตดิตามผลการปฏบิตัติามกฎบตัร 
(Council of Europe, 2007) 

สทิธใินการปกครองตนเองดังกล่าวไม่ได้เกดิขึ้นเฉพาะแต่ในประเทศองักฤษเท่านั้น แต่ได้ขยายไปยังดินแดนส าคญัของ
ยุโรป ซึ่งในปัจจุบันคือประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และอิตาลี ด้วยวิธีปฏิบัติในสมัยกลางของยุโรปเกี่ยวกับการให้สทิธิ
พิเศษหรือเสรีภาพในการปกครองตนเองแก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยจัดท าเป็นเอกสารลายลักษณ์อักษร
เรียกว่า กฎบัตร นี้ เอง ได้เป็นเหตุผลหนึ่งที่ท  าให้เรียกเอกสารของสภายุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น 
ในช่ือว่า กฎบตัร แทนที่จะเรียกชื่ออื่นๆ เช่น ข้อตกลง กตกิา พิธสีาร อนุสญัญา ปฏญิญา หรือธรรมนูญ เป็นต้น  

 ในช่วงเวลาของรัฐสมัยใหม่อย่างน้อยตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมา หลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นที่เคยเกดิขึ้นในสมัยกลาง ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาอกีครั้งเพ่ือต่อสู้กบัแนวโน้มการรวม
ศูนย์อ านาจปกครองเข้าสู่รัฐส่วนกลาง เนื่องจากเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเหมือนเกราะก าบังให้กับสทิธ ิ
ขั้นพ้ืนฐานของประชาชน แต่ด้วยพัฒนาการเรื่องอ านาจอธปิไตยในรัฐสมยัใหม่ได้ท าให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น
พร้อมด้วยเสรีภาพและสิทธิในการปกครองตนเองที่มีอยู่เดิมในสมัยกลาง ได้พัฒนากลายเป็นองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่เป็นเพียงส่วนหนึ่งของระบบการบริหารแผ่นดินของรัฐ รวมทั้งยังมีการเกดิขึ้นของแนวความคิด หลักการ
และถ้อยค าใหม่ๆ ขึ้นมาโดยมีความสมัพันธก์บัการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐาน
ของหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณข์องประชาชนในท้องถิ่น เช่น การกระจายอ านาจปกครอง ความอสิระ
ของท้องถิ่น เป็นต้น อย่างไรกต็ามในการร่างกฎบตัรว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นขึ้นมานั้น ผู้ ร่างได้พิจารณาถงึ
ถ้อยค าที่เหมาะสมจะน ามาใช้กบัเร่ืองของเสรีภาพของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นในสมยักลาง ที่ต้องการน ามาใช้ใน
วัตถุประสงคใ์หม่ซึ่งจะน ามาใช้กบักฎบตัรอยู่หลายถ้อยค าด้วยกนั ได้แก่ การปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Government) 
การก าหนดตนเองส่วนท้องถิ่น (Local Self-Determination) ธรรมาภิบาลส่วนท้องถิ่น (Local Governance) และความ
อิสระส่วนท้องถิ่น (Local Autonomy) แต่สุดท้ายผู้ ร่างกฎบัตรได้เลือกใช้อยู่สองถ้อยค า  คือ การปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่น และความอิสระส่วนท้องถิ่น ในขณะที่ถ้อยค าอื่นนั้นได้ให้เหตุผลที่ไม่เลือกไว้ กล่าวคือ ถ้อยค าว่า การ
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเพียงแสดงให้เห็นถึงระบบการกระจายอ านาจทางปกครองในพ้ืนที่ที่เลก็กว่าระดับชาติ แต่
ไม่ได้ท าให้มองเห็นว่ารัฐบาลระดับชาติควรต้องด าเนินการอะไรที่เกี่ยวข้อง ในขณะที่ถ้อยค าว่า การก าหนดตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นจะแสดงถึงการก าหนดตนเองเพ่ือน าไปสู่ความอิสรภาพอย่างเตม็ที่จนถึงขั้นแยกตัวออกจากกัน ซึ่งไม่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎบัตรที่ต้องการสร้างความปรองดองกันระหว่างรัฐบาลระดับชาติกับการปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นต่างๆ ที่อยู่ภายในประเทศ ส่วนถ้อยค าว่า ธรรมาภิบาลส่วนท้องถิ่นนั้นเหตุผลหนึ่งคือในช่วงต้นทศวรรษ 
ที่ 1980 ถ้อยค านี้ ยังไม่เป็นที่รู้ จักมากนักในหมู่นักวิชาการและนักกฎหมาย และอีกเหตุผลหนึ่งคือถ้อยค านี้ ไม่เพียง
หมายถงึการบริหารแผ่นดนิเท่านั้นแต่ยังขยายความไปถงึปฏสิมัพันธร์ะหว่างนกัปฏบิตัใินกระบวนการตดัสนิใจที่มเีฉพาะ
ภายในสถาบนัเท่านั้น ไม่ได้ส่งเสริมพหุนิยมทางสงัคมตามวัตถุประสงคข์องกฎบตัร  

 ส่วนถ้อยค าว่า การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น และความอิสระของท้องถิ่น ผู้ร่างกฎบัตรมองว่าเป็นค าพ้อง
ความหมายกันและทั้งสองถ้อยค านี้ บ่งบอกถึงระดับของความอสิระในกจิการภายในของหน่วยงานสาธารณะและภายใต้
กฎเกณฑข์องตนเอง อย่างไรกต็ามถ้อยค าว่า ความอสิระของท้องถิ่นยังคงมีความหมายที่น่าสงสยัเพราะเชื่อมโยงกบัทั้ง
แนวความคิดเรื่องอสิรภาพในตัวเองเฉพาะตัวโดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐซึ่งอาจดูอนัตรายต่อความเป็นอนัหนึ่ง
อนัเดียวกนัของรัฐ ในขณะที่ถ้อยค าว่า การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นนั้น ให้ความหมายเพียงการด าเนินกจิการภายใน
ของตนเองโดยมีผู้แทนของประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้ปฏบิัติหน้าที่ ซึ่งยังคงเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้างบริหารแผ่นดนิ
ของรัฐและไม่แยกออกหรือต่อต้านกับรัฐ ด้วยเหตุผลดงักล่าวท าให้ภาษาหลักคือภาษาอังกฤษของกฎบัตรฉบับนี้ จึงใช้
ถ้อยค าว่า “กฎบัตรว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น” (Charter of Local Self-Government) แต่ในกฎบัตรภาค
ภาษาฝรั่งเศสได้เลือกใช้ถ้อยค าว่า “กฎบัตรว่าด้วยความอสิระของท้องถิ่น” (Charte de L’autonomie Locale) ซึ่งเป็น
การส่งเสริมให้มีการแลกเปล่ียนเรียนรู้ ร่วมกนัและสร้างแนวปฏบิัติที่เป็นไปในแนวทางเดียวกนัมากขึ้นเร่ือยๆ โดยผ่าน
ทางการบงัคบัใช้บทบญัญัตขิองกฎบตัรฉบบันี้  

 ภายหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 สภายุโรปซึ่งเป็นองค์การระหว่างประเทศที่ได้ถูกจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1949 โดยมี
วัตถุประสงคใ์นการเสริมสร้างความเข้มแขง็ให้กบัแนวความคิดประชาธปิไตยและความเป็นเอกภาพของยุโรป สภายุโรป



Journal of Community Development Research (Humanities and Social Sciences) 2021; 14(2)

136

2. เนื้ อหาของมาตรการทางกฎหมายของกฎบัตรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น  
 แนวความคิดเกี่ยวกับหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ได้กลายเป็น

มาตรการทางกฎหมายในสถานะของกฎหมายระหว่างประเทศ ที่เป็นกรอบและแนวทางให้ประเทศสมาชิกต้องผูกพัน
และปฏบิัติตาม ซึ่งมาตรการทางกฎหมายในปรากฏอยู่ในบทบัญญัติต่างๆ ของกฎบัตรเหล่านี้ จะช่วยส่งเสริมและเป็น
หลักประกนัให้กบัหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นในช่ือของหลักแห่งการปกครอง
ตนเองส่วนท้องถิ่นให้แก่บรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศสมาชิกในสภายุโรป  จากการศึกษาพบว่า
มาตรการทางกฎหมายที่ส  าคญัซึ่งบญัญัตไิว้ในกฎบตัรฉบบันี้มดีงัต่อไปนี้  (Council of Europe, 2010) 

 2.1 หลักประกนัทางกฎหมายในระบบกฎหมายของประเทศสมาชิก 
  กฎบัตรได้ก าหนดหลักประกนัทางกฎหมายไว้ในบทบัญญัติมาตรา 2 ของกฎบัตรที่ได้ก าหนดให้หลักการ

ของการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการยอมรับในกฎหมายภายในประเทศ และในบทบัญญัติมาตรา 11 ของ
กฎบัตรที่ให้ความคุ้มครองต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสทิธใินการ
เรียกร้องการเยียวยาจากศาลเพ่ือคุ้มครองการใช้อ านาจอย่างอิสระ และความเคารพในหลักแห่งการปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นนี้ ต้องได้รับการรับรองและคุ้มครองในรัฐธรรมนูญและกฎหมายภายในประเทศ 

 2.2 กรอบความคิดเกี่ยวกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปกครองตนเอง 
  ในบทบัญญัติมาตรา 3 วรรคหนึ่งของกฎบัตรได้ก าหนดกรอบความคิดในการปกครองตนเองขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นว่าหมายถึง สิทธิและความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย 
ในการควบคุมและจัดการเกี่ยวกบัส่วนส าคัญของกจิการสาธารณะภายใต้ความรับผิดชอบของตนเองและเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่น 

 2.3 ลักษณะขององค์กรผู้ใช้สทิธขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 3 วรรคสองของกฎบัตรได้ก าหนดให้องค์กรผู้ใช้สทิธขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีลักษณะที่ประกอบไปด้วยสภา หรือกลุ่มคนที่ประกอบไปด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งอย่างอิสระโดยใช้บัตร
ลงคะแนนลับบนพ้ืนฐานการเลือกตั้งโดยตรงอย่างเท่าเทยีมกนัส าหรับทุกคนที่มสีทิธเิลือกตั้ง และอาจมีองค์กรผู้บริหาร
มารับผิดชอบภายใต้การควบคุมของสภาหรือกลุ่มคนดังกล่าว อย่างไรกต็ามการใช้สทิธขิององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นนี้
ต้องไม่กระทบต่อการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นในวิธกีารต่างๆ ตามกฎหมาย 

 2.4 อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปตามกฎหมาย 
  ในบทบัญญัติมาตรา 4 วรรคหนึ่งของกฎบัตรได้ก าหนดให้อ านาจหน้าที่ขั้นพ้ืนฐานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นต้องถูกก าหนดโดยรัฐธรรมนูญหรือโดยกฎหมายภายในประเทศ แต่ต้องไม่เป็นการขดัขวางต่อการใช้อ านาจ
หน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นที่มวีัตถุประสงคเ์ป็นการเฉพาะตามที่กฎหมายอนุญาตไว้ 

 2.5 ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 4 วรรคสองของกฎบตัรได้ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นมดุีลพินิจอย่างเตม็ที่

ภายในขอบเขตของกฎหมายในการริเริ่มกระท าการในเรื่องใดๆ ที่อยู่ในขอบเขตอ านาจหน้าที่ ดุลพินิจดงักล่าวนี้ เป็นสิง่ที่
แสดงให้เห็นถึงความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น 

 2.6 การจัดสรรภารกจิให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติมาตรา 4 วรรคสามของกฎบัตรได้ก าหนดถึงหลักการในการจัดสรรภารกิจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้โดยให้ภารกิจที่รับผิดชอบต้องจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใกล้ชิดกบัประชาชน
มากที่สดุก่อน และควรค านึงถึงขอบเขตและลักษณะของภารกจิและข้อก าหนดในเร่ืองประสทิธภิาพและความประหยัด
คุ้มค่า 
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 2.7 ลักษณะของอ านาจหน้าที่ที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  อ านาจหน้าที่ตามที่ได้มอบให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปตามที่บทบัญญัติมาตรา 4 วรรคสี่

ของกฎบัตรที่ได้ก าหนดไว้ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้อ านาจหน้าที่นั้นได้อย่างสมบูรณ์และเป็นของตนเอง
อย่างเดด็ขาดโดยไม่อาจถูกท าลายหรือถูกแทรกแซงจากองค์กรหรือหน่วยงานส่วนกลางหรือส่วนภมูิภาค เว้นแต่กรณี 
ที่ก  าหนดไว้ตามกฎหมาย 

