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	 องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นหน่่วยงานฐานรากสำคััญที่่�สุุดในการจััดบริิการสาธารณะแก่่ประชาชน  

เพราะองค์ก์รปกครองส่ว่นท้้องถ่ิ่�นถือืเป็น็หน่ว่ยการปกครองที่่�ใกล้้ชิดิกับัประชาชนมากที่่�สุดุและเข้า้ใจปัญัหาในพื้้�นที่่�

ได้้ดีีมากกว่่าหน่่วยงานอื่่�น ๆ ดัังนั้้�น การขับเคลื่่�อนภารกิจหรืือบริิการสาธารณะขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�น 

จึึงมีีความสำคััญอย่่างมากต่่อการพััฒนาทางเศรษฐกิิจ สัังคม และคุุณภาพชีีวิิตของประชาชนในท้้องถิ่่�นนั้้�น ๆ  

อย่่างไรก็็ตาม การบริิหารกิจการสาธารณะในท้้องถิ่่�นให้้มีีประสิิทธิิภาพนั้้�นถืือเป็็นความท้้าทายอย่่างมากต่่อ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเอง เนื่่�องจากการบริิหารงานหรืือขัับเคลื่่�อนภารกิิจในพื้้�นที่่�ขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�น มีีข้้อจำกััดหลายด้้าน รวมถึึงมีีบริิบทเฉพาะของปััญหาที่่�แตกต่่างกัันไป ด้้วยเหตุุนี้้� 

	 การออกแบบโครงสร้้างการทำงาน ระบบสนัับสนุุนการบริิหารงาน กลไกทางกฎหมายและนโยบายที่่�เอื้้�อ

ให้้การทำงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นสามารถทำงานได้้อย่่างอิิสระเพื่่�อให้้สามารถขับเคลื่่�อนภารกิจ 

ด้า้นการบริกิารสาธารณะในพื้้�นที่่�ของตนเองได้อ้ย่า่งมีปีระสิทิธิภิาพจึงึมีคีวามสำคัญัอย่า่งมากต่อ่ระบบการปกครอง

ส่่วนท้้องถ่ิ่�นของประเทศไทย 

	 การปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นของประเทศญ่ี่�ปุ่่�น แม้้ว่่าจะมีีรููปแบบโครงสร้างการบริิหารงานที่่�แตกต่่างจาก 

ของประเทศไทย เนื่่�องจากโครงสร้้างการบริิหารราชการแผ่่นดิินของประเทศญ่ี่�ปุ่่�นเป็็นแบบสองชั้้�น คืือ ส่่วนกลาง

กัับส่่วนท้้องถิ่่�น ในขณะที่่�ประเทศไทยมีีการแบ่่งโครงสร้้างการปกครองออกเป็็นสามชั้้�น คืือ ส่่วนกลาง ส่่วนภููมิิภาค 

และส่่วนท้้องถ่ิ่�น อย่่างไรก็ตาม โครงสร้างการบริิหารราชการแผ่่นดิินไม่่ได้้เป็็นอุุปสรรคหลัักต่่อการยกระดัับ 

การพัฒนาประสิิทธิิภาพ การปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ตรงกัันข้้าม นโยบายสนัับสนุุน

	 การกระจายอำนาจและการออกแบบระบบบริิหารงานระดัับท้้องถิ่่�นต่่างหากที่่�มีีผลโดยตรงต่่อการพััฒนา

ประสิิทธิิภาพการจััดการปกครองท้้องถ่ิ่�น ดัังเช่่น ความเคลื่่�อนไหวในการปฏิิรููปนโยบายการกระจายอำนาจให้้กัับ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นของญ่ี่�ปุ่่�น การปฏิิรููปการคลัังสามประการ และการควบรวมเทศบาล ฯลฯ ที่่�ส่่งผลให้้

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นของญ่ี่�ปุ่่�นมีีความสามารถในการจัดบริิการสาธารณะได้้อย่่างอิิสระและมีีประสิิทธิิภาพ

มากขึ้้�น 

	 หนัังสืือ “การปกครองท้้องถ่ิ่�นญ่ี่�ปุ่่�น” เล่่มนี้้� ถููกเรีียบเรีียงขึ้้�นมาโดยใช้้วิิธีีการศึกษาเชิิงประวััติิศาสตร์์  

(historical approach) ผสมผสานกัับวิิธีีการศึกษาแนวกฎหมายและสถาบัันการเมืือง (legal-institutional  

approach) มาใช้้ศึึกษาและอธิิบายพัฒนาการและประสบการณ์การปฏิิรููปการปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นของญ่ี่�ปุ่่�น 

นัับตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุุบััน ทั้้�งในเชิิงโครงสร้้างการปกครอง การปฏิิรููปการกระจายอำนาจ การบริิหาร การจััดการ

ภายในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น การคลัังท้้องถิ่่�น การบริิหารทรััพยากรบุุคคล รวมถึึงประเด็็นอื่่�น ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง

กัับการปกครองท้้องถ่ิ่�นของญ่ี่�ปุ่่�นในมิิติิต่่าง ๆ ภายใต้้ความมุ่่�งหวัังของผู้้�เขีียนที่่�ต้้องการถ่ายทอดองค์์ความรู้้� 

และประสบการณ์การทำงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นในญี่่�ปุ่่�นให้้เป็็นบทเรีียนในการพัฒนาหรืือปฏิิรููป 

การปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นของประเทศไทยให้้มีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น เพื่่�อให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของไทย 

กลายเป็็นฟัันเฟืืองชิ้้�นสำคััญในการยกระดัับการพััฒนาทางเศรษฐกิิจและสัังคมให้้กัับประเทศไทยอย่่างมั่่�นคง 

และยั่่�งยืืนได้้  
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	 หนัังสืือ “การปกครองท้้องถิ่่�นญี่่�ปุ่่�น” เล่่มนี้้� ถููกเรีียบเรีียงขึ้้�นมาได้้จาก “ความคาดหวััง” ของผู้้�เขีียนที่่� 

มุ่่�งหวัังว่่าในอนาคตอัันใกล้้นี้้� ศัักยภาพขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นของประเทศไทย จะสามารถกลายเป็็น  

“ฟัันเฟืืองหลััก” ที่่�แท้้จริิง ในการขับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจ สัังคม และการพัฒนาประเทศได้้ ดัังเช่่นกรณีีของประเทศ

ญี่่�ปุ่่�น ที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�นได้้ทำหน้้าที่่�เป็็นเสมืือนฟัันเฟืืองชิ้้�นสำคััญขับเคลื่่�อนการพัฒนาเศรษฐกิิจและ 

ยกระดัับคุุณภาพชีีวิิตของคนในประเทศญ่ี่�ปุ่่�นได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ 

	ผู้้� เขีียนขอขอบคุุณ โครงการทุุนสนัับสนุุนการผลิิตตำรา มหาวิิทยาลััยขอนแก่่น ประจำปีี 2567 ที่่�ได้้ให้้ทุุน

สนัับสนุุนการผลิิตหนัังสืือเล่่มนี้้� ขอบคุุณผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิภายนอกทุุกท่่านที่่�กรุุณาให้้ข้้อคิิดเห็็นและข้้อเสนอแนะ 

อัันเป็็นประโยชน์์อย่่างยิ่่�งต่่อการพััฒนาปรัับปรุุงคุุณภาพของหนัังสืือเล่่มนี้้�ให้้มีีความสมบููรณ์์มากยิ่่�งขึ้้�น สุุดท้้ายนี้้�  

ผู้้�เขียีนขอขอบคุุณวิทิยาลัยัการปกครองท้้องถิ่่�น มหาวิทิยาลัยัขอนแก่่น ที่่�ให้้การสนับสนุนผู้้�เขีียนในการจัดทำหนัังสือืเล่่มนี้้�

เพื่่�อให้้องค์์ความรู้้�และบทเรีียนการปกครองท้้องถิ่่�นญี่่�ปุ่่�นได้้เผยแพร่่สู่่�สาธารณะและถููกนำไปใช้้ประโยชน์์มิิติิต่่าง ๆ 

ต่่อไป
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บทนํา

การปกครองท้องถิ่นญี่ปุ่ น  | 1 

 

บทนำ  

 หากเรายอนพิจารณาถึงพัฒนาการทางประวัติศาสตรของประเทศญี่ปุนแลว คงไมอาจปฏิเสธไดวา 

ญี่ปุนเปนประเทศที่สามารถใชประวัติศาสตรมาเปนบทเรียนสรางความเขมแข็งเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนา

