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บทคดัย่อ 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง การกาํกบัดูแลนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยนายอาํเภอ  
มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาวิเคราะห์แนวคิด ทฤษฎี การกาํกบัดูแล และปัญหา อุปสรรคในการกาํกบัดูแล
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรณีการวินิจฉยัของนายอาํเภออนัมีผลใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
พน้จากตาํแหน่ง ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบญัญติั 
สภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ว่า มีความเหมาะสมและความสอดคล้องกับ 
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ 
สภาพสงัคมปัจจุบนัหรือไม่  เพื่อท่ีจะเสนอแนวทางการกาํกบัดูแล และปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวให้
การกาํกบัดูแลเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
  การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี  เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยวิธีการวิจยั
ทางเอกสาร (Docummentary Research) จากตาํรากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิด ทฤษฎี กฎหมาย  
คาํพิพากษา และสภาพปัญหาเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว 
 ผลการศึกษาพบวา่ พระราชบญัญติัดงักล่าวไดใ้หอ้าํนาจนายอาํเภอกาํกบัดูแลองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลโดยคาํวินิจฉยัมีผลใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงค่อนขา้งรุนแรง และ
ขอ้กฎหมายไม่ชดัเจน ทาํให้การใชดุ้ลพินิจค่อนขา้งกวา้งขวาง เกิดปัญหาการบงัคบัใช ้ อีกทั้งเน้ือหาของ
บทบญัญติัดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัความจาํเป็นในการกาํกบัดูแลในสังคมปัจจุบนั และความเป็นอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ โดยมีข้อเสนอแนะสองแนวทาง  แนวทางแรก คือ แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ 
สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  มาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (3) กรณีท่ีวินิจฉยั “พฤติกรรม
ในทางทุจริต”โดยองค์กรศาล หรือปปช. เป็นผูว้ินิจฉัยแทนการวินิจฉัยของนายอาํเภอ และเพิ่มเติม 
มาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) ขอ้ความว่า  “และก่อความเสียหายแก่ทางราชการ” เพื่อขยายความผูมี้ส่วน 
ไดเ้สีย “ทางออ้ม” ซ่ึงจะทาํใหก้ารวินิจฉยัมีกรอบชดัเจนมากยิง่ข้ึน  แนวทางท่ีสอง แกไ้ขพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) โดยเปล่ียนคาํว่า “การควบคุมดูแล”  
เป็นใช้คาํว่า “การกาํกบัดูแล” แทน  และแก้ไขกฎหมายมาตรา 64 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั 
สภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  เป็น “ให้นายอาํเภอดาํเนินการสอบสวนโดยเร็ว 
ในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่าความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลงตาม (4) หรือ (5) 
แลว้เสนอใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัสัง่ใหบุ้คคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง” 
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Abstract 
 
 This independent study filled “Supervision of President of  Sub - District 
Administrative Organization by Chief District Officer” is aimed to study the authority 
of chief district officer under the State Administration Act of  B.E. 2534, The Sub - 
District Administration Organization Act of B.E. 2537 in case removal from office of 
Sub - District Administrative Organization whether if is suitable and consistent with 
the autonomy principle under the Constitution laws and current Thai society, in order 
to propose the recommendation of above. 
 The research methodology used in this study is documentary research from 
provision of laws, textbooks, judgments, and other relevant documents. 
 The result of this study showed that the mentioned law empowers chief 
district officer in controlling and supervising President of Sub - District Administration 
Organization quite strict which is inconsistent with the concept of necessity of 
supervision, decentralization, and autonomy of Sub - District Administration Organization. 
This study summarized that The State Administration Act of B.E.2534 Section 65 
paragraph one (4) The Sub - District Administration Organization Act of B.E. 2537 
section 58/1 paragraph one (3) and Section 64/2 paragraph one (3) should be amended 
in case of President of Sub - District Administration Organization is disqualified  
or have the act of corrupting by other relevant bodies instead of chief district officer.  
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กติตกิรรมประกาศ 
 
 
 การศึกษาคน้ควา้อยา่งอิสระฉบบัน้ีสาํเร็จไดด้ว้ยความอนุเคราะห์ของบุคคลหลายท่าน 
ซ่ึงไม่อาจจะนํามากล่าวได้ทั้ งหมด  ซ่ึงผูมี้พระคุณท่านแรกท่ีผูศึ้กษาใคร่ขอกราบพระคุณคือ  
ท่านอาจารยสิ์ริพนัธ์  พลรบ  อาจารยท่ี์ปรึกษาท่ีได้ให้คาํแนะนํา ความรู้ ตรวจทาน และแก้ไข
ขอ้บกพร่องต่างๆ ดว้ยความเอาใจใส่ทุกขั้นตอน เพ่ือให้การเขียนรายงานคน้ควา้อยา่งอิสระฉบบัน้ี
สมบูรณ์ท่ีสุด  ผูศึ้กษาใคร่ขอกราบขอบพระคุณเป็นอยา่งสูง ไว ้ณ โอกาส น้ี นอกจากน้ี ผูศึ้กษาใคร่
ขอขอบพระคุณคณาจารยม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชท่ีสั่งสอนใหค้วามรู้ทางดา้นวิชาการ และ
ความรู้ระเบียบวิธีวิจัย รวมทั้ งการสืบคน้ขอ้มูลแลกเปล่ียนความรู้ความคิดและให้กาํลงัใจใน
การศึกษาคน้ควา้ตลอดมา 
 ขอขอบคุณบรรณารักษ์ห้องสมุดมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ศูนยว์ิทยพฒันา
จงัหวดัลาํปาง และหอ้งสมุดสาํนกังานศาลปกครอง ท่ีไดเ้ป็นแหล่งคน้ควา้ขอ้มูล 
 ขอขอบพระคุณท่านตุลาการศาลปกครองเชียงใหม่ และเพื่อนพนักงานคดีปกครอง
และเจา้หน้าท่ีท่ีให้ขอ้มูลอนัเป็นสาระ และอยู่เบ้ืองหลงัในความสําเร็จท่ีได้ให้ความช่วยเหลือ
สนบัสนุนและใหก้าํลงัใจตลอดมา 
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บทที ่1 

บทนํา 
 
 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 
 องคก์ารบริหารส่วนตาํบล เป็นการบริหารราชการทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึง จดัตั้งข้ึนโดย
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนตาํบล พ.ศ. 2499  แต่ไดถู้กยกเลิกไปโดยประกาศของ
คณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  326 ลงวันท่ี  13 ธันวาคม  2515 คร้ันต่อมาได้มีการจัดตั้ ง ข้ึนอีกโดย
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  ซ่ึงในระยะเร่ิมแรกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลมีปัญหาความไม่พร้อมในการบริหารงาน  ประชาชนจึงยงัคุน้เคยและยอมรับกบั
บทบาทของราชการส่วนกลางและภูมิภาคโดยเฉพาะผูว้่าราชการจังหว ัดและนายอาํเภอ 
ซ่ึงเปรียบเสมือนเป็นเจา้เมือง ท่ีทาํหนา้ท่ีผูค้วบคุมดูแลและเป็นพี่เล้ียงในการบริหารราชการทอ้งถ่ิน 
ต่อมาการเปล่ียนแปลงทางการเมืองและสภาพสังคมของประเทศไทยในหลายๆ ดา้น เช่น จาํนวน
ประชากรที่เพิ่มมากข้ึน ประชาชนมีการศึกษามากข้ึน เศรษฐกิจเติบโตขยายตวัมากข้ึน และ
ประชาชนตอ้งการมีส่วนร่วมในการเมืองและการปกครองของตนมากข้ึน ส่งผลให้มีการปรับ
โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินหลายคร้ัง ซ่ึงต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติักระจายอาํนาจให้
องค์กรปกครองทอ้งถ่ิน เช่น พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัว่าดว้ยการลงคะแนนเพื่อถอดถอนสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นตน้ ทาํให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการควบคุมตรวจสอบนายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบลมากข้ึน ประกอบกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกไ็ดมี้บทบาท อาํนาจหนา้ท่ีในการ
จัดทาํบริการสาธารณะมากข้ึน  ซ่ึงเม่ือคาํนึงถึงจาํนวนหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน รวมกันทุก
ประเภทมีจาํนวน 7,893 แห่ง โดยองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนถึง  5,509  แห่ง1 ซ่ึงมีจาํนวน
หน่วยการปกครองท่ีมากและกระจายไปทัว่ทุกส่วนของประเทศ ถึงแมอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะ
เป็นมีรูปแบบการปกครองท่ีมีขนาดเล็ก แต่ก็ไดก่้อตั้งมาเป็นระยะเวลาร่วม 20 ปีนบัจนถึงปัจจุบนั 
การเรียนรู้การบริหารราชการทอ้งถ่ินทอ้งถ่ินของประชาชนจึงมีมากข้ึน การดาํเนินงานขององคก์าร
                                                        

1 ขอ้มูล ณ วนัท่ี 1 ตุลาคม 2555  รวบรวมโดย  :   ส่วนวจิยัและพฒันาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง 
สาํนกัพฒันาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง  กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
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บริหารส่วนตาํบลไดส่้งผลกระทบต่อการดาํเนินชีวิตของประชาชนทั้งทางตรงและทางออ้ม ดงันั้น 
มาตรการทางกฎหมายหรืออาํนาจท่ีส่วนกลางใช้ในการกาํกับดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบล 
จึงส่งผลกระทบท่ีสาํคญัต่อการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นอยา่งยิง่ กล่าวคือ ถา้หากมีมาตรการ
กาํกบัดูแลท่ีมีความเขม้งวดมากเกินไปจนกระทบเจตจาํนงของประชาชนในเขตตาํบลนั้น ก็ทาํให้
แสดงว่าการปกครองของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นขาดความเป็นอิสระเท่าท่ีควร ในทางกลบักนั
ถา้กาํหนดมาตรการกาํกบัดูแลท่ีไม่รัดกุม หรือไม่มีประสิทธิภาพ ก็จะทาํให้ทอ้งถ่ินมีอิสระมาก
จนเกินไป ซ่ึงจะทาํใหเ้กิดความเส่ียงในการบริหารปกครององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และอาจทาํ
การบริหารประเทศขาดไร้ซ่ึงเอกภาพในท่ีสุด 

นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลถือว่าเป็นบุคคลสําคญัที่ประชาชนในตาํบลไดใ้ห้
ความไวว้างใจเพื่อใหเ้ป็นผูค้วบคุมและรับผดิชอบการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ตามกฎหมาย และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของพนกังานส่วนตาํบลและลูกจา้งในองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
มีวาระดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง  เน่ืองจากนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็น
คนในพื้นท่ี หรือเป็นคนท่ีมีความผูกพนักับคนในพื้นเป็นตวัแทนของประชาชนมีท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตตาํบลนั้น  การท่ีประชาชนเขตตาํบลมีอิสระไดเ้ลือกคนใน
ทอ้งถ่ินเขา้ไปเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลย่อมถือว่าประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเอง เกิดสาํนึกและเห็นความสาํคญั คุน้เคยกบัการใชสิ้ทธิทางการเมือง หนา้ท่ีพลเมือง 
อนัจะนาํไปสู่ความศรัทธาและความเล่ือมใสในระบอบประชาธิปไตย  ผูท่ี้ไดรั้บเลือกเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะดาํเนินงานใดยอ่มจาํเป็นตอ้งตอบสนองต่อปัญหา หรือความตอ้งการ
ของประชาชนและรับผิดชอบต่อคนในพื้นท่ี ทั้งวิถีชีวิตและการบงัคบัใชก้ฎหมาย เช่น กฎหมาย
เก่ียวกบัการสาธารณสุข หรือกฎหมายควบคุมอาคาร ซ่ึงบญัญติัให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
เป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน หรืออาจกล่าวไดว้า่นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีฐานะเป็นนกัการเมือง
ทอ้งถ่ินระดบัตาํบล จะตอ้งบริหารราชการให้เป็นคุณประโยชน์แก่ประชาชนในตาํบลนั้น เพราะ
ตอ้งคาํนึงถึงฐานเสียงหรือคะแนนเสียงในการเลือกตั้งของตน   

เดิมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2534 มาตรา 196 ไดบ้ญัญติัให้
จดัตั้งราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งเป็นไปตามหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในทอ้งถิ่น และการควบคุมหรือกาํกบัดูแลการปกครองทอ้งถิ่น ตอ้งทาํเท่าที่จาํเป็น 
เพื ่อคุ ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  
จนกระทัง่เกิดกระแสเรียกร้องการปฏิรูปการเมืองและส่งผลให้เกิดรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ข้ึน
เป็นรัฐธรรมนูญท่ีใหค้วามเป็นอิสระและกระจายอาํนาจใหก้ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ตามท่ีบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 282 ถึง มาตรา 290 ซ่ึงรัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการ
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ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติั  แต่ตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  ทั้งน้ีจะกระทบถึงสาระสาํคญัแห่ง
หลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมาย
บญัญติัไวไ้ม่ได ้  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  ไดมี้ความพยายามใน
การแกไ้ขปัญหาอนัเกิดจากการขาดความสมดุลระหว่างการกาํกบัดูแล และความเป็นอิสระของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น จึงไดมี้การกาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจนว่าในการกาํกบัดูแลนั้นตอ้งมี
การกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็น มีหลกัเกณฑ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบั
รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการจดัทาํมาตรฐานกลางเพ่ือให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเลือกปฏิบติัได้  ดังนั้น ความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค หรือนายอาํเภอ จึงควรเป็นไปในลกัษณะท่ีเป็นผูส้นับสนุนให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบล
สามารถท่ีจะใชศ้กัยภาพของตนเองในการพฒันาทอ้งถ่ิน   

ปัจจุบนัปัญหาสําคญัในการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบลของนายอาํเภอ คือ  
(1) การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคลโดยการวินิจฉัยสั่งการอนัมีผลให้นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง เป็นการใชดุ้ลพินิจของนายอาํเภอในการวินิจฉัยพฤติกรรมทางทุจริต
ของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  และการวินิจฉยัถึงความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรง
หรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญา ในขอ้กฎหมายยงัไม่มีขอบเขต
ท่ีชดัเจนซ่ึงอาจทาํให้การใชดุ้ลพินิจในการกาํกบัดูแลนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นไปอยา่ง
กวา้งขวาง และไม่มีของเขตท่ีชัดเจนตามไปด้วย (2) คาํสั่งวินิจฉัยของนายอาํเภอท่ีทาํให้นายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้ออกจากตาํแหน่ง  กฎหมายยงัคงบญัญติัใหมี้ลกัษณะใกลเ้คียงกบัการ
ใช้อาํนาจบังคับบัญชา เพราะการท่ีนายอาํเภออาจเป็นทั้ งผูก้ล่าวหา เป็นผูส้อบสวน หรือตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวน แลว้มีวินิจฉัยซ่ึงถือเหมือนกบัการลงโทษทางวินัยผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ี
ถูกลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ส่งผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งยาํเกรง อาจกระทาํ
การใดๆ ท่ีตอบสนองความตอ้งการของส่วนภูมิภาค เสมือนเป็นผูบ้งัคบับญัชาของนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลมากกว่าท่ีจะตอ้งบริหารราชการใหเ้ป็นคุณประโยชน์แก่ประชาชนในตาํบล  เช่น 
ใชจ่้ายงบประมาณจดัทาํป้ายประชาสัมพนัธ์ต่างๆ ตามแบบท่ีรัฐบาล สั่งการ2 หรือตอ้งอนุมติัเงิน
อุดหนุนใหแ้ก่ส่วนราชการส่วนกลางท่ีขอความอนุเคราะห์ เป็นตน้ (3) ปัญหาท่ีตามมาหลงัจากพน้

                                                        
2 ณฐักร วทิิตานนท ์  “ ป้าย” : อีกภาพสะท้อนการปกครองท้องถ่ินท่ี “ถกู” ปกครอง   ประชาไท

วนัท่ี 24  พฤษภาคม 2542 จาก http://www.prachatai.com/journal     
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ตาํแหน่งไปแลว้คือ  ผูท่ี้พน้จากตาํแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลไม่สามารถสมคัรรับ
เลือกตั้งทางการเมืองทอ้งถ่ินไดภ้ายใน 5 ปี นบัจากวนัพน้จากตาํแหน่ง  ซ่ึงบางกรณีหากผูท่ี้พน้จาก
ตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลใชสิ้ทธินาํคดีฟ้องต่อศาล แลว้ชนะคดี ก็ไม่สามารถกลบั
เขา้สู่ตาํแหน่งไดเ้พราะมีผูด้าํรงตาํแหน่งแทนแลว้ (4) การท่ีกฎหมายบญัญติัให้การวินิจฉัยออก
คาํสั่งของนายอาํเภอ ซ่ึงมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง โดยให้คาํวินิจฉัย
ของนายอาํเภอให้เป็นท่ีสุดนั้น ไม่มีกลไกท่ีจะทบทวนภายในฝ่ายปกครองดงัเช่น การออกคาํสั่งให้
กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น พน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงไม่ไดเ้ป็นท่ีสุดเหมือนกบันายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้
จากตาํแหน่ง โดยกาํนนั หรือผูใ้หญ่บา้นยงัสามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์คาํสั่งใหพ้น้ออกจากตาํแหน่งต่อ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัใหท้บทวนคาํสัง่ของนายอาํเภอได ้  

จากสภาพปัญหาขา้งตน้ เห็นว่า ตวับทกฎหมายซ่ึงไดก้าํหนดสภาพโครงสร้างของ
ระบบบริหารราชการแผน่ดิน ไดแ้ก่ ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) ซ่ึงบญัญติัอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอให้ควบคุมดูแลการบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินในอาํเภอ  และกฎหมายท่ีบญัญติัให้อาํนาจนายอาํเภอตามพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  พ.ศ.  2537  ไดบ้ญัญติัให้นายอาํเภอมีอาํนาจในการวินิจฉัยออก
คาํสั่งให้อนัมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง กรณีมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความ
เป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลงเน่ืองจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตาม
มาตรา 58/1 และกรณีนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2  แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 โดยเฉพาะการกรณีเป็นผูมี้ส่วน
ไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือใน
กิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ 
ใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉยัโดยเร็ว คาํวินิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นท่ีสุด    

จึงเห็นควรศึกษาถึงอาํนาจของนายอาํเภอในการ “ควบคุมดูแล” องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในเขตตาํบล ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา 65  
และพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64 ประกอบกบั
มาตรา 58/1 และมาตรา 64/2 ท่ีให้อาํนาจนายอาํเภอ วินิจฉยัสั่งการอนัมีผลใหน้ายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงปัจจุบนัอาํนาจของนายอาํเภอท่ีบญัญติัโดยกฎหมายดงักล่าวยงัไม่
ชัดเจน  ยากแก่การใช้ดุลพินิจของผูใ้ช้อาํนาจ  ซ่ึงอาจทาํให้การใช้อาํนาจกาํกับดูแลเป็นไปใน
ลกัษณะท่ี “เกินกว่าจาํเป็น” กระทบถึงเจตจาํนงของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือในเขตตาํบลและจะมี
ความสอดคล้องกับความเป็นอิสระตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พทุธศกัราช 2550  หรือไม่เป็นเร่ืองท่ีควรศึกษาคน้ควา้อยา่งยิง่ 
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2.  วตัถุประสงค์การวจิยั 
 