 2.8 การมอบอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส่วนกลางและส่วนภมูิภาค 
  ในกรณีที่องค์กรหรือหน่วยงานส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค ได้มอบอ านาจหน้าที่ในการจัดท าภารกิจ 

บางประการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บทบัญญัติมาตรา 4 วรรคห้าของกฎบัตรได้ก าหนดให้ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องมดีุลพินิจอย่างเหมาะสมเพ่ือปรับการด าเนินงานให้เข้ากบัเงื่อนไขต่างๆ ของท้องถิ่นนั้นได้ 

 2.9 การวางแผนและตัดสนิใจในกจิการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติมาตรา 4 วรรคหกของกฎบัตรได้ก าหนดให้กระบวนการวางแผนและการตัดสนิใจในกจิการ 

ที่เกี่ยวข้องกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงนั้น องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปรึกษาหารือตามความเหมาะสม
ด้านระยะเวลาและด้านวิธกีาร  

 2.10 การเปล่ียนแปลงเกี่ยวกบัเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 5 ของกฎบตัรได้ก าหนดในกรณทีี่จะมกีารเปล่ียนแปลงเกี่ยวกบัเขตพ้ืนที่ขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้มีการปรึกษาหารือล่วงหน้าจากชุมชนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องก่อนซึ่งอาจใช้วิธกีารประชามตกิไ็ด้ 
อนัเป็นการเปิดโอกาสให้ชุมชนท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้มสี่วนได้เสยีโดยตรงได้เข้ามามสี่วนร่วมในการตดัสนิใจดงักล่าว  

 2.11 การก าหนดโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติมาตรา 6 วรรคหนึ่งของกฎบัตรได้ก าหนดถึง ความอิสระในการก าหนดโครงสร้างการ

บริหารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเปิดโอกาสให้มีการปรับให้เข้ากบัความต้องการของท้องถิ่นและ
เพ่ือให้เกดิประสทิธภิาพในการบริหารจัดการ  

 2.12 บุคลากรผู้ให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  บุคลากรผู้ให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ เจ้าหน้าที่ พนักงาน และลูกจ้าง ที่ท างานอยู่

ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นบุคคลที่มีความส าคัญต่อการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยเหตนุี้บทบญัญัตขิองมาตรา 6 วรรคสองของกฎบตัรได้ก าหนดให้ต้องมกีารวางเงื่อนไขในการให้บริการของบุคลากร
ผู้ให้บริการต้องปฏบิัติเพ่ือประกนัคุณภาพการให้บริการ รวมทั้งให้มีการสรรหาบุคลากรที่มีคุณภาพสงูบนพ้ืนฐานของ
ความสามารถและระบบคุณธรรม และให้มโีอกาสในการฝึกอบรมอย่างเพียงพอ ตลอดจนมกีารก าหนดถงึความก้าวหน้า
ในค่าตอบแทนและในอาชีพด้วย 

 2.13 ผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนประกอบในการใช้อ านาจหน้าที่ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แสดงถึงการมีองค์กรปกครองเป็นของตนเอง และมาจากบุคคลที่สะท้อนถึงเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น ในบทบัญญัติตามมาตรา 7 ของกฎบัตรได้ก าหนดให้ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้แทนดังกล่าว
ต้องมเีงื่อนไขเกี่ยวกบัต าแหน่งเพ่ือให้มีความอสิระในการปฏบิัตหิน้าที่ และต้องให้มค่ีาตอบแทนทางการเงินที่เหมาะสม
กบัค่าใช้จ่ายในการปฏบิัติงานและค่าตอบแทนส าหรับการสญูเสยีรายได้ และค่าตอบแทนส าหรับการท างานส าเรจ็ และ
ให้มกีารคุ้มครองในสวัสดกิารสงัคมด้วย นอกจากนี้ ยังให้ก าหนดไว้ในกฎหมายด้วยว่าหน้าที่และกจิกรรมใดๆ ที่เป็นการ
ขดักบัการด ารงต าแหน่งผู้แทนดังกล่าวด้วย  

 2.14 การควบคุมดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติตามมาตรา 8 ของกฎบัตรได้ก าหนดให้การควบคุมการบริหารงานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นนั้นอาจกระท าได้เพียงวิธกีาร และกรณีที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือประกนัว่าองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ปฏิบัติตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญ รวมทั้งยังก าหนดให้การควบคุมดูแลนั้นต้องด าเนินการ 

2. เนื้ อหาของมาตรการทางกฎหมายของกฎบัตรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น  
 แนวความคิดเกี่ยวกับหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ได้กลายเป็น

มาตรการทางกฎหมายในสถานะของกฎหมายระหว่างประเทศ ที่เป็นกรอบและแนวทางให้ประเทศสมาชิกต้องผูกพัน
และปฏบิัติตาม ซึ่งมาตรการทางกฎหมายในปรากฏอยู่ในบทบัญญัติต่างๆ ของกฎบัตรเหล่านี้ จะช่วยส่งเสริมและเป็น
หลักประกนัให้กบัหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นในชื่อของหลักแห่งการปกครอง
ตนเองส่วนท้องถิ่นให้แก่บรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศสมาชิกในสภายุโรป  จากการศึกษาพบว่า
มาตรการทางกฎหมายที่ส  าคญัซึ่งบญัญัตไิว้ในกฎบตัรฉบบันี้มดีงัต่อไปนี้  (Council of Europe, 2010) 

 2.1 หลักประกนัทางกฎหมายในระบบกฎหมายของประเทศสมาชิก 
  กฎบัตรได้ก าหนดหลักประกนัทางกฎหมายไว้ในบทบัญญัติมาตรา 2 ของกฎบัตรที่ได้ก าหนดให้หลักการ

ของการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการยอมรับในกฎหมายภายในประเทศ และในบทบัญญัติมาตรา 11 ของ
กฎบัตรที่ให้ความคุ้มครองต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสทิธใินการ
เรียกร้องการเยียวยาจากศาลเพ่ือคุ้มครองการใช้อ านาจอย่างอิสระ และความเคารพในหลักแห่งการปกครองตนเอง 
ส่วนท้องถิ่นนี้ ต้องได้รับการรับรองและคุ้มครองในรัฐธรรมนูญและกฎหมายภายในประเทศ 