ประเทศไดเปนอยางมีประสิทธิภาพ จากเดิมที่ญี่ปุนเคยปดกั้นตัวเองออกจากโลกภายนอกภายใตนโยบาย 

ปดประเทศ (Sakoku) ตั้งแตยุคเอโดะ รวมระยะเวลาปดประเทศมากกวา 200 ป ทั้งยังเคยเปนประเทศที่ไดรับ

ความเสียหายอยางรุนแรงจากการพายแพในสงครามโลกครั้งที่สอง แตดวยความเปนหนึ่งเดียวกัน ระเบียบ

วินัย และความโดดเดนเฉพาะตัวในวิถีชีวิตและวิธีคิดของชาวญี่ปุน จึงทำใหญี่ปุนสามารถฟนคืนเศรษฐกิจ 

และสังคมของตนเองไดอยางรวดเร็ว จนกาวไปสูการเปนหนึ่งในประเทศมหาอำนาจทางเศรษฐกิจของโลกได 

ในปจจุบัน ทั้งนี้ จะเห็นไดวาแมในอดีต ญี่ปุนจะปดกั้นตัวเองจากโลกภายนอกในขณะที่ประเทศอื่น ๆ กำลัง

เกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจและเทคโนโลยีอยางรอบดาน แตการปดประเทศดังกลาวกลับไมมีผลใด ๆ ที่ทำให

ญี่ปุนลาหลังกวาประเทศอื่น เพราะดวยความสามารถของชาวญี่ปุนในแงของการ บูรณาการวิทยาการตาง ๆ 

จากประเทศภายนอกมาปรับใชและพัฒนาใหเปนของใหมในแบบของญี่ปุน เพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจ 

สังคม และการปกครองของตนเองไดอยางนาสนใจ     

 ญี่ปุนไดทำการปฏิรูปประเทศอยางจริงจังในชวงสมัยปฏิรูปเมจิ (Meiji Restoration) นับตั้งแตป 

1868 เปนตนมา ซ่ึงถือเปนความพยายามของรัฐบาลเพื่อเปลี่ยนแปลงหรือยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม 

และระบบการเมืองการปกครองของประเทศใหมีความทันสมัยมากขึ้น โดยมุงเปลี่ยนระบอบการปกครอง 

ของประเทศจากระบบการปกครองแบบโชกุน (the Shougunate) ที่แตเดิมอำนาจปกครองประเทศอยูภายใต

การปกครองของตระกูลโตกุงาวะมาอยางยาวนานเปลี่ยนไปสูการปกครองภายใตอำนาจขององคจักรพรรดิ

แทน รวมถึงยังไดมีการยกเลิกระบบปกครองแบบแวนแควนตามเขตปกครองตาง ๆ ที่มีเหลาขุนนางไดเมียว

เปนผู ปกครองหลัก (Daimyo) ก็ไดถูกถายโอนอำนาจใหมาอยู ภายใตการปกครองขององคจักรพรรดิ 

อยางสมบูรณดวย ในยุคเมจิน้ี ยังถือเปนจุดเริ่มตนการปฏิรูประบบการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนอยางจริงจัง

ดวย มีการกำหนดอำนาจอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (local autonomy) ไวในรัฐธรรมนูญฉบับเมจิ 

(Meiji Constitution) ตลอดจนมีการออกกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของกับการบริหารงานและวางรากฐาน

การกระจายอำนาจไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย อยางไรก็ตาม สถานภาพขององคกรปกครอง 

สวนทองถ่ินในยุคเมจิน้ียังไมไดมีอำนาจอิสระในการตัดสินใจเพื่อบรหิารงานดานตาง ๆ เปนของตนเองแตอยางใด 

เนื่องจากในยุคเมจิชวงแรก ๆ องคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนหนวยงานที่อยูภายใตการบังคับบัญชา 

ของรัฐบาลกลาง ซึ่งแมวารัฐธรรมนูญเมจิจะระบุถึงอำนาจอิสระของทองถิ่นไวในรัฐธรรมนูญ แตก็ยังไมไดให

การรับรองอำนาจในการปกครองตนเองของทองถิ่น (local-self-government) เหมือนอยางที่เปนอยูใน

ปจจุบันแตอยางใด (Chun-Pin, 2006) กระนั้นก็ตาม การปฏิรูประบบการปกครองทองถิ่นในยุคเมจินี้ ถูกมอง

วาเปนอีกความกาวหนาหนึ่งทางประวัติศาสตรที่ไดวางรากฐานระบบการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนใหมี 

ความเขมแข็ง  
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 กระทั่งชวงปฏิรูปเมจิตอนปลาย (1909-1929) ภายใตการปกครองขององคจักรพรรดิไทโซ การมี 

สวนรวมทางการเมืองของประชาชน นักวิชาการ หรือชนชั้นตาง ๆ ในสังคมญี่ปุนไดรับการเปดกวางมากข้ึน 

สงผลใหการปกครองทองถิ ่นในชวงเวลานั ้น ไดรับการปฏิรูปอยางกวางขวางและมีอำนาจอิสระในการ

บริหารงานมากขึ้น ตลอดจนการควบคุมจากหนวยงานสวนกลางยังลดนอยลงจากเดิมอีกดวย ประชาธิปไตย 

ในญี ่ปุ นเริ ่มไดร ับการพัฒนาอยางรอบดาน จนมีการเรียกการปกครองในยุคเมจิตอนปลายนี ้ว าเปน 

"ประชาธิปไตยในยุคไทโซ (Taisho democracy)" ดวย อยางไรก็ตาม ประเด็นที่นาสนใจคือ การปฏิรูป

ประเทศของญี่ปุนในยุคเมจินั้น เกิดขึ้นในชวงเดียวกับการปฏิรูปประเทศในรัชกาลที่ 5 ของไทย ไมวาจะเปน

เรื่องของการปฏิรูประบบราชการและการกระจายอำนาจ แตการปฏิรูปประเทศของญี่ปุนกลับดำเนินไปอยางมี

พัฒนาการและกาวหนาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งดานการกระจายอำนาจ จนทำใหปจจุบัน องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของญี่ปุนไดรับการถายโอนอำนาจอยางรอบดานจากรัฐบาลกลางและสามารถดำเนิน

ภารกิจตาง ๆ ไดอยางอิสระ ตลอดจนรัฐธรรมนูญของญี่ปุนยังใหการรับรอง "อำนาจอสิระในการบริหารจัดการ

ตนเองของทองถ่ิน (local-self-autonomy)" ไวอยางเปนรูปธรรมอีกดวย สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ของญี่ปุนไมวาจะเปนเทศบาล (municipality) หรือ จังหวัด (prefecture) กลายเปนเครื่องมือ หรือ “ฟนเฟองหลัก” 

ที ่ร ัฐใชในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ   

 แมวาการปกครองสวนทองถิ่นของญี่ปุนจะมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระจาย

อำนาจทางการเมือง การคลัง และการบริหาร ตลอดจนมีอำนาจอิสระในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการและ

พัฒนาทองถ่ินไดอยางเต็มรูปแบบ กระทั่งมีหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนจากหลายประเทศทั่วโลกไดมาเรียนรู

และนำไปใชเปนตนแบบในการจัดการทองถิ่นของหลายประเทศ เชนเดียวกับประเทศไทย ที่ไดนำเอาแนวคิด

การบริหารจัดการทองถิ่นของญี่ปุนมาใชเปนตนแบบในการพัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นอยางเปนรูปธรรม เชน 

กรณีนโยบาย OTOP เปนตน อยางไรก็ตาม ขอสังเกตประการหนึ่งก็คือ กวาที่การปกครองทองถิ่นของญี่ปุน 

จะกาวหนามาจนถึงทุกวันนี้ไดนั ้น ในอดีตญี่ปุ นก็เคยประสบปญหาการรวมศูนยและมีความขัดแยงทาง

การเมืองเชนเดียวกัน แตญี่ปุ นเองมีกระบวนการที่สามารถจัดการความขัดแยงไดอยางดี รวมถึงบริบท 

ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของญี่ปุนในอดีต โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงทศวรรษ 1960 ระดับการพัฒนา

เศรษฐกิจของญี่ปุนเติบโตอยางกาวกระโดดและภาคอุตสาหกรรมมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว รัฐบาลญี่ปุน

ภายใตการครองอำนาจของพรรคเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democratic Party: LDP) ที่เปนผูนำรัฐบาล 

มายาวนานกวา 55 ป กลับไมสามารถจัดการกับปญหาการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมไดอยางมี

ประสิทธิภาพ เนื่องจากรัฐบาลบริหารงานแบบรวมอำนาจไวที่สวนกลางอยางเขมขน (over-centralization) 

ทำใหนักวิชาการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น และประชาชนวิพากษวิจารณการทำงานของรัฐอยางกวางขวาง 

กระทั่งเกิดเปนแรงกดดันที่นำไปสูการปฏิรปูการกระจายอำนาจอยางรอบดานมาจวบจนปจจุบัน  
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 กระทั่งชวงปฏิรูปเมจิตอนปลาย (1909-1929) ภายใตการปกครองขององคจักรพรรดิไทโซ การมี 

สวนรวมทางการเมืองของประชาชน นักวิชาการ หรือชนชั้นตาง ๆ ในสังคมญี่ปุนไดรับการเปดกวางมากข้ึน 

สงผลใหการปกครองทองถิ ่นในชวงเวลานั ้น ไดรับการปฏิรูปอยางกวางขวางและมีอำนาจอิสระในการ

บริหารงานมากขึ้น ตลอดจนการควบคุมจากหนวยงานสวนกลางยังลดนอยลงจากเดิมอีกดวย ประชาธิปไตย 

ในญี ่ปุ นเริ ่มไดร ับการพัฒนาอยางรอบดาน จนมีการเรียกการปกครองในยุคเมจิตอนปลายนี ้ว าเปน 

"ประชาธิปไตยในยุคไทโซ (Taisho democracy)" ดวย อยางไรก็ตาม ประเด็นที่นาสนใจคือ การปฏิรูป

ประเทศของญี่ปุนในยุคเมจินั้น เกิดขึ้นในชวงเดียวกับการปฏิรูปประเทศในรัชกาลที่ 5 ของไทย ไมวาจะเปน

เรื่องของการปฏิรูประบบราชการและการกระจายอำนาจ แตการปฏิรูปประเทศของญี่ปุนกลับดำเนินไปอยางมี

พัฒนาการและกาวหนาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งดานการกระจายอำนาจ จนทำใหปจจุบัน องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของญี่ปุนไดรับการถายโอนอำนาจอยางรอบดานจากรัฐบาลกลางและสามารถดำเนิน

ภารกิจตาง ๆ ไดอยางอิสระ ตลอดจนรัฐธรรมนูญของญี่ปุนยังใหการรับรอง "อำนาจอสิระในการบริหารจัดการ

ตนเองของทองถ่ิน (local-self-autonomy)" ไวอยางเปนรูปธรรมอีกดวย สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ของญี่ปุนไมวาจะเปนเทศบาล (municipality) หรือ จังหวัด (prefecture) กลายเปนเครื่องมือ หรือ “ฟนเฟองหลัก” 

ที ่ร ัฐใชในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ   

 แมวาการปกครองสวนทองถิ่นของญี่ปุนจะมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระจาย

อำนาจทางการเมือง การคลัง และการบริหาร ตลอดจนมีอำนาจอิสระในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการและ

พัฒนาทองถ่ินไดอยางเต็มรูปแบบ กระทั่งมีหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนจากหลายประเทศทั่วโลกไดมาเรียนรู

และนำไปใชเปนตนแบบในการจัดการทองถิ่นของหลายประเทศ เชนเดียวกับประเทศไทย ที่ไดนำเอาแนวคิด

การบริหารจัดการทองถิ่นของญี่ปุนมาใชเปนตนแบบในการพัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นอยางเปนรูปธรรม เชน 

กรณีนโยบาย OTOP เปนตน อยางไรก็ตาม ขอสังเกตประการหนึ่งก็คือ กวาที่การปกครองทองถิ่นของญี่ปุน 

จะกาวหนามาจนถึงทุกวันนี้ไดนั ้น ในอดีตญี่ปุ นก็เคยประสบปญหาการรวมศูนยและมีความขัดแยงทาง
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การปกครองท้องถิ่นญี่ปุ่ น  | 4 

บทที่ 1  

พัฒนาการของระบบการปกครองสวนทองถิ่นในญ่ีปุน 

สำหรับผูที่มีความสนใจทางประวัติศาสตรหรือการเมืองการปกครองของประเทศญี่ปุนแลว คงไมมีใคร

ไมร ู จ ัก “การปฏิร ูปเมจิ (Meiji Restoration)” อยางแนนอน เพราะถือเปนเหตุการณสำคัญทาง

ประวัติศาสตรของญี่ปุนที่มีผลโดยตรงตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอำนาจทั้งในระบบราชการและการเมือง

ของญี่ปุนเปนวงกวาง กระทั่งนำมาสูการเปลี่ยนผานอำนาจการปกครองประเทศจากระบอบโชกุนมาสูระบอบ

การปกครองภายใตอำนาจขององคจักรพรรดิ รวมถึงการปฏิรูปเมจิยังเปนจุดกำเนิดของการปกครองทองถ่ิน

ญี่ปุนอยางเปนทางการดวย0

1 แมวาการปฏิรูปเมจิในยุคเริ่มตนน้ันจะมีลักษณะที่เนนการปกครองแบบรวมศูนย

อำนาจเขาสูสวนกลางเปนอยางมาก (over-centralized) เพื่อสรางความมั่นคงทางอำนาจใหแกองคจักรพรรดิ

และรัฐบาลกลางในการปฏิรูปประเทศ แตการปกครองทองถิ่นที่เกิดขึ้นในยุคเมจิน้ียังคงเปนเสมือนสัญลักษณ

แหงความกาวหนาทางประวัติศาสตรของระบบการปกครองทองถ่ินญี่ปุน กระทั่งการปกครองทองถ่ินของญี่ปุน

เติบโต เขมแข็ง และไดรับการพัฒนาอยางตอเนื่องจนประสบความสำเร็จมาจนถึงทุกวันนี้  ดังนั้น การศึกษา

เหตุการณหรือพัฒนาการทางประวัติศาสตรของการปกครองทองถ่ินญี่ปุน จะทำใหเขาใจอยางลึกซ้ึงวาสาเหตุที่

การปกครองทองถ่ินของประเทศญี่ปุนเขมแข็งและพัฒนาอยางกาวหนามาไดขนาดน้ี มีมูลเหตุหรือความเปนมา

ทางประวัติศาสตรอยางไรบาง ซึ่งในบทน้ี จะแบงการนำเสนอพัฒนาการของการปกครองทองถิ่นออกเปนสอง

ยุคหลัก คือ การปกครองทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิและการปกครองทองถิ่นในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ดัง

รายละเอียดตอไปน้ี  

1 แมวากอนที่จะมีการปฏิรูปเมจิ ระบบการปกครองภายใตระบอบโชกุนจะมีการแบงแยกเขตปกครองในพ้ืนที่ตาง ๆ (domain) ภายใตอำนาจสูงสุดในการปกครองเขตแดนที่ตกเปนของเหลาซามูไร

ชนช้ันนำในอาณาเขตตาง ๆ แลวก็ตาม แตการแบงเขตการปกครองตามแวนแควนตาง ๆ ทั่วประเทศญี่ปุนที่ปกครองโดยเหลาไดเมียวหรือกลุมซามูไรเหลานี้ ไมไดถือเปนระบบการปกครองทองถิ่น

แตอยางใดเพราะเขตปกครองตาง ๆ ลวนตกอยูภายใตการบังคับบัญชาของโชกุนโตกุงาวะ อยางไรก็ตาม การแบงเขตปกครองตามแวนแควนตาง ๆ ลักษณะดังกลาวนี้ มีผลโดยตอการรักษา

ดุลอำนาจระหวางสวนกลางกับการปกครองรอบนอกและมีผลใหการปฏิรูปการปกครองทองถิ่นในสมัยเมจิใหเปนไปดวยความเรียบรอย  

วิดีโอ 1 ภาพรวมพัฒนาการของระบบการปกครอง

สวนทองถ่ินในญี่ปุน  

• การปฏิรูปในยุคเมจิ

o การปฏิรูปเมจิตอนตน

o การปฏิรูปเมจิตอนกลาง

o การปฏิรูปเมจิตอนปลาย

• การปฏิรูปหลังสงครามโลกครั้งที่ 2
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สวนทองถ่ินในญี่ปุน  

• การปฏิรูปในยุคเมจิ

o การปฏิรูปเมจิตอนตน

o การปฏิรูปเมจิตอนกลาง

o การปฏิรูปเมจิตอนปลาย

• การปฏิรูปหลังสงครามโลกครั้งที่ 2
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1.1 การปกครองทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิ  

 สำหรับการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนในยุคปฏิรูปเมจินี้ แบงไดเปน 3 ชวงหลัก ๆ ไดแก พัฒนาการ

ของระบบการปกครองทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิตอนตน (1868-1880) การปกครองทองถิ่นในยุคเมจิตอนกลาง 

(1881-1908) และการปกครองทองถ่ินในยุคเมจิตอนปลาย (1909-1929)  

 1.1.1 การปกครองสวนทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิตอนตน 

 การปฏิรูปเมจิ (Meiji Restoration) นอกจากจะเปนความพยายามของรัฐบาลในการปฏิรูปประเทศ

ใหม ีความทันสมัยมากยิ ่ง ข้ึนแลว ย ังเปนการเปลี ่ยนถายอำนาจในการปกครองประเทศคร ั ้งใหญ 

ที่แตเดิมอำนาจในการปกครองประเทศเปนของตระกูลโตกุงาวะภายใตระบอบโชกุน (the Shougunate หรือ 

Feudal Domain) เปลี ่ยนมาเปนการปกครองประเทศภายใตอำนาจขององคจ ักรพรรดิอยางสมบูรณ 

(sovereign emperor) (Wilson, 1982; Beasley, 1972) โดยในระหวางที ่ประเทศญี ่ป ุ นอยูภายใตการ

ปกครองในระบอบโชกุนของตระกูลโตกุงาวะน้ี ญี่ปุนดำเนินนโยบายแบบปดประเทศ (หรือซาโกกุ (Sakoku)) 

มายาวนานกวา 250 ป สงผลใหประเทศญี่ปุนเองในขณะนั้นไมไดมีการคบคาสมาคมกับประเทศภายนอก 

ที่กำลังเกิดการพัฒนาดานวิทยาการและเศรษฐกิจมากนัก (Totman, 1993) อยางไรก็ตาม ภายหลังจาก 

การปฏิรูปเมจิในชวงแรก ในป 1869 รัฐบาลไดออกนโยบายสำคัญ คือ การประกาศใชมาตรการยึดคืนที่ดิน 

(fief) ของเหลาซามูไรหรือกลุมขุนนางไดเมียว 1

2 (Daimyo) ที่แตเดิมในสมัยที่อยูภายใตการปกครองของตระกูล

โตกุงาวะ ที่ดินสวนใหญของประเทศตกเปนของกลุมไดเมียวผูปกครองแวนแควนตาง ๆ โดยรัฐบาลเมจิ 

ไดดำเนินนโยบายการปฏิรูปที่ดินดวยการยึดคืนที่ดินของเหลาขุนนางไดเมียวเหลาน้ีในทุกเขตปกครองใหกลาย

มาเปนที่ดินขององคจักรพรรดิทั้งหมด อยางไรก็ตาม หลังจากการปฏิรูปคืนที่ดินใหแกองคจักรพรรดิแลว  

ในความเปนจริง กลุมขุนนางไดเมียวเกาที่เคยปกครองแวนแควนตาง ๆ ยังคงถือครองอำนาจในการปกครอง

ดินแดนของตนเองอยู แมสิทธิในการปกครองอาณาเขตของเหลาไดเมียวจะตกไปเปนขององคจักรพรรดิ  

แตภายหลังจากการปฏิรูปที่ดินเสร็จสิ้น กลุมไดเมียวที่เคยเปนเจาของดินแดนเหลานี้ก็ยังคงไดรับการแตงตั้ง 

ใหทำหนาที่เปน "ผูวาราชการจังหวัด" 2

3 ในเขตแดนที่ตนเองเคยปกครองหรือเปนเจาของมาแตเดิมในสมัย 

โตกุงาวะ (Kamiko, 2010) 

 เนื่องจากรัฐบาลเมจิตองการรวมอำนาจมาไวที่สวนกลาง (centralization) เพื่อสรางความเขมแข็ง

ใหแกรัฐบาลในการปฏิรูปประเทศมากขึ้น ในป 1872 จึงไดประกาศยกเลิกระบบการปกครองแบบแวนแควน

ตาง ๆ อยางเปนทางการ และยกเลิกสิทธิการถือครองที่ดินของกลุม ไดเมียวอยางเด็ดขาด สงผลใหรัฐบาล 

 

2 ไดเมียว คือ กลุมซามูไรชนช้ันปกครองที่มีอำนาจสูงสุดในการถือครองที่ดินในญี่ปุน ซึ่งทำหนาที่ปกครองในทองถิ่น ชุมชน  (Han) หรือเขตปกครองของตนเอง ซึ่งกลุมไดเมียวเหลานี้ถือครองอาณาเขตหรือ

ที่ดินทั้งหมด 3 ใน 4 สวนของประเทศญี่ปุน  

ในภาษาญี่ปุน คำวา Daimyo คือคำที่ผสมกันระหวาง dai ที่แปลวา "ใหญ" และ myo หรือ myoden ที่แปลวา "ดินแดนที่มีเจาของ" หรือ "ที่ดินสวนตัว" (Britannica, 2017) ซึ่งโดยสวนมากแลว

ไดเมียวก็คือกลุมซามูไรในทองถิ่นหรือพ้ืนที่ตามอาณาเขตตาง ๆ ที่คอยรับใชโชกุน 
3 จะเห็นไดวาตำแหนงผูวาราชการจังหวัดในยุคเมจินี้ไมไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน แตมาจากการแตงต้ังโดยรัฐบาลกลางโดยมีเปาหมายเพ่ือรักษาความมั่นคงทางอำนาจของรัฐบาล ในขณะ

เดียวก็เปนเสมือนการมอบอำนาจในการปกครองเขตแดนตาง ๆ ใหกับกลุมขุนนางไดเมียวเกาใหทำหนาที่เปนผูวาราชการจังหวัดเพ่ือที่จะไดมีสิทธิตามกฎหมายในการปกครองเขตแดนของตนเองอีก

ครั้ง เพ่ือใหรัฐบาลกลางสามารถรักษาเสถียรภาพทางการเมืองในชวงการปฏิรูปประเทศ (Kamiko, 2010) 
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ถือสิทธิในการครอบครองที่ดินและยึดอำนาจในการปกครองแวนแควนตาง ๆ จากกลุมไดเมียวเกาทั้งหมด 

และเปลี่ยนระบบการปกครองแบบแวนแควนตาง ๆ เหลาน้ีมาเปนการจัดตั้งระบบ “จังหวัด (Prefecture)” 

ขึ ้นแทน 3

4 (Chun-Pin, 2006) สงผลใหกลุ มไดเมียวเกาที่ทำหนาที ่เปน “ผู ว าราชการจังหวัด” ขณะน้ัน 

เปลี่ยนบทบาทกลายมาเปนผูวาราชการจังหวัดที่ขึ้นตรงตอรัฐบาลกลางอยางสมบูรณ หรือกลาวอีกนัยหน่ึง 

ก็คือ การปฏิร ูประบบการปกครองทองถิ ่นรูปแบบจังหวัด (prefecture) ในยุคเมจินี ้ องคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นรูปแบบจังหวัดเปนเสมือนหนวยงานหนึ่งที่อยูในการควบคุมสั่งการของรัฐบาลกลางอยางเบด็เสร็จ 

เนื่องจากภายหลังจากการปฏิรูปในป 1872 บทบาทและอำนาจของผูวาราชการจังหวัดในยุคนี้ไดลดลงไป 

อยางมาก เพราะตกอยูภายใตการควบคุมจากรัฐบาลกลาง อีกทั้งรัฐบาลเมจิยังไดแตงตั้งขาราชการประจำ 

จากสวนกลางไปควบคุมการทำงานของผูวาราชการจังหวัดในหลายพื้นที่ดวย สงผลใหอำนาจของกลุมขุนนาง

ไดเมียวในระบอบโชกุนเกาที่ถือครองอำนาจมาอยางยาวนานเริ่มลดบทบาทลงอยางตอเนื่อง (White, 1994)  

การปฏิรูปที่ดินของรัฐบาลเมจิ รวมถึงการยกเลิกระบบการปกครองแบบแวนแควนมาเปนระบบการปกครอง

แบบจังหวัดในยุคเมจินี้เอง จึงถือเปนจุดเริ่มตนสำคัญของการเกิดระบบจังหวัด (prefecture) ขึ้นอยางเปน

รูปธรรมในญี่ปุน แมจะเปนระบบจังหวัดที่อยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาลกลาง แตก็นับวาเปนจุดเริ่มตน