2.1  เพื่อศึกษาวิเคราะห์แนวคิด ทฤษฎี การควบคุมดูแล การกาํกบัดูแลองคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ินโดยส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  
 2.2  เพ่ือศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการกาํกบัดูแลตามกฎหมาย ในการ
วินิจฉยัและออกคาํสัง่ของนายอาํเภออนัมีผลใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง  
 2.3  เพื่อศึกษาวิเคราะห์กฎหมายตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534  มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4)  และพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ. 2537 ที่ให้อาํนาจนายอาํเภอวินิจฉัยความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง
ตามมาตรา 58/1 และมาตรา 64/2 ซ่ึงมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง
ตามมาตรา 64 แห่งพระราชบญัญตัิเดียวกนั ว่ามีความเหมาะสม และมีความสอดคลอ้งกบัหลกั
ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และสภาพ
สงัคมปัจจุบนั หรือไม่ 

2.4.  เสนอแนวทางการกาํกบัดูแลเพื่อเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และเป็นแนวทางใน
การปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายดงักล่าว  
 

3.  กรอบแนวคดิการวจิยั  
 

สภาพสังคมหลงัจากกระแสการปฏิรูปการเมืองหลงัเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 
เป็นตน้มา การปฏิรูปการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีการจดัตั้งองคก์รตามรัฐธรรมนูญทาํหนา้ท่ี
กาํกับหรือตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐจาํนวนมาก การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ทางการเมือง การใชบ้งัคบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2550 กาํหนดใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี “อิสระ” ในการกาํหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลงั และมีอาํนาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ และกาํหนดใหก้ารกาํกบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น และตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  ซ่ึงความเป็นอิสระ (Autonomy) ของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นหลกัการสําคญัของการจัดระบบการปกครองทอ้งถ่ินตาม
หลกัการปกครองตนเอง (local selfgovernment) เป็นการลดขั้นตอนในการแกปั้ญหา มีความ
คล่องตวั และความยดืหยุน่ในการแกไ้ขปัญหา อนัถือไดว้า่เป็นจุดแขง็ของการปกครองทอ้งถ่ิน โดย
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ท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นตวัแทนและเป็นผูบ้ริหารระดบัสูงขององคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  การท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) บญัญติัอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอใหค้วบคุมดูแลการ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในอาํเภอตามกฎหมาย  และพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การ
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 มาตรา 64  ซ่ึงบญัญติัให้นายอาํเภอมีอาํนาจวินิจฉัยและออกคาํสั่ง
อนัมีผลให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่งเพราะขาดคุณสมบติัของผูท่ี้จะ
สมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  สมควรท่ีตอ้งเปล่ียนแปลงให้สอดคลอ้งกบั
ความเป็นอิสระในการดําเนินกิจการของนายกองค์บริหารส่วนตาํบล และสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในสภาพสงัคมปัจจุบนั 
 

4.  สมมตฐิานการวจิยั  
 
 ปัจจุบนั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้กาํหนดเง่ือนไขให้มีการกาํกับดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น เพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การกาํกับดูแลจะกระทบถึงสาระสําคญัแห่ง
หลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินไม่ได ้ องคก์ารบริหารส่วนตาํบล
มีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลซ่ึงเป็นผูบ้ริหารสูงสุดขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตตาํบล  นายอาํเภอซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐในราชการส่วน
ภูมิภาค โดยมีกฎหมายให้อาํนาจควบคุมองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  หากการกาํกบัดูแลเป็นไปอยา่งเขม้งวดโดยเพราะการวินิจฉยัว่า
นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลมีลกัษณะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การ
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (3) หรือกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2 
วรรคหน่ึง (3) โดยนายอาํเภอใชอ้าํนาจวินิจฉยัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดตาม
มาตรา 64 วรรคสอง อนัมีผลให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 64 
วรรคแรกแห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั การวินิจฉัยตามกฎหมายดงักล่าวเป็นการให้คุณให้โทษแก่
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชนในทอ้งถ่ิน อาจทาํให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลขาดความเป็นอิสระและขาดประสิทธิภาพในการบริหารองค์การบริหารส่วน
ตาํบลท่ีจะตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการปกครองแบบกระจาย
อาํนาจได้  ปัญหาดังกล่าวน้ี จึงสมควรท่ีจะมีการแก้ไข ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้
นายอาํเภอมีอาํนาจวินิจฉยัเก่ียวกบัพฤติกรรมในทางทุจริต และการมีส่วนไดเ้สียในสัญญาท่ีทาํกบั
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องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยใหผู้ท่ี้มีความเป็นกลาง เช่นศาล
หรือองคก์รอิสระเป็นผูต้รวจสอบ  ทั้งน้ี  เพื่อให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีความเป็นอิสระ
ในการบริหารงาน สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินซ่ึงเลือกมาเป็นผูบ้ริหารองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลโดยไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของราชการส่วนภูมิภาคและส่วนกลางมากจนเกินไป 
การศึกษาคน้ควา้จึงมีสมมติฐาน ดงัน้ี 

4.1  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) 
บญัญติัให้อาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอในการควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในอาํเภอ 
มีปัญหาไม่ชัดเจนทั้งดา้นการใช้ถอ้ยคาํในบทบญัญติัว่า “ควบคุมดูแล”  จึงทาํให้การใช้อาํนาจ
ควบคุมดูแลตวับุคคลใกลเ้คียงกบัการใชอ้าํนาจบงัคบับญัชา  
 4 .2   การวิ นิจฉัยว่านายกองค์การบริหารส่วนตําบลมีลักษณะต้องห้ามตาม
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (3) หรือ
กระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) โดยนายอาํเภอใชอ้าํนาจวินิจฉัยความเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลงตามมาตรา 64 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั มีผลให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่ง  ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวมีเน้ือหาท่ีเขม้งวด และ
มีลกัษณะเป็นการควบคุมก่อนการกระทาํมากกว่าเป็นการตรวจสอบและกาํกบัดูแล อีกทั้ง ไม่มี
ขอบเขตการใชอ้าํนาจท่ีชดัเจน  ทาํใหก้ารใชอ้าํนาจเป็นไปอยา่งกวา้งขวาง ไม่มีมาตรฐาน อาจทาํให้
กระทบถึงความเป็นอิสระในการปฏิบติังานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 

5.  ขอบเขตของการวจิยั 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มุ่งศึกษากฎหมายตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ท่ีให้อาํนาจนายอาํเภอในการควบคุมดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบล  และ
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 ท่ีให้อาํนาจนายอาํเภอวินิจฉยั
ว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีลกัษณะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (3) หรือกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2 
วรรคหน่ึง (3) ซ่ึงมีผลทาํใหค้วามเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดตามมาตรา 64 วรรคสอง
แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั นั้น  โดยการวิเคราะห์ตวับทกฎหมาย ระเบียบ คาํสั่ง หนงัสือสั่งการ
ของราชการที่เก่ียวขอ้ง กับหลกัทฤษฎีและแนวคิดการกาํกับดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบล 
ซ่ึงไดแ้ก่ หลกัการควบคุม  หลกัการกาํกบัดูแล ความเป็นอิสระ หลกัการกระจายอาํนาจ การออก
คาํสั่งทางปกครอง  การตรวจสอบการใชอ้าํนาจ  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  รวมทั้ง
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สภาพปัญหาจากแหล่งขอ้มูลของส่วนราชการต่างๆ การตอบขอ้หารือของหน่วยงานต่างๆ ส่วน
ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง  แนวคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครอง และคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยมีวิธีการศึกษาเป็นการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Oualitative Research) โดยการวิจยั
เอกสาร (Documnentary Research) ดงัน้ี  

5.1  การทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดและทฤษฎีในเร่ืองระบบการควบคุม 
การตรวจสอบ และการกาํกบัดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 5.2  ศึกษาระบบความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค กบัทอ้งถ่ินในแง่
ของการควบคุม กาํกบัดูแล กรณีประเทศไทย และกรณีต่างประเทศ 

5.3  วิเคราะห์ขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายบริหารราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคในการควบคุม กาํกบัดูแล องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในความสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ 
 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 
 6.1  ทาํให้เกิดความรู้ความเขา้ใจแนวคิด ทฤษฎี และการควบคุมดูแล การกาํกบัดูแล  
ความเป็นอิสระของการปกครองทอ้งถ่ิน  ความสัมพนัธ์ระหว่างการปกครองส่วนภูมิภาคกบัส่วน
ทอ้งถ่ิน ในประเทศไทยและของประเทศฝร่ังเศส และประเทศญ่ีปุ่น 
 6.2  ทาํใหท้ราบถึงความเหมาะสม ในการใชอ้าํนาจของนายอาํเภอ ในการวินิจฉยัความ
เป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดตามกฎหมาย อนัมีผลใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
พน้จากตาํแหน่ง  กบัหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  

6.3  เพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อ ํานาจ
นายอาํเภอกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ให้มีความเหมาะสม ถูกตอ้ง และการบริหารงาน
ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลเกิดความเป็นอิสระตามเจตนารมของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พทุธศกัราช 2550 ต่อไป 

6.4  เพื่อเป็นแนวทางในการใหค้วามเห็น และวินิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎหมายของคาํสัง่นายอาํเภอท่ีออกคาํสัง่ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง 
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บทที ่ 2 

แนวคดิและทฤษฎใีนการกาํกบัดูแล 
องค์การบริหารส่วนตาํบล 

 
  