 2.2 กรอบความคิดเกี่ยวกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปกครองตนเอง 
  ในบทบัญญัติมาตรา 3 วรรคหนึ่งของกฎบัตรได้ก าหนดกรอบความคิดในการปกครองตนเองขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นว่าหมายถึง สิทธิและความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย 
ในการควบคุมและจัดการเกี่ยวกบัส่วนส าคัญของกจิการสาธารณะภายใต้ความรับผิดชอบของตนเองและเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่น 

 2.3 ลักษณะขององค์กรผู้ใช้สทิธขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 3 วรรคสองของกฎบัตรได้ก าหนดให้องค์กรผู้ใช้สทิธขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีลักษณะที่ประกอบไปด้วยสภา หรือกลุ่มคนที่ประกอบไปด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งอย่างอิสระโดยใช้บัตร
ลงคะแนนลับบนพ้ืนฐานการเลือกตั้งโดยตรงอย่างเท่าเทยีมกนัส าหรับทุกคนที่มสีทิธเิลือกตั้ง และอาจมีองค์กรผู้บริหาร
มารับผิดชอบภายใต้การควบคุมของสภาหรือกลุ่มคนดังกล่าว อย่างไรกต็ามการใช้สทิธขิององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นนี้
ต้องไม่กระทบต่อการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นในวิธกีารต่างๆ ตามกฎหมาย 

 2.4 อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปตามกฎหมาย 
  ในบทบัญญัติมาตรา 4 วรรคหนึ่งของกฎบัตรได้ก าหนดให้อ านาจหน้าที่ขั้นพ้ืนฐานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นต้องถูกก าหนดโดยรัฐธรรมนูญหรือโดยกฎหมายภายในประเทศ แต่ต้องไม่เป็นการขดัขวางต่อการใช้อ านาจ
หน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นที่มวีัตถุประสงคเ์ป็นการเฉพาะตามที่กฎหมายอนุญาตไว้ 

 2.5 ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 4 วรรคสองของกฎบตัรได้ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นมดุีลพินิจอย่างเตม็ที่

ภายในขอบเขตของกฎหมายในการริเริ่มกระท าการในเรื่องใดๆ ที่อยู่ในขอบเขตอ านาจหน้าที่ ดุลพินิจดงักล่าวนี้ เป็นสิง่ที่
แสดงให้เห็นถึงความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น 

 2.6 การจัดสรรภารกจิให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติมาตรา 4 วรรคสามของกฎบัตรได้ก าหนดถึงหลักการในการจัดสรรภารกิจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้โดยให้ภารกิจที่รับผิดชอบต้องจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใกล้ชิดกบัประชาชน
มากที่สดุก่อน และควรค านึงถึงขอบเขตและลักษณะของภารกจิและข้อก าหนดในเร่ืองประสทิธภิาพและความประหยัด
คุ้มค่า 
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ในลักษณะที่ประกันได้ว่า การแทรกแซงขององค์กรควบคุมจะต้องรักษาไว้ในสัดส่วนตามความส าคัญของประโยชน์  
ที่มุ่งหมายจะคุ้มครองนั้นด้วย ซึ่งมาตรานี้ ต้องการจ ากัดขอบเขตไม่ให้องค์กรควบคุมใช้อ านาจควบคุมดูแลกบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจนไปกระทบต่อหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณข์องประชาชนในท้องถิ่น 

 2.15 ทรัพยากรทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติมาตรา 9 ของกฎบัตรได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิภายใต้นโยบาย 

ทางเศรษฐกิจของประเทศเพ่ือให้มีทรัพยากรทางการเงินที่เพียงพอและมีอิสระภายในกรอบอ านาจหน้าที่ของตน  
ซึ่งทรัพยากรทางการเงินต้องสอดคล้องกบัอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ด้วย ทรัพยากรทางการเงินที่ได้รับอย่าง
น้อยต้องมาจากภาษีและค่าธรรมเนียมในท้องถิ่นเองโดยให้มีอ านาจในการก าหนดอัตราได้ตามขอบเขตที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ รวมทั้งยังก าหนดให้ระบบการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีลักษณะหลากหลาย คล่องตัว และ
ปรับตวัง่ายด้วย  

  นอกจากนี้ ในมาตรา 9 ยังได้ให้ความคุ้มครองกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อ่อนแอโดยให้ความ
ช่วยเหลือเกี่ยวกบัความเสมอภาคทางการเงิน และการรักษาสมดุลทางการเงิน ซึ่งต้องไม่กระทบต่อดุลพินิจขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย รวมทั้งต้องมีการปรึกษาหารือเพ่ือทบทวนการจัดสรรทรัพยากรใหม่ให้เหมาะสม นอกจากนี้  
ยังก าหนดให้การให้เงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้เป็นลักษณะทั่วไป เพ่ือเปิดโอกาสให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใช้ดุลพินิจในการใช้เงินอุดหนุนตามภารกิจได้อย่างอิสระ ตลอดจนยังให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอาจยืมเงินเพ่ือการลงทุนจากตลาดทุนระดบัชาตไิด้ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด 

 2.16 การร่วมกลุ่มเป็นสมาคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 10 ของกฎบตัรได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับสทิธใินการสร้าง

ความร่วมมือและการร่วมกลุ่มเป็นสมาคมภายใต้กรอบของกฎหมายเพ่ือจัดท าภารกจิที่มีผลประโยชน์ร่วมกนักบัองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ สิทธิตามกฎหมายในการเป็นเข้าเป็นสมาชิกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไป  
เพ่ือคุ้มครองและส่งเสริมผลประโยชน์ร่วมกัน และการยอมรับจากรัฐในการเป็นสมาชิกของสมาคมระหว่างประเทศ  
แต่อย่างไรกต็าม องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏบิตัติามเงื่อนไขบางประการที่กฎหมายก าหนดไว้ด้วย  

3. ตัวอย่างการบังคับใช้กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในบางประเทศ 
 กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น เป็นกฎหมายระหว่างประเทศที่วางมาตรฐานส าหรับการ