ของการพัฒนาระบบการปกครองทองถิ่นที่สำคัญ ดังนั้น ในยุคปฏิรูปเมจิตอนตน จึงเปนเสมือนยุคปฏิรูปที่ 

รวมศูนยอำนาจการปกครองมาไวสวนกลางเปนหลัก เพื่อใหรัฐบาลสามารถเปลี่ยนผานอำนาจ สรางความ

มั่นคงใหกับองคจักรพรรดแิละรัฐบาลในการใชอำนาจเพื่อปฏิรูปประเทศใหไดอยางราบรื่น 

 ในระยะแรกของการปฏิรูปเมจิ ยังมีการเคลื่อนไหวตอตานนโยบายการปฏิรูปประเทศของรัฐบาลอยู  

มีกลุ มประชาชนออกมาประทวงและเสนอขอเรียกรองตอรัฐบาลอยางตอเนื ่อง โดยเฉพาะอยางยิ ่งกลุม 

“ขบวนการสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง (Freedom and Civil Citizen Activities)” โดยเปาหมายหลักของ

กลุมนี้ คือ ตองการใหมีการเปดกวางทางการเมือง เรียกรองใหมีการจัดตั้งสภาไดเอท รวมถึงการเรียกรอง 

ใหมีการจัดตั้งระบบการปกครองตนเองของทองถิ่นดวย ดวยเหตุนี ้เอง รัฐบาลเมจิในขณะนั้นจึงไดเริ่ม

ขับเคลื่อนการจัดตั้งสภาไดเอทและพัฒนาระบบการปกครองทองถ่ินข้ึนอยางจริงจังดวย ภายใตนโยบายปฏิรูป

หลัก คือการประกาศใช “กฎหมายใหม 3 ฉบับ (Three New Laws หรือ San-shi-pou)” (Horie, 1996) 

ประกอบดวย 1) กฎหมายองคการบริหารเขต นคร เมือง และหมูบาน (The Counties, Cities, Town, and 

Villages Organization Law) 2) กฎหมายสภาจังหวัด (Prefectural Assembly Law) และ 3) กฎหมายภาษี

ทองถิ ่น (Local Tax Law) นอกจากนี้ ในป 1880 ยังมีการประกาศใชกฎหมายสภาเทศบาล (Municipal 

Assembly Law) มาเพิ่มเติมดวยเน่ืองจากแนวโนมการกอตั้งเทศบาลใหมในชวงเวลาดังกลาวมีมากข้ึนเรื่อย ๆ 

อยางไรก็ตาม ขอสังเกตุที่นาสนใจก็คือ “กฎหมายใหม 3 ฉบับ” เหลาน้ีเกิดขึ้นและถูกประกาศใชในชวงเวลา

เดียวกัน คือ ในเดือนกรกฎาคม ป 1878 ซ่ึงในขณะที่มีการประกาศใชกฎหมายเหลาน้ี ประเทศญี่ปุนยังไมไดมี

 

4 กอนที่จะมีการยกเลิกการปกครองแบบที่ดินศักดินาของกลุมขุนนางไดเมียวนั้น แตเดิมจังหวัดหรือเขตในการปกครองนั้นมี 3 แบบ ไดแก ฮัน (han) ฟุ (fu) และเคน (ken) โดยฮันนั้นมี 261  

เขต เคนมี 54 เขต และ ฟุ มี 3 เขต ซึ่งตอมาการปกครองเขตในรูปแบบฮันไดยกเลิกไป เหลือเพียง เคน และ ฟุ ซึ่งในขณะนั้นเคนมี 306 เขต และฟุ มี 3 เขต แตก็ยังเปนจำนวนที่มากอยูดี ดังนั้น 

ในเดือนพฤศจิกายน ป 1872 รัฐบาลจึงไดปรับจังหวัดใหมีจำนวนที่เล็กลงเหลือ เคนมีทั้งหมด 72 จังหวัด และ ฟุ มีทั้งหมด 3 จังหวัด (Kamiko, 2010) 
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1.1 การปกครองทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิ  

 สำหรับการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนในยุคปฏิรูปเมจินี้ แบงไดเปน 3 ชวงหลัก ๆ ไดแก พัฒนาการ

ของระบบการปกครองทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิตอนตน (1868-1880) การปกครองทองถิ่นในยุคเมจิตอนกลาง 

(1881-1908) และการปกครองทองถ่ินในยุคเมจิตอนปลาย (1909-1929)  

 1.1.1 การปกครองสวนทองถิ่นในยุคปฏิรูปเมจิตอนตน 

 การปฏิรูปเมจิ (Meiji Restoration) นอกจากจะเปนความพยายามของรัฐบาลในการปฏิรูปประเทศ

ใหม ีความทันสมัยมากยิ ่ง ข้ึนแลว ย ังเปนการเปลี ่ยนถายอำนาจในการปกครองประเทศคร ั ้งใหญ 

ที่แตเดิมอำนาจในการปกครองประเทศเปนของตระกูลโตกุงาวะภายใตระบอบโชกุน (the Shougunate หรือ 

Feudal Domain) เปลี ่ยนมาเปนการปกครองประเทศภายใตอำนาจขององคจ ักรพรรดิอยางสมบูรณ 

(sovereign emperor) (Wilson, 1982; Beasley, 1972) โดยในระหวางที ่ประเทศญี ่ป ุ นอยูภายใตการ

ปกครองในระบอบโชกุนของตระกูลโตกุงาวะน้ี ญี่ปุนดำเนินนโยบายแบบปดประเทศ (หรือซาโกกุ (Sakoku)) 

มายาวนานกวา 250 ป สงผลใหประเทศญี่ปุนเองในขณะนั้นไมไดมีการคบคาสมาคมกับประเทศภายนอก 

ที่กำลังเกิดการพัฒนาดานวิทยาการและเศรษฐกิจมากนัก (Totman, 1993) อยางไรก็ตาม ภายหลังจาก 

การปฏิรูปเมจิในชวงแรก ในป 1869 รัฐบาลไดออกนโยบายสำคัญ คือ การประกาศใชมาตรการยึดคืนที่ดิน 

(fief) ของเหลาซามูไรหรือกลุมขุนนางไดเมียว 1

2 (Daimyo) ที่แตเดิมในสมัยที่อยูภายใตการปกครองของตระกูล

โตกุงาวะ ที่ดินสวนใหญของประเทศตกเปนของกลุมไดเมียวผูปกครองแวนแควนตาง ๆ โดยรัฐบาลเมจิ 

ไดดำเนินนโยบายการปฏิรูปที่ดินดวยการยึดคืนที่ดินของเหลาขุนนางไดเมียวเหลาน้ีในทุกเขตปกครองใหกลาย

มาเปนที่ดินขององคจักรพรรดิทั้งหมด อยางไรก็ตาม หลังจากการปฏิรูปคืนที่ดินใหแกองคจักรพรรดิแลว  

ในความเปนจริง กลุมขุนนางไดเมียวเกาที่เคยปกครองแวนแควนตาง ๆ ยังคงถือครองอำนาจในการปกครอง

ดินแดนของตนเองอยู แมสิทธิในการปกครองอาณาเขตของเหลาไดเมียวจะตกไปเปนขององคจักรพรรดิ  

แตภายหลังจากการปฏิรูปที่ดินเสร็จสิ้น กลุมไดเมียวที่เคยเปนเจาของดินแดนเหลานี้ก็ยังคงไดรับการแตงตั้ง 

ใหทำหนาที่เปน "ผูวาราชการจังหวัด" 2

3 ในเขตแดนที่ตนเองเคยปกครองหรือเปนเจาของมาแตเดิมในสมัย 

โตกุงาวะ (Kamiko, 2010) 

 เนื่องจากรัฐบาลเมจิตองการรวมอำนาจมาไวที่สวนกลาง (centralization) เพื่อสรางความเขมแข็ง

ใหแกรัฐบาลในการปฏิรูปประเทศมากขึ้น ในป 1872 จึงไดประกาศยกเลิกระบบการปกครองแบบแวนแควน

ตาง ๆ อยางเปนทางการ และยกเลิกสิทธิการถือครองที่ดินของกลุม ไดเมียวอยางเด็ดขาด สงผลใหรัฐบาล 

 

2 ไดเมียว คือ กลุมซามูไรชนช้ันปกครองที่มีอำนาจสูงสุดในการถือครองที่ดินในญี่ปุน ซึ่งทำหนาที่ปกครองในทองถิ่น ชุมชน  (Han) หรือเขตปกครองของตนเอง ซึ่งกลุมไดเมียวเหลานี้ถือครองอาณาเขตหรือ