1.  หลกัการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดนิ 
 

ประวติัความเป็นมาและพ้ืนฐานทางสังคม วฒันธรรมแต่ละรัฐมีหลกัท่ีใช้ในการจดั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดินท่ีแตกต่างกนัไปเพื่อใหเ้หมาะสมกบัรัฐนั้นๆ โดยท่ีรัฐมีภารกิจในการ
จดัทาํบริการสาธารณะ เพื่อความมัน่คง ปลอดภยัและความผาสุกในการดาํรงชีวิตของประชาชน 
ภารกิจของรัฐดงักล่าวจะลุล่วงได ้ตอ้งมีอาํนาจรัฐในการดาํเนินการและมีการจดัระเบียบการปกครอง 
หรือการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มีการกาํหนดอาํนาจ หนา้ท่ี และความสัมพนัธ์ระหว่าง
องค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ช้อาํนาจปกครอง 3 อนัเป็นหลกัท่ีประเทศต่างๆ ใช้ทัว่ไปอยู่สองหลกั 
ไดแ้ก่ หลกัการรวมอาํนาจ (centralisation) และหลกัการกระจายอาํนาจ (Decentralisation) 4   

1.1  แนวคดิและหลกัการรวมอาํนาจการปกครอง 
 การรวมอาํนาจปกครองเป็นการจดัระเบียบการปกครองประเทศท่ีมีการรวมอาํนาจ
ในการปกครองภายในประเทศทั้งหมดไวท่ี้ ส่วนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม โดยเจา้หนา้ท่ีของ
ส่วนกลางเป็นผูด้าํเนินการปกครองและจดัทาํบริการสาธารณะในทุกเร่ือง มีการจดัระเบียบการ
ปกครองท่ีกาํหนดให้หน่วยการปกครองในรัฐมีความสัมพนัธ์กนัอย่างใกลชิ้ด5   ซ่ึงข้ึนตรงต่อกนั
ตามลาํดบัชั้นการบงัคบับญัชา  เป็นผูด้าํเนินการปกครองตลอดจนอาณาเขตของประเทศ  การรวม
อาํนาจปกครอง มีลกัษณะสาํคญัสามประการ คือ  
  1)  มีการรวมกาํลงัในการบงัคบัต่างๆ คือ กาํลงัทหารและกาํลงัตาํรวจให้ข้ึนต่อ
ส่วนกลางเพื่อท่ีจะสามารถใชก้าํลงันั้นโดยเดด็ขาดและทนัท่วงทีในกรณีตอ้งใชก้าํลงับงัคบั  
                                                        

3 วจันาถ  วงัตาล  วิเคราะห์กฎหมายปกครองท้องถ่ินไทยในรูปแบบสุขาภิบาล  วทิยานิพนธ์ปริญญา
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2536  หนา้ 6 

4 ประยรู  กาญจนดุล  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 4  จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั  2538 หนา้ 174-175 

5 มานิตย ์ จุมปา คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม2 ว่าด้วยการจัดระเบียบการบริหาร 
กรุงเทพมหานคร  พิมพค์ร้ังท่ี 3  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  2554 หนา้ 1-2  
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  2)  มีการวมอาํนาจวินิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลางเป็นการมอบอาํนาจวินิจฉยัสั่งการ
ในขั้นสุดทา้ยของการอนุมติั ระงบั เพิกถอน หรือแก้ไขการกระทาํใดๆ ให้ข้ึนอยู่กับหน่วยการ
บริหารราชการส่วนกลาง กล่าวคือ ให้เจา้หน้าท่ีชั้นสูงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง 
ซ่ึงเป็นหวัหนา้ระดบักระทรวง ทบวง กรมต่างๆ มีอาํนาจวินิจฉยัสัง่การขั้นท่ีสุด ไดท้ัว่ทั้งประเทศใน
ภารกิจท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของตน ทั้งน้ี ในส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งฟ้งคาํสั่งจาก
ส่วนกลาง   
  3)  มีลาํดับชั้นการบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ี ลดหลั่นกันไป กําหนดให้เจ้าหน้าท่ี
ผูด้าํเนินการปกครองต่างๆ มีความสัมพนัธ์กนัอย่างใกลชิ้ด และข้ึนต่อกนัตามลาํดบัขั้นการบงัคบั
บญัชา 6 เจา้หนา้ท่ีผูมี้ตาํแหน่งระดบัสูงมีอาํนาจบงัคบับญัชาเหนือเจา้หนา้ท่ีผูมี้ตาํแหน่งรองลวงมา
ตามลาํดบั โดยมีระเบียบวินยัเป็นเคร่ืองบงัคบัและผูมี้อาํนาจบงัคบับญัชาก็ตอ้งรับผดิชอบในราชการ
ท่ีผูอ้ยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาไดป้ฏิบติัไปตามคาํสั่งของตน  ซ่ึงอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชานั้น เป็นอาํนาจ
ท่ีจะออกคาํสั่งให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั อาํนาจควบคุมกิจการท่ีให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั 
อาํนาจท่ีจะลงโทษทางวินยัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา  อาํนาจท่ีจะให้บาํเหน็จความดีความชอบแก่ผูอ้ยู่
ใตบ้งัคบับญัชา ส่วนผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชานั้นตอ้งอยูใ่ตอ้าํนาจของผูบ้งัคบับญัชาอยา่งเตม็ท่ีตามลาํดบั
ชั้นการบงัคบับญัชา  
 ลาํดบัชั้นบงัคบับญัชามีความสาํคญัมาในการรวมอาํนาจปกครองเขา้ไวใ้นส่วนกลาง ทาํ
ใหเ้กิดผลสาํคญัต่อเจา้หนา้ท่ีท่ีอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา คือ   
  1) การแต่งตั้งและการถอดถอนเจา้หนา้ท่ีเป็นอาํนาจของราชการบริหารส่วนกลาง  
  2)  เจา้หนา้ท่ีตาํแหน่งต่างๆ ไดรั้บการแต่งตั้งจากราชการบริหารส่วนกลาง มิไดเ้ป็น
ผูท่ี้ไดรั้บการเลือกตั้งจากราษฎร  
  3)  การใช้อาํนาจบงัคบับญัชานั้นอาจใช้เพื่อสั่งการ อนุมติั สั่งระงบัเพิกถอนหรื
แกไ้ขการกระทาํต่างๆ ของเจา้หนา้ท่ีได ้ 
  4)  อาํนาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีตาํแหน่งต่างๆ มีส่วนลดหลัน่กันตามขีดขั้นแห่ง
ความรับผิดชอบ จึงทาํให้การสั่งการมีผูรั้บช่างไปปฏิบติัเป็นทอดๆ ทาํให้เกิดผลทัง่ทั้งประเทศ และ
ยงัมีวินยับงัคบัมิใหผู้อ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาทาํการขา้มลาํดบัชั้นการบงัคบับญัชา 
 การรวมอาํนาจการปกคอรงสามารถจาํแนกได ้2 แบบ ไดแ้ก่ 7 

                                                        
6 ประยรู  กาญจนดุล  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง   หนา้ 174-175 
7 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์  กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 2  คณะรัฐมนตรี

และราชกิจจานุเบกษา  2549  หนา้  11 
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1.1.1  การรวมอํานาจการปกครอง ( centralization) 
    การรวมอาํนาจทางปกครอง ไดแ้ก่ การปกครองท่ีกาํหนดให้อาํนาจในการ

ตดัสินใจทั้งหลายท่ีเก่ียวกบัการปกครองประเทศหรือเก่ียวกบัการจดัทาํบริหารสาธารณะเป็นของ
ส่วนกลางโดยไม่มีการมอบอาํนาจในกาตดัสินใจในบางเร่ืองไปให้แก่เจา้หน้าท่ีของส่วนกลาง
ท่ีถูกส่งไปประจาํอยูใ่นภูมิภาค  การรวมอาํนาจในประเทศรูปแบบ8  

    หลกัการรวมอาํนาจปกครอง มีความหมาย 2 ทาง คือ หลกัการรวมอาํนาจ
ในทางการเมือง และหลกัการรวมอาํนาจในทางปกครอง โดยหลกัรวมอาํนาจในทางการเมือง
นาํมาใชใ้นการกาํหนดรูปแบบของรัฐ  กรณีรัฐเด่ียวจะตอ้งมีความเป็นเอกภาพและความเป็นอนัหน่ึง
ดนัเดียวกนั เพื่อความเป็นปึกแผ่นมัน่คงในการปกครอง ส่วนหลกัการรวมอาํนาจในการปกครอง 
เป็นหลกัในการจดัระเบียบบริหารของรัฐเพื่อประโยชน์ในการจดัทาํบริการสาธารณะต่างๆ ให้แก่
ประชาชน โดยรวมอาํนาจการตดัสินใจ การวินิจฉยัสัง่การเป็นยติุเดจ็ขาดอยูท่ี่ผูป้กครองรัฐ 9  
  1.1.2  การกระจายการรวมศูนย์อํานาจการปกครอง  หรือหลักการแบ่งอํานาจ
ปกครอง  (Deconcentration)  
   การกระจายการรวมศูนยอ์าํนาจการปกครอง  หรือหลกัการแบ่งอาํนาจ
ปกครอง (Deconcentration) ไดแ้ก่ รูปแบบการปกครองท่ีส่วนกลางไดม้อบอาํนาจในการตดัสินใจ
บางเร่ืองบางระดบัให้แก่ตวัแทนหรือเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางท่ีถูกส่งไปประจาํยงัส่วยภูมิภาคต่างๆ 
ของประเทศ โดยตวัแทนหรือเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นสามารถดาํเนินการวินิจฉัยสั่งการบางอย่างไดต้าม
แนวทางท่ีส่วนกลางกาํหนด  หลกัการน้ีทาํให้กิจการต่างๆ ดาํเนินไปรวดเร็วข้ึนไม่ตอ้งส่งเร่ืองให้
ส่วนกลางตดัสินใจทุกเร่ือง 10  โดยมีลกัษณะสาํคญั คือ ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลาง ท่ีเป็นตวัแทน
ของส่วนกลางไปประจาํอยูต่ามเขตปกครองในส่วนต่างๆ ของประเทศ เช่น จงัหวดั อาํเภอ ส่วนกลาง
จึงเป็นผูมี้อาํนาจแต่งตั้ง ถอดถอน และบงัคบับญัชา ในทอ้งท่ีท่ีมีการจดัระเบียบราชการส่วนภูมิภาค
ยอ่มทาํใหมี้การติดต่อประสานงานและควบคุมดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งใกลชิ้ด 
ซ่ึงเป็นประโยชน์และความจาํเป็นมากสํารับประเทศท่ีราษฎรยงัหย่อนความสามรถในการท่ีจะ
ปกครองตนเอง  ซ่ึงถา้มอบอาํนาจให้ราษฎรในทอ้งถ่ินต่างๆ อาจยงัไม่เหมาะสม แต่ก็เป็นอุปสรรค
ในการพฒันาระบอบประชาธิปไตย  การท่ีส่วนกลางตอ้งส่งเจ้าหน้าท่ีไปบริหารในแต่ละส่วน