คุ้มครองสทิธขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก าหนดให้บรรดาประเทศสมาชิกที่ได้ให้สตัยาบันไว้ต้องปฏบิัติตาม
มาตรการทางกฎหมายต่างๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎบัตรฉบับนี้ โดยมีที่ประชุมใหญ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
ส่วนภมูภิาคแห่งยุโรปรับผดิชอบในการตดิตาม และประเมนิผลการปฏบิตัติามกฎบตัรที่เกดิขึ้นในแต่ละประเทศสมาชิก 
จากการศึกษาถึงผลการบังคับใช้ของกฎบัตรที่เกดิขึ้นในประเทศสมาชิกจ านวน 3 ประเทศ ได้แก่ เดนมาร์ก สเปน และ
เนเธอร์แลนด ์ซึ่งเป็นประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยวเช่นเดยีวกบัประเทศไทยได้ผลลัพธด์งัต่อไปนี้  

 3.1 ประเทศเดนมาร์ก 
  ประเทศเดนมาร์กเข้าเป็นสมาชิกของสภายุโรปเมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1949 และเป็นประเทศผู้ ร่วม

ก่อตั้งด้วย ประเทศเดนมาร์กได้ลงนามยอมรับในกฎบัตรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น เมื่อวันที่ 15 
ตุลาคม ค.ศ. 1985 และให้สัตยาบันต่อกฎบัตรดังกล่าวเมื่อวันที่ 3 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1988 (Congress of Local and 
Regional Authorities, 2013a) 

  3.1.1 สิ่งที่เป็นปัญหา 
   (1) ขาดความชัดเจนในเร่ืองการก าหนดอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังคงมี

การก าหนดอ านาจหน้าที่ทบัซ้อนกนัอยู่ (2) ความขาดแคลนในทรัพยากรทางการเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้
เพ่ือปฏบิัติตามอ านาจหน้าที่ และขาดกลไกในการรักษาดุลยภาพทางการเงิน รวมทั้งการกระจายภาระทางการเงินที่ไม่
เสมอภาคและเหมาะสมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (3) การควบคุมดูแลของรัฐที่มีความเข้มงวดมากเกินไป 
จนเป็นอปุสรรคต่อการเข้าถงึแหล่งทุนในตลาดเงินได้ (4) การลดอ านาจหน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ
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ล่างโดยถ่ายโอนไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับที่สูงกว่า จนท าให้ไม่อาจตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นระดบัล่างได้โดยตรง (5) อ านาจหน้าที่ในการจัดเกบ็รายได้ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นในระดบั
ภูมิภาคที่มีจ ากัดท าให้มีทรัพยากรทางการเงินที่ไม่เพียงพอที่จะพ่ึงพาตนเองได้เพราะต้องอาศัยแหล่งรายได้จาก
ส่วนกลางเท่านั้น 

  3.1.2 ข้อเสนอแนะ 
   (1) ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนและแก้ไขความ 

ทับซ้อนกันของอ านาจหน้าที่ (2) จัดสรรทรัพยากรทางการเงินให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพียงพอและ
เหมาะสมกบัภารกจิตามอ านาจหน้าที่ (3) ปรับปรงุวิธกีารรักษาดุลยภาพทางการเงินและกระจายงบประมาณอย่างเสมอ
ภาคและมีประสทิธภิาพ (4) ปรับปรุงแก้ไขวิธกีารควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถเข้าถึงแหล่ง
ทุนในตลาดเงินได้ (5) ปรับปรุงแก้ไขอ านาจหน้าที่ที่ยังไม่เหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับภมูิภาค 
ให้เพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างเหมาะสม รวมทั้งให้อ านาจ 
ในการจัดเกบ็รายได้ด้วยตนเองเพ่ือให้มทีรัพยากรการเงินเป็นของตนเองอย่างเพียงพอ 

 3.2 ประเทศสเปน 
  ประเทศสเปนเข้าเป็นสมาชิกของคณะมนตรีแห่งยุโรปในวันที่ 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1977 ประเทศสเปน

ได้ลงนามในกฎบัตรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นเมื่อวันที่ 15 ตุลาคม ค.ศ. 1985 และได้ให้
สตัยาบนัต่อกฎบตัรฉบบันี้ เมื่อวันที่ 3 กุมภาพันธ ์ค.ศ. 1988 (Congress of Local and Regional Authorities, 2013b) 

  3.2.1 สิ่งที่เป็นปัญหา 
   (1) ความไม่ชัดเจนในการจัดสรรอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัส่วนภูมิภาค

ท าให้เกดิความสิ้นเปลืองในทรัพยากรทางการเงินและท าให้บริการสาธารณะในพ้ืนที่ขาดประสทิธภิาพ (2) การก าหนด
ค่าตอบแทนหรือเงินเดือนให้แก่ผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งของท้องถิ่นยังไม่เป็นระบบและมีความสบัสน รวมทั้งความ
พยายามลดค่าใช้จ่ายในค่าตอบแทนเหล่านี้จนท าให้ต้องลดจ านวนของผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งลง ซึ่งส่งผลกระทบต่อ
สภาพความเป็นประชาธปิไตยในท้องถิ่น (3) การกระจายอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ไม่ได้ให้
ทรัพยากรอย่างเพียงพอในการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าว (4) นโยบายและมาตรการเพ่ือสร้างความอสิระ
ทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีประสิทธิภาพโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงต้องพ่ึงพา
งบประมาณจากส่วนกลางที่จัดสรรให้เป็นส าคัญและไม่มีรายได้เป็นของตนเองโดยตรง (5) การบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กอนัเนื่องจากวิธกีารรักษาดุลยภาพทางการคลังและการกระจายทรัพยากรทางการเงินที่ไม่
เป็นธรรมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาดใหญ่ (6) ข้อเสนอ และนโยบายของรัฐบาลที่เน้น
ปรับปรุงไปที่ประสิทธิภาพการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ โดยไม่ค านึงถึงความอิสระในการ
บริหารงานตามอ านาจหน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น 

  3.2.2 ข้อเสนอแนะ 
   (1) ในการปฏิรูประบบบริหารแผ่นดินของรัฐบาลให้น าเอาหลักความใกล้ชิดกับประชาชนและ