ที่ดินทั้งหมด 3 ใน 4 สวนของประเทศญี่ปุน  

ในภาษาญี่ปุน คำวา Daimyo คือคำที่ผสมกันระหวาง dai ที่แปลวา "ใหญ" และ myo หรือ myoden ที่แปลวา "ดินแดนที่มีเจาของ" หรือ "ที่ดินสวนตัว" (Britannica, 2017) ซึ่งโดยสวนมากแลว

ไดเมียวก็คือกลุมซามูไรในทองถิ่นหรือพ้ืนที่ตามอาณาเขตตาง ๆ ที่คอยรับใชโชกุน 
3 จะเห็นไดวาตำแหนงผูวาราชการจังหวัดในยุคเมจินี้ไมไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน แตมาจากการแตงต้ังโดยรัฐบาลกลางโดยมีเปาหมายเพ่ือรักษาความมั่นคงทางอำนาจของรัฐบาล ในขณะ

เดียวก็เปนเสมือนการมอบอำนาจในการปกครองเขตแดนตาง ๆ ใหกับกลุมขุนนางไดเมียวเกาใหทำหนาที่เปนผูวาราชการจังหวัดเพ่ือที่จะไดมีสิทธิตามกฎหมายในการปกครองเขตแดนของตนเองอีก

ครั้ง เพ่ือใหรัฐบาลกลางสามารถรักษาเสถียรภาพทางการเมืองในชวงการปฏิรูปประเทศ (Kamiko, 2010) 

การปกครองท้องถิ่นญี่ปุ่ น  | 6 

 

ถือสิทธิในการครอบครองที่ดินและยึดอำนาจในการปกครองแวนแควนตาง ๆ จากกลุมไดเมียวเกาทั้งหมด 

และเปลี่ยนระบบการปกครองแบบแวนแควนตาง ๆ เหลาน้ีมาเปนการจัดตั้งระบบ “จังหวัด (Prefecture)” 

ขึ ้นแทน 3

4 (Chun-Pin, 2006) สงผลใหกลุ มไดเมียวเกาที่ทำหนาที ่เปน “ผู ว าราชการจังหวัด” ขณะน้ัน 

เปลี่ยนบทบาทกลายมาเปนผูวาราชการจังหวัดที่ขึ้นตรงตอรัฐบาลกลางอยางสมบูรณ หรือกลาวอีกนัยหน่ึง 

ก็คือ การปฏิร ูประบบการปกครองทองถิ ่นรูปแบบจังหวัด (prefecture) ในยุคเมจินี ้ องคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นรูปแบบจังหวัดเปนเสมือนหนวยงานหนึ่งที่อยูในการควบคุมสั่งการของรัฐบาลกลางอยางเบด็เสร็จ 

เนื่องจากภายหลังจากการปฏิรูปในป 1872 บทบาทและอำนาจของผูวาราชการจังหวัดในยุคนี้ไดลดลงไป 

อยางมาก เพราะตกอยูภายใตการควบคุมจากรัฐบาลกลาง อีกทั้งรัฐบาลเมจิยังไดแตงตั้งขาราชการประจำ 

จากสวนกลางไปควบคุมการทำงานของผูวาราชการจังหวัดในหลายพื้นที่ดวย สงผลใหอำนาจของกลุมขุนนาง

ไดเมียวในระบอบโชกุนเกาที่ถือครองอำนาจมาอยางยาวนานเริ่มลดบทบาทลงอยางตอเนื่อง (White, 1994)  

การปฏิรูปที่ดินของรัฐบาลเมจิ รวมถึงการยกเลิกระบบการปกครองแบบแวนแควนมาเปนระบบการปกครอง

แบบจังหวัดในยุคเมจินี้เอง จึงถือเปนจุดเริ่มตนสำคัญของการเกิดระบบจังหวัด (prefecture) ขึ้นอยางเปน

รูปธรรมในญี่ปุน แมจะเปนระบบจังหวัดที่อยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาลกลาง แตก็นับวาเปนจุดเริ่มตน

ของการพัฒนาระบบการปกครองทองถิ่นที่สำคัญ ดังนั้น ในยุคปฏิรูปเมจิตอนตน จึงเปนเสมือนยุคปฏิรูปที่ 

รวมศูนยอำนาจการปกครองมาไวสวนกลางเปนหลัก เพื่อใหรัฐบาลสามารถเปลี่ยนผานอำนาจ สรางความ

มั่นคงใหกับองคจักรพรรดแิละรัฐบาลในการใชอำนาจเพื่อปฏิรูปประเทศใหไดอยางราบรื่น 

 ในระยะแรกของการปฏิรูปเมจิ ยังมีการเคลื่อนไหวตอตานนโยบายการปฏิรูปประเทศของรัฐบาลอยู  

มีกลุ มประชาชนออกมาประทวงและเสนอขอเรียกรองตอรัฐบาลอยางตอเนื ่อง โดยเฉพาะอยางยิ ่งกลุม 

“ขบวนการสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง (Freedom and Civil Citizen Activities)” โดยเปาหมายหลักของ

กลุมนี้ คือ ตองการใหมีการเปดกวางทางการเมือง เรียกรองใหมีการจัดตั้งสภาไดเอท รวมถึงการเรียกรอง 

ใหมีการจัดตั้งระบบการปกครองตนเองของทองถิ่นดวย ดวยเหตุนี ้เอง รัฐบาลเมจิในขณะนั้นจึงไดเริ่ม

ขับเคลื่อนการจัดตั้งสภาไดเอทและพัฒนาระบบการปกครองทองถ่ินข้ึนอยางจริงจังดวย ภายใตนโยบายปฏิรูป

หลัก คือการประกาศใช “กฎหมายใหม 3 ฉบับ (Three New Laws หรือ San-shi-pou)” (Horie, 1996) 

ประกอบดวย 1) กฎหมายองคการบริหารเขต นคร เมือง และหมูบาน (The Counties, Cities, Town, and 

Villages Organization Law) 2) กฎหมายสภาจังหวัด (Prefectural Assembly Law) และ 3) กฎหมายภาษี

ทองถิ ่น (Local Tax Law) นอกจากนี้ ในป 1880 ยังมีการประกาศใชกฎหมายสภาเทศบาล (Municipal 

Assembly Law) มาเพิ่มเติมดวยเน่ืองจากแนวโนมการกอตั้งเทศบาลใหมในชวงเวลาดังกลาวมีมากข้ึนเรื่อย ๆ 

อยางไรก็ตาม ขอสังเกตุที่นาสนใจก็คือ “กฎหมายใหม 3 ฉบับ” เหลาน้ีเกิดขึ้นและถูกประกาศใชในชวงเวลา

เดียวกัน คือ ในเดือนกรกฎาคม ป 1878 ซ่ึงในขณะที่มีการประกาศใชกฎหมายเหลาน้ี ประเทศญี่ปุนยังไมไดมี

 

4 กอนที่จะมีการยกเลิกการปกครองแบบที่ดินศักดินาของกลุมขุนนางไดเมียวนั้น แตเดิมจังหวัดหรือเขตในการปกครองนั้นมี 3 แบบ ไดแก ฮัน (han) ฟุ (fu) และเคน (ken) โดยฮันนั้นมี 261  

เขต เคนมี 54 เขต และ ฟุ มี 3 เขต ซึ่งตอมาการปกครองเขตในรูปแบบฮันไดยกเลิกไป เหลือเพียง เคน และ ฟุ ซึ่งในขณะนั้นเคนมี 306 เขต และฟุ มี 3 เขต แตก็ยังเปนจำนวนที่มากอยูดี ดังนั้น 

ในเดือนพฤศจิกายน ป 1872 รัฐบาลจึงไดปรับจังหวัดใหมีจำนวนที่เล็กลงเหลือ เคนมีทั้งหมด 72 จังหวัด และ ฟุ มีทั้งหมด 3 จังหวัด (Kamiko, 2010) 
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การจัดตั้งสภาไดเอท รวมถึงยังไมมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแตอยางใด ดังนั้น กฎหมายใหมทั้ง 3 ฉบับ

เหลานี้ จึงเปนการวางรากฐานระบบการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนกอนที่จะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญเมจิ

และจัดตั้งสภาไดเอท รวมถึงกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ ยังสงผลใหเกิดการเพิ่มอำนาจใหแกพลเมืองญี่ปุนทั้งใน 