                                                        
8 นนัทวฒัน์  บรมมานนัท ์ การปกครองส่วนท้องถ่ิน กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี  วญิญูชน 2552  

หนา้ 22 
9 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  หนา้ 11-12 
10 นนันัทวฒัน์  บรมมานนัท ์ การปกครองส่วนท้องถ่ิน  หนา้ 22 
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ทอ้งถ่ิน ย่อมแสดงว่าส่วนกลางยงัไม่เช่ือในความสามรถของทอ้งถ่ินว่าจะสามารถบริหารหรือ
ปกครองตนเองได ้ซ่ึงไม่ก่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน ถา้มองในแง่ของตวัเจา้หนา้ท่ี แทนท่ีจะ
ใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินปกครองดูแลผลประโยชน์ของตน กลบัไดเ้จา้หนา้ท่ีท่ีส่งไปจากส่วนกลาง 11   
 1.2.  แนวคดิและหลกัการกระจายอาํนาจปกครอง (Decentralisation) 
 หลกัการกระจายอาํนาจ เป็นการอธิบายถึงการท่ีรัฐบาลลกลางจะดาํเนินการจดัการ
ปกครองและจดับริการสาธารณะของรัฐอยา่งทัง่ถึง และเป็นธรรม ซ่ึงหลกัการดงักล่าวเช่ือว่า ลาํพงั
แต่รัฐบาลส่วนกลางจะบริหารประเทศจดัการบริหารสาธารณะให้ดีทัว่ถึงทุกชุมชนนั้น ย่อมเป็น
ภาระท่ีหนกั และไม่อาจตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนต่างไ ไดร้วดเร็วและมีประสิทธิภาพ  
จึงจาํเป็นท่ีต้องใช้หลกัการปกครองตนเองของท้องถ่ิน 12 เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอาํนาจปกครอง
บางส่วนให้องคก์ารอ่ืนนอกจากองคก์ารราชการบริหารส่วนกลาง ในการจดัทาํบริการสาธารณะ
บางอย่างโดยมีความเป็นอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยู่ในความบงัคบับญัชาของราชการบริหาร
ส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยู่ในการกาํกบัดูแลเท่านั้น 13 โดยมีลกัษณะของหลกัการกระจายอาํนาจทาง
ปกครอง คือ มีการแบ่งแยกหน่วยงานออกเป็นเป็นการนิติบุคคลอิสระจากองค์การของราชการ
บริหารส่วนกลาง  มีการเลือกตั้งเจา้หนา้ท่ีทั้งหมดหรือบางส่วน เพื่อให้ราษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามี
ส่วนร่วมในการปกครอง และมีความอิสระท่ีจะดาํเนินกิจการตามอาํนาจหนา้ท่ีไดเ้องโดยไม่ตอ้งรับ
คาํสั่งหรืออยูใ่ตบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัของราชการบริหารส่วนกลาง  การกระจายอาํนาจมีความสาํคญั
และความจาเป็นในการบริหารงานทุกระดบั เน่ืองจากก่อให้เกิดความคล่องตวัในการตดัสินใจ
แกปั้ญหาต่าง ไดอ้ยา่งสะดวกรวดเร็ว ในขณะเดียวกนัเปิดโอกาสใหไ้ดใ้ชค้วามรู้ความสามารถใน
การปฏิบติังานไดอ้ย่างเต็มท่ี การกระจายอาํนาจในการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้เกิดความ
คล่องตวัในการจดัทาบริการสาธารณะให้กบัประชาชนสามารถแกไ้ขปัญหาต่างๆไดอ้ย่างสะดวก
รวดเร็ว ตลอดจนริเร่ิมแผนงาน โครงการต่าง ไดต้รงกบัความจาเป็นและความตอ้งการของ
ผูรั้บบริการตลอดจนเปิดโอกาสให้ทุกส่วนท่ีเก่ียวขอ้งไดมี้ส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจและ
กระบวนการทางการบริหารและประการสาํคญัคือแสดงถึงความเป็นประชาธิปไตย 

  1.2.1  ประเภทของการกระจายอํานาจทางปกครอง 
 ประเภทของการกระจายอาํนาจทางปกครอง อาจทาํได ้2 ลกัษณะ คือ14 

 1)  การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี 
                                                        

11 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  หนา้  16-17 
12 ประยรู  กาญจนดุล  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง หนา้ 53 
13 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 17-22 
14 นนัทวฒัน์  บรมมานนัท ์ การปกครองส่วนท้องถ่ิน  หนา้ 23 
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 การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี หรือเรียกว่า การกระจายอาํนาจทางเขตแดน 
ท่ีมาจากแนวความคิดทางการเมืองซ่ึงเน้นความสําคญัของการเลือกตั้ง เช่น องคก์ารปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร มีอิสระไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้
การกาํกบัดูแลของส่วนกลาง โดยเห็นว่า หากเจา้หนา้ท่ีบริหารหรือปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการแต่งตั้ง
จากส่วนกลางกจ็ะเป็นการปกครองแบบรวมอาํนาจ  

  2)  การกระจายอาํนาจทางกิจการ 
   การกระจายอาํนาจทางกิจการ หรือเรียกวา่ การกระจายอาํนาจทางบริการ 

เป็นวิธีการกระจายอาํนาจโดยมอบบริการสาธารณะบางอย่างให้รับไปจัดทาํด้วยเงินทุนและ
เจา้หนา้ท่ีขององคก์ารนั้น โดยอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐ  

   การกระจายอาํนาจทางปกครอง มีขอ้ดี คือ ทาํใหก้ารสนองความตอ้งการ
เฉพาะทอ้งถ่ินดีข้ึนโดยเฉพาะการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีไม่เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียของประเทศเป็น
ส่วนรวม แต่เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียเฉพาะทอ้งถ่ิน เช่น การสุขาภิบาล การทาํถนน และยงัทาํใหร้าษฎรท่ี
ไดรั้บการเลือกตั้งเป็นเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินมีการเรียนรู้วิธีการปกครองดีข้ึน และทาํใหร้าษฎรเกิดมีความ
รับผิดชอบในกิจการของทอ้งถ่ิน แต่การกระจายอาํนาจทางปกครองมีขอ้เสีย คือ ถา้กระจายอาํนาจ
มากเกินไปหรือขยายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากเกินไปก็อาจเป็นอนัตรายต่อ
เอกภาพในการปกครองประเทศได ้อาจทาํใหเ้กิดความแก่งแยง้แข่งดีระหว่างองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 
ทาํให้เกิดความแตกแยกในการปกครอง ทาํให้ราษฎรในทอ้งถ่ินเห็นประโยชน์ของทอ้งถ่ินขอบตน
สําคญักว่าประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ หรือเจา้หน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจใช้
อาํนาจหนา้ท่ีโดยไม่สมควรได ้

1.3  แนวคดิการปกครองท้องถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจ 
 การกระจายอาํนาจปกครอง เป็นวิธีการหน่ึงในการจดัการปกครองประเทศท่ีรัฐ

มอบอาํนาจการปกครองบางส่วนให้กบัองคก์รอ่ืนนอกจากองคก์รของส่วนกลาง เพื่อจดัทาํบริการ
สาธารณะบางอยา่งโดยให้มีความเป็นอิสระ (autonomy) ในการดาํเนินการและไม่อยูใ่นการบงัคบั
บญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแล (tutelle) ของส่วนกลาง15 การกระจายอาํนาจสู่
ทอ้งถ่ิน เป็นปัจจยัสาํคญัประการหน่ึงในการบริหารจดัการบา้นเมืองของรัฐในระบอบประชาธิปไตย 
โดยมุ่งลดบทบาทของรัฐในส่วนกลางให้เหลือแต่ภารกิจหลกัท่ีตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น และเพิ่มบทบาท
ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เขา้ดาํเนินการแทนในภาระงานท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตประจาํวนัของ

                                                        
15 ราชบณัฑิตยสถาน, พจนานุกรมศพัทก์ฎหมายไทย (กรุงเทพมหานคร: ราชบณัฑิตยสถาน, 2544), 