หลักการจัดบริการสาธารณะแต่ผู้เดียวมาใช้ เพ่ือหลีกเล่ียงการทบัซ้อนกนัในอ านาจหน้าที่และสร้างประสทิธภิาพในการ
จัดท าบริการสาธารณะซึ่งจะช่วยประหยัดเงินงบประมาณ (2) ในการปฏริูปกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นให้รัฐบาล
น าเอาข้อเสนอจากสมาคมการปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งชาตแิละจากบรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาประกอบการ
พิจารณาด้วย (3) ปรับปรุงกฎหมายเพ่ือก าหนดอัตราค่าตอบแทนขั้นต ่าและขั้นสูงที่จะจ่ายให้แก่ผู้แทนที่มาจากการ
เลือกตั้งของท้องถิ่นโดยใช้เจตนารมณ์และหลักเกณฑเ์ดียวกนักบัการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่สมาชิกรัฐสภาในเขตชุมชน
นั้น ซึ่งจะช่วยสนับสนุนให้ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏบิัตหิน้าที่ได้อย่างสมบูรณ ์(4) สร้างหลักประกนัไว้
ในกฎหมายของรัฐสภาโดยก าหนดให้ในการกระจายอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องให้ทรัพยากร
ทางการเงินอย่างเพียงพอด้วย (5) ส่งเสริมความอสิระในทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยสร้างความ
ยั่งยืนให้กบัสถานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้

ในลักษณะที่ประกันได้ว่า การแทรกแซงขององค์กรควบคุมจะต้องรักษาไว้ในสัดส่วนตามความส าคัญของประโยชน์  
ที่มุ่งหมายจะคุ้มครองนั้นด้วย ซึ่งมาตรานี้ ต้องการจ ากัดขอบเขตไม่ให้องค์กรควบคุมใช้อ านาจควบคุมดูแลกบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจนไปกระทบต่อหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณข์องประชาชนในท้องถิ่น 

 2.15 ทรัพยากรทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบัญญัติมาตรา 9 ของกฎบัตรได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิภายใต้นโยบาย 

ทางเศรษฐกิจของประเทศเพ่ือให้มีทรัพยากรทางการเงินที่เพียงพอและมีอิสระภายในกรอบอ านาจหน้าที่ของตน  
ซึ่งทรัพยากรทางการเงินต้องสอดคล้องกบัอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ด้วย ทรัพยากรทางการเงินที่ได้รับอย่าง
น้อยต้องมาจากภาษีและค่าธรรมเนียมในท้องถิ่นเองโดยให้มีอ านาจในการก าหนดอัตราได้ตามขอบเขตที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ รวมทั้งยังก าหนดให้ระบบการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีลักษณะหลากหลาย คล่องตัว และ
ปรับตวัง่ายด้วย  

  นอกจากนี้ ในมาตรา 9 ยังได้ให้ความคุ้มครองกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อ่อนแอโดยให้ความ
ช่วยเหลือเกี่ยวกบัความเสมอภาคทางการเงิน และการรักษาสมดุลทางการเงิน ซึ่งต้องไม่กระทบต่อดุลพินิจขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย รวมทั้งต้องมีการปรึกษาหารือเพ่ือทบทวนการจัดสรรทรัพยากรใหม่ให้เหมาะสม นอกจากนี้  
ยังก าหนดให้การให้เงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้เป็นลักษณะทั่วไป เพ่ือเปิดโอกาสให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใช้ดุลพินิจในการใช้เงินอุดหนุนตามภารกิจได้อย่างอิสระ ตลอดจนยังให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอาจยืมเงินเพ่ือการลงทุนจากตลาดทุนระดบัชาตไิด้ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด 

 2.16 การร่วมกลุ่มเป็นสมาคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ในบทบญัญัตมิาตรา 10 ของกฎบตัรได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับสทิธใินการสร้าง

ความร่วมมือและการร่วมกลุ่มเป็นสมาคมภายใต้กรอบของกฎหมายเพ่ือจัดท าภารกจิที่มีผลประโยชน์ร่วมกนักบัองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ สิทธิตามกฎหมายในการเป็นเข้าเป็นสมาชิกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไป  
เพ่ือคุ้มครองและส่งเสริมผลประโยชน์ร่วมกัน และการยอมรับจากรัฐในการเป็นสมาชิกของสมาคมระหว่างประเทศ  
แต่อย่างไรกต็าม องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏบิตัติามเงื่อนไขบางประการที่กฎหมายก าหนดไว้ด้วย  

3. ตัวอย่างการบังคับใช้กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในบางประเทศ 
 กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น เป็นกฎหมายระหว่างประเทศที่วางมาตรฐานส าหรับการ

คุ้มครองสทิธขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก าหนดให้บรรดาประเทศสมาชิกที่ได้ให้สตัยาบันไว้ต้องปฏบิัติตาม
มาตรการทางกฎหมายต่างๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎบัตรฉบับนี้ โดยมีที่ประชุมใหญ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
ส่วนภมูภิาคแห่งยุโรปรับผดิชอบในการตดิตาม และประเมนิผลการปฏบิตัติามกฎบตัรที่เกดิขึ้นในแต่ละประเทศสมาชิก 
จากการศึกษาถึงผลการบังคับใช้ของกฎบัตรที่เกดิขึ้นในประเทศสมาชิกจ านวน 3 ประเทศ ได้แก่ เดนมาร์ก สเปน และ
เนเธอร์แลนด ์ซึ่งเป็นประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยวเช่นเดยีวกบัประเทศไทยได้ผลลัพธด์งัต่อไปนี้  

 3.1 ประเทศเดนมาร์ก 
  ประเทศเดนมาร์กเข้าเป็นสมาชิกของสภายุโรปเมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1949 และเป็นประเทศผู้ ร่วม

ก่อตั้งด้วย ประเทศเดนมาร์กได้ลงนามยอมรับในกฎบัตรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น เมื่อวันที่ 15 
ตุลาคม ค.ศ. 1985 และให้สัตยาบันต่อกฎบัตรดังกล่าวเมื่อวันที่ 3 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1988 (Congress of Local and 
Regional Authorities, 2013a) 

  3.1.1 สิ่งที่เป็นปัญหา 
   (1) ขาดความชัดเจนในเร่ืองการก าหนดอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังคงมี

การก าหนดอ านาจหน้าที่ทบัซ้อนกนัอยู่ (2) ความขาดแคลนในทรัพยากรทางการเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้
เพ่ือปฏบิัติตามอ านาจหน้าที่ และขาดกลไกในการรักษาดุลยภาพทางการเงิน รวมทั้งการกระจายภาระทางการเงินที่ไม่
เสมอภาคและเหมาะสมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (3) การควบคุมดูแลของรัฐที่มีความเข้มงวดมากเกินไป 
จนเป็นอปุสรรคต่อการเข้าถงึแหล่งทุนในตลาดเงินได้ (4) การลดอ านาจหน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ
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หลักจากแหล่งรายได้ของตนเองอย่างเช่นภาษีในท้องถิ่นโดยไม่ใช่มาจากงบประมาณที่มาจากส่วนกลางจัดสรรให้ (6) 
ก าหนดไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจนถึงความสมัพันธร์ะหว่างส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้อง (7) ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกนัให้มีการจัดกระบวนการปรึกษาหารือที่เหมาะสม
ทุกคร้ัง  

 3.3 ประเทศเนเธอร์แลนด์ 
  ประเทศเนเธอร์แลนด์เข้าเป็นสมาชิกของสภายุโรปเมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1949 และเป็นประเทศ 

ที่ร่วมก่อตั้งด้วย ประเทศเนเธอร์แลนด์ได้ลงนามในกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นเมื่อวันที่  
7 มกราคม ค.ศ. 1988 และให้สตัยาบนัต่อกฎบตัรในวันที่ 20 มนีาคม ค.ศ. 1991 (Congress of Local and Regional 
Authorities, 2014) 

  3.3.1 สิ่งที่เป็นปัญหา 
   (1) ขาดหลักประกันทางกฎหมายเนื่องจากหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นยังไม่ได้ถูก

น าไปก าหนดไว้ในระบบกฎหมายของประเทศเนเธอร์แลนด์ เช่นในรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายของรัฐสภา (2) การ
จัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกนัยังไม่มีความชัดเจน (3) ความร่วมมอืระหว่างส่วนกลาง
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติหน้าที่ภายใต้การ
ควบคุมดูแลที่เข้มงวด (4) กระบวนการวางแผนและตัดสินใจในกิจการที่มีผลกระทบต่อท้องถิ่นยังขาดกลไกการ
ปรึกษาหารือซึ่งต้องก าหนดไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน (5) การขาดแคลนทรัพยากรทางการเงินให้เพียงพอที่จะท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจและพ่ึงพาตนเองได้เพราะยังคงต้องพ่ึงพาการจัดสรรและถ่ายเท
งบประมาณจากส่วนกลาง รวมทั้งการจัดเกบ็รายได้ในรปูแบบของภาษีท้องถิ่นยังคงมจี ากดัซึ่งจ าเป็นต้องปฏริปู 

  3.3.2 ข้อเสนอแนะ 
   (1) ให้น าหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นไปก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของ

รัฐสภาภายในประเทศ (2) ส่งเสริมความอิสระและความเหมาะสมในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยเฉพาะภารกิจที่เป็นความร่วมมือกันระหว่างส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการควบคุมดูแลอย่าง
เข้มงวด (3) สร้างให้กลไกการปรึกษาหารือและการมสี่วนร่วมมคีวามเข้มแขง็ยิ่งขึ้นในกระบวนการวางแผนและตดัสนิใจ
ในกจิการขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น (4) ปรับปรงุแก้ไขกฎหมายการคลังขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้มี
อิสระจากการพ่ึงพางบประมาณของส่วนกลาง และการจัดสรรงบประมาณให้อย่างเพียงพอและเหมาะสมกับการ
ปฏบิัติงานตามขอบเขตอ านาจหน้าที่ รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายภาษีท้องถิ่นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เป็น
ของตนเองอย่างแท้จริงและก าหนดอตัราภาษีได้เอง 

 

สรปุและเสนอแนะ 
 

หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นมีวิวัฒนาการโดยได้รับอิทธิพลมาจาก
แนวความคิดที่ส  าคัญได้แก่ แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิและความสามารถในการปกครองตนเอง และแนวความคิด
เกี่ยวกับประชาธิปไตยส่วนท้องถิ่นประกอบกัน ซึ่งเกิดจากการน าเอาหลักการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นตามที่เคย
ปรากฏขึ้นในสมัยกลางมาประยุกต์ใช้ร่วมกันหลักประชาธิปไตยที่ก  าลังได้รับความนิยมนับตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 
เป็นต้นมา เพ่ือใช้เป็นหลักความคิดพ้ืนฐานในการพัฒนาระบบการปกครองส่วนท้องถิ่น จนกระทั้งร่างกฎบัตรที่ได้ถูก
พัฒนาขึ้นดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการรัฐมนตรีแห่งสภายุโรปเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน ค.ศ. 1985  
ท าให้กฎบตัรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นมสีถานะเป็นสนธสิญัญาตามกฎหมายระหว่างประเทศ และ
ได้เปิดให้มกีารลงนามอย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 15 ตลุาคม ค.ศ. 1985 กฎบตัรฉบบันี้ เร่ิมใช้บงัคบัในวันที่ 1 กนัยายน 
ค.ศ. 1988 ภายใต้การติดตามและประเมินผลโดยที่ประชุมใหญ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภมูิภาคแห่ง
ยุโรป 
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ในส่วนของเนื้ อหามาตรการทางกฎหมายของกฎบัตรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น  พบว่า 
ประกอบด้วยเนื้อหาส าคญั ได้แก่ (1) การสร้างหลักประกนัทางกฎหมายให้กบัหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น 
(2) การสร้างกรอบความคิดพ้ืนฐานของหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น (3) การสร้างมาตรการทางกฎหมาย
ในการสร้างสิทธิและความสามารถให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายกิจการ เช่น ความอิสระในการก าหนด
โครงสร้างการบริหารงาน การมีทรัพยากรบุคคล การมีทรัพยากรการเงินที่เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองและ 
มีอย่างเพียงพอ การมีอิสระในตัดสินใจในการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้ รวมทั้งการคุ้มครอง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการใช้อ านาจควบคุมดูแลมากเกินไปจนกระทบต่อความอิสระในการปกครองตนเอง 
เป็นต้น (4) การสร้างมาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมหลักประชาธปิไตยส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นองค์กรที่เป็นของประชาชนในท้องถิ่นเอง และเป็นองค์กรที่บริหารและตดัสนิใจโดยประชาชนในท้องถิ่นเอง 
รวมทั้งเป็นองคก์รที่ปฏบิตังิานเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น 