ทางการเมืองและการจัดการทองถ่ินของตนเองมากข้ึนดวย 

 อยางไรก็ตาม บริบทการเปลี่ยนผานอำนาจจากยุคเอโดะ (Edo Era) เรื่อยมาจนถึงชวงเริ่มตนปฏิรูป 

เมจิ (Meiji Era) การปกครองทองถิ ่นในรูปแบบเทศบาลชุมชน (village) มีบทบาทสำคัญอยางยิ ่งตอ 

การวางรากฐานระบบการทำงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในยุคเมจิ โดยกอนที่จะมีการเปลี่ยนผาน

อำนาจมาสูการปฏิรูปเมจิ ในสมัยที่ญี่ปุ นมีการปกครองดวยระบอบโชกุนนั้น หนวยปกครองที่เทียบไดกับ

เทศบาลชุมชน (village) ในยุคดังกลาวมีขนาดเล็กกวาเทศบาลชุมชนของญี่ปุนในปจจุบันมาก โดยเฉพาะ 

อยางยิ่งในพื้นที่ชนบท ไดมีการริเริ่มโครงสรางการบริหารงานของชุมชนขึ้นมาเพื่อใชบริหารจัดการชุมชน 

ของตนเองกอนอยูแลว ซึ่งประกอบดวยกลุมขาราชการที่ทำงาน 3 ประเภท (Kamiko, 2010) ไดแก 1) นานูชิ 

(Nanushi) เปนตำแหนงสูงสุดของผูบริหารภายในชุมชนนั้นและถือเปนตัวแทนอยางเปนทางการของชุมชน 

อยางไรก็ตาม ตำแหนงนี้ในบางพื้นที่ถูกเลือกมาจากประชาชนในเขตชุมชนนั้น ๆ บางพื้นที่ก็ดำรงตำแหนงสืบ

ทอดกันมา แตที่สำคัญคือ ทุกคนที่เขามาดำรงตำแหนงนี้จะตองไดรับการอนุมัติและแตงตั้งจากรัฐบาลกลาง 4

5 

(Han government)  2) คูมิกะชิระ (Kumigashira) ทำหนาที่เปนผูชวยการทำงานของนานูชิและเปนตัวแทน

ของประชาชนในชุมชน และ 3) ฮากุโชได (Hyakushodai) ทำหนาที่เปนตัวแทนประชาชนในชุมชนแตไมมี

บทบาทหรือความรับผิดชอบอยางเปนทางการ แตมีหนาที่สำคัญในการตรวจสอบการทำงานของขาราชการ 

ในเทศบาลชุมชนในยุคสมัยนั้นอยู อยางไรก็ตาม สำหรับอำนาจหนาที่หลักของนานูชินั้น นอกจากจะทำหนาที่

ฝายบริหารสูงสุดและเปนตัวแทนของชุมชนแลวยังมีความรับผิดชอบในการจัดเก็บภาษีขาว การสรางถนน 

สะพาน เขื่อนกั้นน้ำ ทะเบียนราษฎร รวมถึงงานดานตำรวจดวย โดยงบประมาณที่นำมาใชในการทำงาน

เหลาน้ีมาจาก “กองทุนเพื่อตอบสนองความตองการของชุมชน (Village Needs Funds หรือ Muranyuuyou)”5

6 

ซึ ่งเงินในกองทุนก็มาจากการเก็บภาษีสิ ้นคาการเกษตรของชาวบานในชุมชน ในแงน้ีเองถือไดวาระบบ 

การจัดเก็บภาษีของทองถ่ินไดถูกวางรากฐานและเริ่มพัฒนามาตั้งแตยุคสมัยเอโดะเลยก็วาได  

 1.1.1.1 ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนจากนโยบาย "กฎหมายใหม 3 ฉบับ"  

  1) กฎหมายสภาเทศบาล (Municipal Assembly Law) ภายหลังจากการประกาศใช

กฎหมายใหมทั้ง 3 ฉบับ ปรากฏวามีสภาเทศบาลตาง ๆ เกิดขึ้นเปนจำนวนมาก ดังนั้น ในป 1880 รัฐบาลเมจิ

จึงไดออกกฎหมายสภาเทศบาล (Municipal Assembly Law หรือ Kuchouson-kai Hou) ขึ ้น เพื ่อแกไข

 

5การปกครองระบอบโชกุนภายใตรัฐบาลโชกุงาวะนั้นเปนการปกครองแบบบาคุฮัน (bakuhan) หรือเรียกวาเปน "รัฐบาลบาคุฮัน" ซึ่งเปนรัฐบาลทหาร โดยรัฐบาลบาคุฮันนี้เกิดขึ้นจากการรวมตัวกัน

ของเหลาบะคุฟุ (bakufu) (กลุมโชกุน, ไดเมียว กับกลับกลุมชนช้ันปกครองหรือเหลานายทหาร (han)) (Britannica, 2017) 

6 เพ่ือใหเกิดความเขาใจที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น อาจเปรียบไดกับกองทุนหมูบานของประเทศไทย แตมีความแตกตางอยางชัดเจนคือกองทุนของชุมชนญี่ปุนในยุคนี้ เปนกองทุนที่เกิดมาจากชุมชนและ

แหลงที่มาของเงินทุนก็มาจากการเก็บภาษีของคนในชุมชนกันเองเพ่ือนำไปใชทำงานและพัฒนาทองถิ่น แตของไทยไมใชกระบวนการในลักษณะนี้ กองทุนหมูบานพ่ึงเงินจากหนวยงานภาครัฐเปน

หลักแลวใหชาวบานในชุมชนนำเงินไปใชเพ่ือประกอบกิจการหรือตามความตองการสวนตัวของชาวบานเอง 
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ปญหาดังกลาว (Hane, 2001) ซึ ่งสาระสำคัญของกฎหมายฉบับน้ี ได แก  1) กำหนดใหสภาจังหวัด 

(Prefectural Assembly) มีอำนาจในการควบคุมการบริหารงานของเทศบาลได ตลอดจนเปนผูทำหนาที่ 

ในการอนุมัติการใชจายงบประมาณและการจัดเก็บรายไดของเทศบาลไดดวย 2) กฎหรือระเบียบในการทำงาน

ตาง ๆ ของสภาเทศบาลแตละแหงสามารถกำหนดกฎเกณฑของตัวเองขึ้นมาเพือ่ใชในการทำงานที่แตกตางกัน

ไดในแตละพื้นที่ แตกฎหรือระเบียบเหลานั้นตองไดรับการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดกอนถึงจะใชได  

3) เทศบาลสามารถตั้งองคกรความรวมมือในการทำงานรวมกับสภาเทศบาลที่อื่น ๆ เพื่อเปนหุนสวนในการ

ทำงานรวมกันได ภายใตการอนุมัติของผูวาราชการจังหวัด 4) ผูบริหารเทศบาลนครมีหนาที่ที่จะตองนำขอสรุป

หรือการตัดสินใจของสภาเทศบาลนครไปปฏิบัติ เชนเดียวกับผูบริหารเทศบาลเมืองและชุมชนมีหนาที่ที่จะตอง

นำการตัดสินใจของสภาไปปฏิบัติ แตอยางไรก็ตาม หากผูบริหารเทศบาลเห็นวาการตัดสินใจหรือขอสรุป

ดังกลาวไมเหมาะสม สามารถระงับการตัดสินใจของสภาดังกลาวไวชั่วคราวไดแลวนำไปปรึกษากับผูวาราชการ

จังหวัดเพื่อขอคำแนะนำในการทำงาน เชนเดียวกันหากผูบริหารเทศบาลรับทราบวาสภาเทศบาลมกีารกระทำ

ผิดกฎหมายหรือขอบังคับตาง ๆ ผูบริหารเทศบาลสามารถระงับการทำงานของสภาเทศบาลไวชัว่คราวไดแลว

ไปขอคำแนะนำกับผูวาราชการจงัหวัดในการดำเนินงานตอไป 5) หากผูวาราชการจังหวัดพบวามีการกระทำผดิ

กฎหมายของสภาเทศบาลหรือองคกรความรวมมือในการทำงานรวมกันของเทศบาล ผูวาราชการจังหวัด

สามารถระงับการทำงาน ยุบสภา หรือไลออกใหพนจากตำแหนง และมีอำนาจในการจัดใหมีการเลือกตั้งใหม

ดวย 

 จะเห็นไดวากฎหมายสภาเทศบาลดังกลาว สวนใหญเปนการรับรองอำนาจใหกับผูวาราชการจังหวัด

เพื่อควบคุมการทำงานของเทศบาล อยางไรก็ตาม ตอมาในภายหลัง รัฐบาลตองพยายามควบคุมอำนาจเพื่อ