หนา้ 21 
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ประชาชนส่วนใหญ่ซ่ึงรวมถึงการดูแลความสงบเรียบร้อย การพฒันาทอ้งถ่ินและการจดับริการ
สาธารณะ ให้แก่ประชาชนพร้อมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม ในการจดับริการสาธารณะ 
การพฒันาและจดัการแกไ้ข ปัญหาของทอ้งถ่ิน ตามเจตนารมณ์ของประชาชนมากข้ึน  และการ
กระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน จึงเป็นการจดัความสัมพนัธ์ทางอาํนาจหน้าท่ีระหว่างส่วนกลางกบัส่วน
ท้องถ่ินให้สอดคล้องกับสภาพการณ์บ้านเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไปในสภาวะท่ีสังคมมีกลุ่มท่ี
หลากหลาย มีความตอ้งการและความคาดหวงัจากรัฐท่ีเพิ่มข้ึน ในขณะท่ีรัฐมีขีดความสามารถและ
ทรัพยากรท่ีจํากัด ในการตอบสนองปัญหาความต้องการท่ีเกิดข้ึนในแต่ละท้องถ่ินได้ทันต่อ
เหตุการณ์ และตรงกบัความตอ้งการของทอ้งถ่ินในการปกครองตนเองสามารถใชดุ้ลพินิจขององคก์ร
เพื่อการดาํเนินงานตามภารกิจและหนา้ท่ีภายใตข้อบเขตของกฎหมายท่ีกาํหนดไวโ้ดยมิตอ้งขออนุมติั
หรือไดรั้บการอนุญาตจากราชการส่วนภูมิภาคและรัฐบาลกลาง และไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมและการ
บงัคบับญัชาของหน่วยงานราชการ ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินในบริหารจดัการเป็นการลดขั้นตอน
ในการแกปั้ญหา มีความคล่องตวั และความยดืหยุน่ในการแกไ้ขปัญหา ถือไดว้่าเป็นจุดแขง็ของการ
ปกครองท้องถ่ิน แต่อย่างไรก็ดี ยงัมีความจําเป็นท่ีจะต้องมีการกํากับดูแลจากส่วนกลางใน
ขณะเดียวกนัมีการกาํกบัดูแลการใชอ้าํนาจในระดบัพื้นท่ีดว้ย  ฉะนั้น การกาํกบัดูแลจากส่วนกลางจึง
ถือเป็นเร่ืองปกติในระบบการปกครองทอ้งถ่ิน แต่ประเด็นสําคญัคือ จะกาํกบัดูแลอย่างไรไม่ให้
เขม้งวดจนกระทัง่ไปลดทอนความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน  และในขณะเดียวกนัจะกาํกบัดูแลอยา่งไร
ใหก้ารใชอ้าํนาจนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน16 

 การปกครองทอ้งถ่ิน (Local Government) จึงเป็นการปกครองท่ีรัฐบาลให้อาํนาจหรือ
การกระจายอาํนาจไปให้ประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยมีองคก์ร
ผูรั้บผิดชอบ ซ่ึงมีความอิสระในการปฏิบัติภายใต้ของเขตของกฎหมาย ทั้ งในการใช้ดุลพินิจ 
มีเจา้หนา้ท่ีและงบประมาณในการดาํเนินงานแยกออกจากราชการส่วนภูมิภาค มีความเป็นอิสระใน
การปกครองตนเอง ในการท่ีมีผูแ้ทนของตนเอง มีสิทธิหน้าท่ีของตนเอง มีพื้นท่ีรับผิดชอบ
โดยเฉพาะ มีอาํนาจหนา้ท่ีในการเกบ็ภาษีของตนเอง 17   
 การปกครองทอ้งถ่ินเป็นรูปแบบการปกครองท่ีเกิดข้ึนจากหลกัการกระจายอาํนาจ
ปกครองตามพ้ืนท่ีโดยทอ้งถ่ินจะจดัตั้งองคก์รปกครองข้ึนมาไดแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อ

                                                        
16 ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.อรทยั ก๊กผล  และนางธนิษฐา สุขะวฒันะ  การเสริมสร้างระบบกาํกับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเชิงสร้างสรรค์:กรณีศึกษาเทศบาลตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล   
กรุงเทพมหานคร 2550 หนา้ 3-5 

17 ณฐักร  วทิิตานนท ์,และระวฒัน์  ปาระมี  คาํอธิบายกฎหมายเลือกต้ังท้องถ่ิน  กรุงเทพมหานคร  
นิติธรรม  2549 หนา้ 3-6  
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จดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นไปตามความตอ้งการของประชาชน
ในท้องถ่ิน โดยการดาํเนินการดังกล่าวจะยู่ภายใต้การกาํกับดูแลของส่วนกลาง ซ่ึงหน่วยงาน
ท่ีเป็นทอ้งถ่ินจะมีองคป์ระกอบ 2 ประการ ไดแ้ก่ 18  

1.3.1  การมีอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิน่  
 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนจากการกระจายอาํนาจทางปกครอง 

ความเป็นอิสระ (Autonomy) อยูใ่นรูปของการมีอาํนาจสั่งการ และดาํเนินการในกิจการต่างๆ ตามท่ี
กฎหมายกาํหยดไดด้ว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งรับคาํสั่งจากส่วนกลาง ส่วนกลางมีอาํนาจเพียงกาํกบัดูแล
ให้การดาํเนินการของทอ้งถ่ินดาํเนินไปภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้น ความเป็นอิสระของ
ทอ้งถ่ินจะเกิดข้ึนไดอ้ยา่งแทจ้ริง จะตอ้งประกอบดว้ย    

 ก.  การมีขอบเขตพืน้ท่ีความรับผิดชอบอย่างชัดเจน 
  ข.  การมีองค์กรของตนเองซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง องคก์รของทอ้งถ่ินจาํตอ้ง

อาศยับุคคลธรรมดามาจากการเลือกตั้ง เป็นองคก์รของทอ้งถ่ินใชอ้าํนาจหนา้ท่ีในนามของทอ้งถ่ิน 
ซ่ึง ไดแ้ก่  

 (1)  สภาท้องถ่ิน  ทาํหน้าท่ีกําหนดนโยบาย และออกข้อบัญญัติหรือ
กฎหมายทอ้งถ่ินมาบงัคบัใช้ในทอ้งถ่ินนั้น และยงัตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนเพ่ือสนองความ
ตอ้งการและอาํนวยประโยชน์ใหแ้ก่ประชาชนไดโ้ดยทัว่ถึงกนั  
 (2)  ฝ่ายบริหารทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีรับผิดชอบบริหารงานตามแนวนโยบาย
ของสภาทอ้งถ่ิน และมีภาระหน้าท่ีท่ีจะตอ้งประสานกิจการต่างๆ ในการบริหารงานของทอ้งถ่ิน 
วางแผนการทาํงาน ควบคุมงานต่างๆ ของทอ้งถ่ินให้สามารถดาํเนินการตามวตัถุประสงคเ์ป้าหมาย
ตามท่ีสภาทอ้งถ่ินไดว้างไว ้เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ การไดม้าของสภาทอ้งถ่ิน
โดยปกติมาจากการเลือกตั้ ง และสําหรับผูบ้ริหารท้องถ่ินอาจมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงจาก
ประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
 ค)  การมีขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีของตนเองในกิจการท้องถ่ิน  
 
 
 
 
 

                                                        
18 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  หนา้ 23-24 
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2.  แนวคดิเกีย่วกบัการกาํกบัดูแล 
 
 2.1  แนวคดิเร่ืองการกาํกบัดูแล (Tutelage) 
 องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารของรัฐท่ีตั้งข้ึนเพื่อให้บริการใดๆ โดยมี
กฎหมายใหก้ารรับรองขอบเขตภาระหนา้ท่ีนั้น การจดัทาํกิจการต่างๆ จึงถูกกาํหนดไวโ้ดยกฎหมาย 
และเพ่ือให้การดาํเนินงานขององคก์ารเหล่านั้นก่อให้เกิดผล จึงกาํหนดให้องคก์ารเหล่านั้นเป็นนิติ
บุคคล เพ่ือท่ีจะใหมี้อิสระมากข้ึนทั้งในดา้นบุคลากร การใชจ่้ายเงิน และการตดัสินใจดาํเนินการเพื่อ
ประโยชน์ของตนเอง แต่อย่างไรก็ตาม แมว้่าความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะเน้นไปในลกัษณะของการกระจายอาํนาจเป็นดา้นหลกัก็ตาม แต่เน่ืองจากระบบการ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินยงัคงอยู่ภายใตร้ะบบของความเป็นรัฐชาติซ่ึงมีสาระสาํคญัในเร่ืองของ
ความเป็นเอกภาพและบูรณภาพแห่งดินแดน ดงันั้นการควบคุมหรือกากบัดูแลการปกครองทอ้งถ่ิน
ซ่ึงเป็นระบบย่อยของรัฐชาติจึงยงัคงเป็นความจาเป็นอย่างยิ่ง การกระจายอาํนาจปกครองให้แก่
องคก์ารเหล่านั้น ยงัคงเป็นรูปแบบหน่ึงในการจดัการปกครองในรัฐ ซ่ึงมีความจาํเป็นอนัหน่ึงอนั
เดียวกนั จึงจาํเป็นตอ้งมีการกาํกบัดูแลเพ่ือประโยชน์ของรัฐทั้งหมด ซ่ึงการกาํกบัดูแลนั้น หมายถึง 
ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รกาํกบัดูแลและองคก์รท่ีอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแล การใชอ้าํนาจในการ
กาํกบัดูแลจึงเป็นการใชอ้าํนาจท่ีตอ้งมีเง่ือนไข กล่าวคือ องคก์รกาํกบัดูแลจะใชอ้าํนาจนั้นไดก้็ต่อเม่ือ
มีกฎหมายใหอ้าํนาจ และตอ้งเป็นการกาํกบัดูแลภายใตรู้ปแบบท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัเอาไว ้ซ่ึงองคก์ร
ท่ีทาํหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลจะไม่มีอาํนาจในการสั่งการให้องคก์รภายใตก้ารกาํกบัปฏิบติัตามท่ีตน
เห็นสมควร องคก์รกาํกบัทาํไดเ้พียงการกาํกบัให้องคก์รภายใตก้าํกบัปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย
เท่านั้น19  โดยมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี20 
   2.1.1  การกํากับดูแลโดยตรง ได้แก่ การกาํกบัดูแลตวับุคคลและการกาํกับดูแล
องคก์ร วิธีกาํกบัดูแลท่ีสาํคญั คือ การท่ีส่วนกลางมีอาํนาจแต่งตั้งตวับุคคลหรือองคก์รหรือถอดถอน
บุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น กรณีท่ีผูก้าํกบัดูแลสั่งให้บุคคลในองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง เน่ืองจากพบว่าขาดคุณสมบติั หรือนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล รอง
นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภา
                                                        