ในส่วนผลของการบังคับใช้กฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในประเทศสมาชิก ได้แก่ เดนมาร์ก 
สเปน และเนเธอร์แลนด์ พบว่ามีปัญหาที่ส  าคัญ ได้แก่ (1) การรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลางเป็นส าคัญท าให้มีการ
ควบคุมดูแลที่เข้มงวดมากเกนิไปจากส่วนกลาง (2) หลักประกนัทางกฎหมายในการคุ้มครองสทิธใินการปกครองตนเอง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางประเทศยังไม่เกิดขึ้นในระบบกฏหมาย (3) การจัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีความซ า้ซ้อน (4) ความอสิระในทรัพยากรการเงินขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีน้อย (5) การให้ความส าคัญกับผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีน้อย 
รวมทั้งการก าหนดวิธกีารให้ประชาชนในท้องถิ่นมสี่วนร่วมยังไม่ได้รับความส าคญั  

ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวกค็ือ (1) การปฏิรูประบบการบริหารแผ่นดินเกี่ยวกับการปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศต้องพิจารณาถงึความอสิระในการบริหารงาน ความสามารถ ทรัพยากร และอ านาจหน้าที่ รวมทั้งการ
ควบคุมจากส่วนกลางที่เหมาะสม (2) การสร้างหลักประกนัทางกฎหมายในการน าเอาเนื้อหาของกฎบตัรไปบญัญัตไิว้ใน
รัฐธรรมนูญและกฎหมายภายในประเทศ (3) จัดระเบียบการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีรายได้เป็นของ
ตนเองและเพียงพอที่จะปฏบิัติงานตามอ านาจหน้าที่เพ่ือลดการพ่ึงพางบประมาณจากส่วนกลาง (4) การพัฒนาระบบ
ผู้แทนขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยพิจารณาถึงจ านวน คุณสมบัติที่เหมาะสม ค่าตอบแทน สวัสดิการ การใช้อ านาจ
หน้าที่ การตรวจสอบการท างาน และระบบจริยธรรม (5) การวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างชัดเจนและปฏบิตัไิด้จริงและต้องอ านวยความสะดวกให้กบัประชาชน 
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หลักจากแหล่งรายได้ของตนเองอย่างเช่นภาษีในท้องถิ่นโดยไม่ใช่มาจากงบประมาณที่มาจากส่วนกลางจัดสรรให้ (6) 
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ที่เกี่ยวข้อง (7) ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกนัให้มีการจัดกระบวนการปรึกษาหารือที่เหมาะสม
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ที่ร่วมก่อตั้งด้วย ประเทศเนเธอร์แลนด์ได้ลงนามในกฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นเมื่อวันที่  
7 มกราคม ค.ศ. 1988 และให้สตัยาบนัต่อกฎบตัรในวันที่ 20 มนีาคม ค.ศ. 1991 (Congress of Local and Regional 
Authorities, 2014) 

  3.3.1 สิ่งที่เป็นปัญหา 
   (1) ขาดหลักประกันทางกฎหมายเนื่องจากหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นยังไม่ได้ถูก
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จัดสรรอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกนัยังไม่มีความชัดเจน (3) ความร่วมมอืระหว่างส่วนกลาง
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจและพ่ึงพาตนเองได้เพราะยังคงต้องพ่ึงพาการจัดสรรและถ่ายเท
งบประมาณจากส่วนกลาง รวมทั้งการจัดเกบ็รายได้ในรปูแบบของภาษีท้องถิ่นยังคงมจี ากดัซึ่งจ าเป็นต้องปฏริปู 

  3.3.2 ข้อเสนอแนะ 
   (1) ให้น าหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นไปก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของ

รัฐสภาภายในประเทศ (2) ส่งเสริมความอิสระและความเหมาะสมในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยเฉพาะภารกิจที่เป็นความร่วมมือกันระหว่างส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการควบคุมดูแลอย่าง
เข้มงวด (3) สร้างให้กลไกการปรึกษาหารือและการมสี่วนร่วมมคีวามเข้มแขง็ย่ิงขึ้นในกระบวนการวางแผนและตดัสนิใจ
ในกจิการขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น (4) ปรับปรงุแก้ไขกฎหมายการคลังขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้มี
อิสระจากการพ่ึงพางบประมาณของส่วนกลาง และการจัดสรรงบประมาณให้อย่างเพียงพอและเหมาะสมกับการ
ปฏบิัติงานตามขอบเขตอ านาจหน้าที่ รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายภาษีท้องถิ่นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เป็น
ของตนเองอย่างแท้จริงและก าหนดอตัราภาษีได้เอง 

 

สรปุและเสนอแนะ 
 

หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นมีวิวัฒนาการโดยได้รับอิทธิพลมาจาก
แนวความคิดที่ส  าคัญได้แก่ แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิและความสามารถในการปกครองตนเอง และแนวความคิด
เกี่ยวกับประชาธิปไตยส่วนท้องถิ่นประกอบกัน ซึ่งเกิดจากการน าเอาหลักการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นตามที่เคย
ปรากฏขึ้นในสมัยกลางมาประยุกต์ใช้ร่วมกันหลักประชาธิปไตยที่ก  าลังได้รับความนิยมนับตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 
เป็นต้นมา เพ่ือใช้เป็นหลักความคิดพ้ืนฐานในการพัฒนาระบบการปกครองส่วนท้องถิ่น จนกระทั้งร่างกฎบัตรที่ได้ถูก
พัฒนาขึ้นดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการรัฐมนตรีแห่งสภายุโรปเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน ค.ศ. 1985  
ท าให้กฎบตัรแห่งยุโรปว่าด้วยการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นมสีถานะเป็นสนธสิญัญาตามกฎหมายระหว่างประเทศ และ
ได้เปิดให้มกีารลงนามอย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 15 ตลุาคม ค.ศ. 1985 กฎบตัรฉบบันี้ เร่ิมใช้บงัคบัในวันที่ 1 กนัยายน 
ค.ศ. 1988 ภายใต้การติดตามและประเมินผลโดยที่ประชุมใหญ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภมูิภาคแห่ง
ยุโรป 