สรางเสถียรภาพในการปฏิรูปประเทศ จึงมีความพยายามควบคุมการใชอำนาจและดึงอำนาจเขาสูสวนกลาง

มากขึ้น โดยไดปรับแกกฎหมายสภาเทศบาลฉบับดังกลาวนี้ ไปในลักษณะที่เปนการเพิ่มอำนาจใหแกผูวา

ราชการจังหวัดในการควบคมุการทำงานของสภาเทศบาลมากข้ึน (Kamiko, 2010)  ซ่ึงกำหนดใหสภาเทศบาล

ไมมีอำนาจในการตัดสินใจเรื่องรายไดของเทศบาล กำหนดคุณสมบัติของผูมีสิทธิเปนสภาเทศบาลไววาตองเปน

เพศชายเทานั้น ตองมีอายุมากกวา 25 ป มีชื่ออยูในทะเบียนราษฎร และตองเปนผูที่จายภาษีครอบครองที่ดิน

ใหกับเทศบาลดวย สวนผูมีสิทธิลงคะแนนเลือกตั้งนั้น กำหนดไววาตองเปนเพศชาย อายุมากกวา 20 ป มีชื่อ

อยูในทะเบียนราษฎรและเปนผูเสียภาษีใหกับเทศบาล รวมถึงกำหนดใหผูบริหารเทศบาลนครทำหนาที่เปน

ประธานสภาเทศบาลนคร และผูบริหารเทศบาลเมืองหรือชุมชนทำหนาที่เปนประธานสภาเทศบาลเมืองหรือ

เทศบาลชุมชนโดยตำแหนง ซ่ึงมีอำนาจหนาที่ในการเรียกประชุมสภาและยื่นขอเสนอในการแกไขปญหาตาง ๆ 

แกตัวแทนสภาเทศบาล เดิมสภาเทศบาลแตละแหงมีอำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับวาระการดำรงตำแหนง จำนวน

สมาชิกสภาเทศบาล และการเลือกตั้งครั้งใหมในแตละครั้งซึ่งแตกตางกันไปในแตละพื้นที่ แตภายหลังจากการ

ปรับแกกฎหมายก็กำหนดใหเปลี่ยนอำนาจในการตัดสินใจเหลาน้ีตกมาเปนของผูวาราชการจังหวัดแทน   
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การจัดตั้งสภาไดเอท รวมถึงยังไมมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแตอยางใด ดังนั้น กฎหมายใหมทั้ง 3 ฉบับ

เหลานี้ จึงเปนการวางรากฐานระบบการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนกอนที่จะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญเมจิ

และจัดตั้งสภาไดเอท รวมถึงกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ ยังสงผลใหเกิดการเพิ่มอำนาจใหแกพลเมืองญี่ปุนทั้งใน 

ทางการเมืองและการจัดการทองถ่ินของตนเองมากข้ึนดวย 

 อยางไรก็ตาม บริบทการเปลี่ยนผานอำนาจจากยุคเอโดะ (Edo Era) เรื่อยมาจนถึงชวงเริ่มตนปฏิรูป 

เมจิ (Meiji Era) การปกครองทองถิ ่นในรูปแบบเทศบาลชุมชน (village) มีบทบาทสำคัญอยางยิ ่งตอ 

การวางรากฐานระบบการทำงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในยุคเมจิ โดยกอนที่จะมีการเปลี่ยนผาน

อำนาจมาสูการปฏิรูปเมจิ ในสมัยที่ญี่ปุ นมีการปกครองดวยระบอบโชกุนนั้น หนวยปกครองที่เทียบไดกับ

เทศบาลชุมชน (village) ในยุคดังกลาวมีขนาดเล็กกวาเทศบาลชุมชนของญี่ปุนในปจจุบันมาก โดยเฉพาะ 

อยางยิ่งในพื้นที่ชนบท ไดมีการริเริ่มโครงสรางการบริหารงานของชุมชนขึ้นมาเพื่อใชบริหารจัดการชุมชน 

ของตนเองกอนอยูแลว ซึ่งประกอบดวยกลุมขาราชการที่ทำงาน 3 ประเภท (Kamiko, 2010) ไดแก 1) นานูชิ 

(Nanushi) เปนตำแหนงสูงสุดของผูบริหารภายในชุมชนนั้นและถือเปนตัวแทนอยางเปนทางการของชุมชน 

อยางไรก็ตาม ตำแหนงนี้ในบางพื้นที่ถูกเลือกมาจากประชาชนในเขตชุมชนนั้น ๆ บางพื้นที่ก็ดำรงตำแหนงสืบ

ทอดกันมา แตที่สำคัญคือ ทุกคนที่เขามาดำรงตำแหนงนี้จะตองไดรับการอนุมัติและแตงตั้งจากรัฐบาลกลาง 4

5 

(Han government)  2) คูมิกะชิระ (Kumigashira) ทำหนาที่เปนผูชวยการทำงานของนานูชิและเปนตัวแทน

ของประชาชนในชุมชน และ 3) ฮากุโชได (Hyakushodai) ทำหนาที่เปนตัวแทนประชาชนในชุมชนแตไมมี

บทบาทหรือความรับผิดชอบอยางเปนทางการ แตมีหนาที่สำคัญในการตรวจสอบการทำงานของขาราชการ 

ในเทศบาลชุมชนในยุคสมัยนั้นอยู อยางไรก็ตาม สำหรับอำนาจหนาที่หลักของนานูชินั้น นอกจากจะทำหนาที่

ฝายบริหารสูงสุดและเปนตัวแทนของชุมชนแลวยังมีความรับผิดชอบในการจัดเก็บภาษีขาว การสรางถนน 

สะพาน เขื่อนกั้นน้ำ ทะเบียนราษฎร รวมถึงงานดานตำรวจดวย โดยงบประมาณที่นำมาใชในการทำงาน

เหลาน้ีมาจาก “กองทุนเพื่อตอบสนองความตองการของชุมชน (Village Needs Funds หรือ Muranyuuyou)”5
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ซึ ่งเงินในกองทุนก็มาจากการเก็บภาษีสิ ้นคาการเกษตรของชาวบานในชุมชน ในแงน้ีเองถือไดวาระบบ 

การจัดเก็บภาษีของทองถ่ินไดถูกวางรากฐานและเริ่มพัฒนามาตั้งแตยุคสมัยเอโดะเลยก็วาได  

 1.1.1.1 ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนจากนโยบาย "กฎหมายใหม 3 ฉบับ"  

  1) กฎหมายสภาเทศบาล (Municipal Assembly Law) ภายหลังจากการประกาศใช

กฎหมายใหมทั้ง 3 ฉบับ ปรากฏวามีสภาเทศบาลตาง ๆ เกิดขึ้นเปนจำนวนมาก ดังนั้น ในป 1880 รัฐบาลเมจิ

จึงไดออกกฎหมายสภาเทศบาล (Municipal Assembly Law หรือ Kuchouson-kai Hou) ขึ ้น เพื ่อแกไข

 

5การปกครองระบอบโชกุนภายใตรัฐบาลโชกุงาวะนั้นเปนการปกครองแบบบาคุฮัน (bakuhan) หรือเรียกวาเปน "รัฐบาลบาคุฮัน" ซึ่งเปนรัฐบาลทหาร โดยรัฐบาลบาคุฮันนี้เกิดขึ้นจากการรวมตัวกัน

ของเหลาบะคุฟุ (bakufu) (กลุมโชกุน, ไดเมียว กับกลับกลุมชนช้ันปกครองหรือเหลานายทหาร (han)) (Britannica, 2017) 

6 เพ่ือใหเกิดความเขาใจที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น อาจเปรียบไดกับกองทุนหมูบานของประเทศไทย แตมีความแตกตางอยางชัดเจนคือกองทุนของชุมชนญี่ปุนในยุคนี้ เปนกองทุนที่เกิดมาจากชุมชนและ

แหลงที่มาของเงินทุนก็มาจากการเก็บภาษีของคนในชุมชนกันเองเพ่ือนำไปใชทำงานและพัฒนาทองถิ่น แตของไทยไมใชกระบวนการในลักษณะนี้ กองทุนหมูบานพ่ึงเงินจากหนวยงานภาครัฐเปน

หลักแลวใหชาวบานในชุมชนนำเงินไปใชเพ่ือประกอบกิจการหรือตามความตองการสวนตัวของชาวบานเอง 