19 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ โครงการวิจัยรูปแบบและแนวทางการกาํกัลป์ดูแลงานบริหารงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน : กรณีศึกษาเปรียบเทียบแนวทางของต่างประเทศ  สืบคน้เม่ือ  24 ธนัวาคม 2555 สถาบนัวิจยั
และใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2551 หนา้ 14 http://www.tu.ac.th/org/turact/research 2551 

20 กิตติวฒัน์  รัตนดิลก ณ ภเูกต็ กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน กรุงเทพมหานคร พิมพ์
คร้ังท่ี 2  เสมาธรรม  2551 หนา้  33 - 35 
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องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 
หรือละเลยไม่ปฏิบติัตาม หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหน้าท่ี  ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจสั่งให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พน้จากตาํแหน่งตามคาํเสนอแนะของนายอาํเภอ เป็นตน้ สาํหรับ
การกาํกบัดูแลเหนือองคก์ร คือ กรณีท่ีผูก้าํกบัดูแลให้ผูบ้ริหารทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งหรือยุบสภา
ทอ้งถ่ินเพื่อใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินใหม่  
  2.1.2  การกํากับดูแลเหนือการกระทํา  เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลและควบคุม
การกระทําเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํานั้ น และในขณะเดียวกันก็
ตรวจสอบถึงดุลพินิจดว้ย  วิธีการกคื็อ ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจสั่งยกเลิกนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ด้วยตนเอง หรือกาํกับดูแลในรูปแบบการใช้ความเห็นชอบ สําหรับการกาํกับดูแลและควบคุม
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 2.2  การใช้อาํนาจกาํกบัดูแลเหนือองค์การปกครองท้องถ่ิน   
 การใชอ้าํนาจกาํกบัดูองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาค 

แยกออกได ้2 ลกัษณะ  ดงัน้ี  21 
 2.1.1  ผู้มีอํานาจกาํกบัดูแลและผู้อยู่ใต้การกาํกบัดูแล 
   ผูมี้อ ํานาจกํากับดูแล ผูท่ี้อยู่ใต้การกํากับดูแลข้ึนอยู่กับบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายท่ีให้อาํนาจ ในขอบเขตของกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่าง
องคก์รส่วนกลาง ซ่ึงกฎหมายกาํหนดใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีกาํกบัดูแลทอ้งถ่ินกบัองคก์รส่วนทอ้งถ่ินซ่ึง
ประกอบดว้ยองคก์ร 2 ลกัษณะ คือ  
   1)  องค์กรผูรั้บผิดชอบทั่วไป หมายถึงองค์กรผูรั้บผิดชอบการกระทาํตาม
อาํนาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ คณะผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสภาทอ้งถ่ิน 
  2)  องคก์รผูรั้บผดิชอบเฉพาะเร่ือง หมายถึง องคก์รผูรั้บผดิชอบตามท่ีกฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือตามท่ีองคก์รผูรั้บผิดชอบทัว่ไปมอบหมายหรือสั่งการให้กระทาํการในนาม
ของทอ้งถ่ิน  
 การกาํกบัดูแลในขอบเขตของกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน จึงเป็นความสัมพนัธ์
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายระหว่างองคก์รผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลและองคก์รผูอ้ยู่ใตก้ารกาํกบัดูแล 
หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง การกาํกบัดูแลจะเกิดข้ึนไม่ไดห้ากไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อาํนาจไว้
โดยเฉพาะอยา่งชดัแจง้ จึงเรียกอยา่งหน่ึงวา่ นิติสมัพนัธ์ระหวา่งทอ้งถ่ินกบัส่วนกลาง22 

                                                        
21 กิตติวฒัน์  รัตนดิลก ณ ภเูกต็ กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน  หนา้ 59-60 
22 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 36 
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  2.1.2  เน้ือหาของกาํกบัดูแล 
    การกาํกบัดูแลมีเน้ือหาคือ ขอบเขตท่ีผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลจะพึงกระทาํต่อผู ้
อยูใ่ตก้ารกาํกบัดูแล ไดแ้ก่ การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายหรือความถูกตอ้งตามกฎหมายของ
การกระทาํ หรือความถูกต้องของคุณสมบัติตามกฎหมายของผูอ้ยู่ใต้การกาํกับดูแล ซ่ึงในท่ีน้ี
หมายถึง ความถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ความมุ่งหมาย หรือวตัถุประสงคข์องบทบญัญติัท่ี
กาํหนดให้อาํนาจทอ้งถ่ินกระทาํการหรือกาํหนดคุณสมบติัของบุคคลผูก้ระทาํการในฐานะองคก์ร
ทอ้งถ่ิน ความชอบดว้ยกฎหมายหรือความถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย คือ การปฏิบติัตาม
เน้ือหาท่ีปรากฏตามลายลกัษณ์อกัษรของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบัท่ีออกโดย
อาศยัอาํนาจของกฎหมาย ส่วนความถูกตอ้งตามความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคข์องบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายนั้นมีขอบเขตกวา้งกว่า และให้อิสระแก่ทอ้งถ่ินมากในการตดัสินใจหรือวินิจฉยัสั่งการ ซ่ึง
หมายความรวมถึงความถูกตอ้งตามหลกักฎหมายปกครองดว้ย เช่น เร่ืองความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน การรักษาประโยชน์สาธารณะ หลกัการรวมอาํนาจบริหาร หลกัการกระจายอาํนาบริหาร 
เป็นตน้ 
 2.2  มาตรการกาํกบัดูแลบุคคล 
  การกาํกบัดูแลบุคคล หมายถึง การกาํกบัดูแลความชอบดว้ยกฎหมายอีกลกัษณะ
หน่ึงซ่ึงใชก้บัตวับุคคล เพ่ือการกาํกบัดูแลความชอบดว้ยกฎหมายของคุณสมบติัและความประพฤติ
ของตวับุคคล โดยกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินกาํหนดมาตรการกาํกบัดูแลแตกต่างออกไปจาก
เจา้หน้าท่ีประจาํหลายประการ เพราะบุคคลดังกล่าวมีลกัษณะการเขา้ไปดาํรงตาํแหน่งในส่วน
ทอ้งถ่ิน ระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่ง ลกัษณะการออกจากตาํแหน่ง เงินเดือน และค่าตอบแทนต่าง ๆ 
ตลอดจนอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบแตกต่างจากเจา้หนา้ท่ีประจาํ 
  การให้ออกหรือให้พน้จากตาํแหน่ง หมายถึง การให้องค์กรหรือบุคคลออกจาก
ตาํแหน่ง เน่ืองจากตรวจสอบพบว่า ขาดคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนด หรือมีความประพฤติเส่ือม
เสียหรือขาดการประชุมติดต่อกนัหลายคร้ังเกินกว่าท่ีกฎหมายกาํหนดแนวคิดเร่ืองการควบคุมบงัคบั
บญัชา (Controlling) การกาํกบัดูแล (Tutelage) มีความแตกต่างกนั โดยการควบคุมบงัคบับญัชานั้น 
เป็นการใชอ้าํนาจของผูบ้งัคบับญัชาในการสั่งการใดๆ ต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตามท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็น
ว่ามีความเหมาะสม ผูบ้งัคบับญัชาย่อมสามารถกลบั แก ้ยกเลิก เพิกถอน คาํสั่งหรือการกระทาํของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ฉพาะเป็นการอ่ืน23 ในขณะท่ีการกาํกบัดูแล
นั้น หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รกาํกบัดูแลและองคก์รท่ีอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแล การใช้

                                                        
23 ประยรู กาญจนดุล  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  หนา้  123 
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อาํนาจในการกาํกบัดูแลจึงเป็นการใชอ้าํนาจท่ีตอ้งมีเง่ือนไข กล่าวคือ องคก์รกาํกบัดูแลจะใชอ้าํนาจ
นั้นไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และตอ้งเป็นการกาํกบัดูแลภายใตรู้ปแบบท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติั
เอาไว ้ ซ่ึงองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลจะไม่มีอาํนาจในการสั่งการใหอ้งคก์รภายใตก้ารกาํกบั
ปฏิบติัตามท่ีตนเห็นสมควร องค์กรกาํกับทาํได้เพียงการกาํกับให้องค์กรภายใตก้าํกับปฏิบติัให้
ถูกตอ้งตามกฎหมายเท่านั้น24   
  ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย ์ไดอ้า้งถึงพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 คาํว่า 
“ควบคุม” หมายความว่า “ดูแล, กาํกบัดูแล” และคาํว่า “ดูแล” หมายความว่า “เอาใจใส่ ปกปักรักษา 
ปกครอง” ดงันั้น ในทางดา้นศพัทท่ี์ใชก้นัโดยทัว่ไปนั้น คาํว่า “ควบคุม” จึงหมายถึงการกาํกบัดูแล
ดว้ย  นอกจากน้ียงัไดก้าํหนดสร้างเง่ือนไขในการกาํกบัดูแล ตอ้งกาํกบัดูแล “เท่าท่ีจาํเป็น” เท่านั้น 
โดยขอบเขตที่ผูม้ ีอาํนาจกําก ับดูแลจะพึงกระทาํต่อผู ที้ ่อยู ่ภายใตก้ารกําก ับดูแลคือ  “การ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย หรือความถูกตอ้งของการกระทาํ หรือความถูกตอ้งของคุณสมบติั
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย” การกาํกบัดูแล ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงความถูกตอ้งตามบทบญัญตัิแห่ง
กฎหมาย ตามความมุ่งหมาย หรือวตัถุประสงคที์่กาํหนดให้ทอ้งถิ่นกระทาํการ การใช้อาํนาจ
ควบคุมไปตามหลักการย่อมเป็นการส่งเสริมให้ท้องถ่ินปฏิบัติการในทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน  แต่ถา้หากใชค้วามเขม้งวดไม่มีการผอ่นปรนตามสถานการณ์  เช่น หากการท่ี
ทอ้งถ่ินจะกระทาํการใดๆ จะตอ้งขออนุมติัจากส่วนกลางทุกเร่ืองจะไม่มีอาํนาจตดัสินใจหรือริเร่ิมก็
จะทาํให้การปกครองทอ้งถ่ินไร้ความหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งจะเป็นการขดัต่อเจตนารมณ์แห่งการ
กระจายอาํนาจ และการกาํกบัดูแลจะกระทาํนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ได ้และการกาํกบั
ดูแลมีข้ึนเพื่อคุม้ครองสิทธิและประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศชาติ
โดยส่วนรวมเพื่อมิใหผู้ใ้ดผูห้น่ึง หรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงไดก้ระทาํการใดๆ ในนามขององคก์รทอ้งถ่ิน
นั้นๆ  เพ่ือหาผลประโยชน์ให้กบัตนเอง หรือในกรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมิไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไป
ตามกฎหมาย จึงตอ้งมีการกาํกบัดูแลเพื่อใหเ้ป็นผลดีข้ึน 

 การกาํกบัดูแลคือ  ผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีไดก้็ต่อเม่ือไดมี้บทบญัญติัแห่ง
กฎหมายใหอ้าํนาจหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลไวอ้ยา่งชดัแจง้  จากเง่ือนไขดงักล่าว ทาํใหส่้วนกลางตอ้ง
กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมาย ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัหรือพระราชกาํหนด
บัญญัติไว  ้จะกาํกับดูแลเกินเลยกว่าน้ีไม่ได้ ซ่ึง เป็นไปตามหลักการ “ไม่มีการกํากับดูแลโดย
ปราศจากกฎหมาย และไม่มีการกาํกบัดูแลท่ีเกินเลยไปกว่ากฎหมาย”โดยวตัถุประสงคห์ลกัอยูท่ี่การ

                                                        
24 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ โครงการวิจัยรูปแบบและแนวทางการกาํกัลป์ดูแลงานบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน : กรณีศึกษาเปรียบเทียบแนวทางของต่างประเทศ  หนา้ 14 
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ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ผูใ้ช้อาํนาจกาํกับดูแลไม่มี
อาํนาจในการเขา้ไปควบคุมความเหมาะสมในการกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีท่ี
การกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นชอบดว้ยกฎหมายแลว้25  

 2.3  ลกัษณะการกาํกบัดูแลบุคคล 
 การกาํกบัดูแลบุคคลมี 2 ลกัษณะ คือ การกาํกบัดูแลโดยองคก์รภายนอกทอ้งถ่ิน ซ่ึง
หมายถึงการกาํกบัดูแลโดยองคก์รส่วนกลาง ส่วนอีกลกัษณะหน่ึงเป็นการกาํกบัดูแลภายในทอ้งถ่ิน
เอง ดงัน้ี26 
 2.3.1  การกํากับดูแลโดยองค์กรภายนอกท้องถิ่น มีมาตรการการกํากับดูแล 
ดงัต่อไปน้ี 

 1)  การสั่งพกัการปฏิบติัราชการ หมายถึง การให้องค์กรหรือบุคคลหยุด
ปฏิบติังานในอาํนาจหน้าท่ีของทอ้งถ่ิน และราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด เพื่อประโยชน์ในการ
สอบสวน  เพราะถา้หากอยู่ปฏิบติัราชการต่อไปจะทาํให้ไม่สะดวกในการสอบสวน หรือเกิดความ
เสียหายแก่ทอ้งถ่ิน 

 2)  การให้ออกหรือให้พน้จากตาํแหน่ง หมายถึง การให้องคก์รหรือบุคคล
ออกจากตาํแหน่ง เน่ืองจากตรวจสอบพบว่า ขาดคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนด หรือมีความ
ประพฤติเส่ือมเสีย  

 2.3.2  การกํากับดูแลภายในท้องถิ่น เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรภายใน
ทอ้งถ่ินระหว่างองค์กรและบุคคลของทอ้งถ่ิน และระหว่างราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในทอ้งถ่ินกบั
บุคคลดงักล่าว การกาํกบัดูแลเช่าว่าน้ีมีผลเสร็จเด็ดขาดโดยไม่ตอ้งกาํหนดใหอ้งคก์รส่วนกลางกาํกบั
ดูแลอีก การกาํกบัดูแลภายทอ้งถ่ินมี 3 ลกัษณะ คือ  

 1)  การกาํกบัดูแลระหว่างองค์กรภายในทอ้งถ่ิน หมายถึง ความสัมพนัธ์
ระหว่างสภาทอ้งถ่ินกบัคณะผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยกฎหมายกาํหนดให้สภาทอ้งถ่ินเป็น
ฝ่ายกาํกบัดูแล มาตรการกาํกบัดูแลท่ีสภาทอ้งถ่ินนาํมาใช ้เช่น การตั้งกระทูถ้าม การเปิดอภิปราย การ
ใหค้วามเห็นชอบแลว้แต่กรณี 

 2)  การกาํกบัดูแลภายในองคก์ร หมายถึง กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดใหส้มาชิก
ภายในองคก์ารจาํนวนหน่ึงทาํหนา้ท่ีแทนหรือในนามขององคก์านั้น กาํกบัดูแลสมาชิกภายในองคก์ร

                                                        
25 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน หนา้ 390-391 
26 กิตติวฒัน์  รัตนดิลก ณ ภเูกต็ กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน กรุงเทพมหานครพิมพ์
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นั้นเอง เช่น กาํหนดให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินจาํนวนหน่ึงมีอาํนาจลงมติให้สมาชิกผูมี้ความประพฤติ
ตอ้งห้ามตามกฎหมายออกจากตาํแหน่ง ซ่ึงถือว่ามติของสมาชิกจาํนวนตามท่ีกาํหมายกาํหนดนั้น 
เป็นมติของสภาทอ้งถ่ินใหส้มาชิกผูน้ั้นออกจากตาํแหน่ง เป็นตน้ 

 3)  การกาํกบัดูแลโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในทอ้งถ่ิน หมายถึง กรณีท่ี
กฎหมายกาํหนดให้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในทอ้งถ่ินมีสิทธิลงคะแนนเสียงให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
พน้จากตาํแหน่ง หากเห็นว่ามาสมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป โดยราษฎรท่ีไปลงคะแนนเสียงทั้งหมด
และคะแนนเสียงท่ีใหพ้น้จากตาํแหน่งตอ้งมีจาํนวนตามท่ีกฎหมายกาํหนด  
  การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีลกัษณะและรูปแบบท่ีเหมาะสม
สอดคลอ้งต่อหลกัความเป็นอิสระ อาจจาํเป็นตอ้งมีการปรับเปล่ียนการกาํกบัดูแล ซ่ึงมิไดเ้ป็นแต่
เพียงเคร่ืองมือในการป้องกันมิให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํผิดไปจากขอ้บญัญติัแห่ง
กฎหมายเท่านั้น แต่การกาํกบัดูแลยงัสามารถใช้เป็นเคร่ืองมือในการส่งเสริมและจูงใจให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินนโยบายหรือกิจกรรมต่างๆใหส้อดคลอ้งและเป็นไปตามนโยบายสาํคญั
ของรัฐบาลหรือราชการส่วนกลางไดอี้กดว้ย และการกาํกบัดูแลควรเปิดโอกาสใหภ้าคประชาชนได้
เขา้มามีส่วนร่วม หรือการกาํกับดูแลโดยภาคประชาชนให้มากข้ึน  ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีสอดคล้องต่อ
หลกัการพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  

 2.4  แนวคดิเกีย่วกบัการบังคบับัญชา (Controlling) 
   การควบคุมบงัคบับญัชานั้น เป็นการใชอ้าํนาจของผูบ้งัคบับญัชาในการสั่งการใดๆ 
ต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตามท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่ามีความเหมาะสม  ผูบ้งัคบับญัชายอ่มสามารถกลบั แก ้ 
ยกเลิก เพิกถอน คาํสั่งหรือการกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไว้
เฉพาะเป็นการอ่ืน27   
  อาํนาจการควบคุมบงัคบับญัชา แบ่งเป็น 2 ลกัษณะ คือ อาํนาจบงัคบับญัชาการ
กระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และอาํนาจบงัคบับญัชาตวัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา28 
  2.4.1  อํานาจบังคบับัญชาบัญชาการกระทาํของผู้ใต้บังคบับัญชา 
   1)  การกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาซ่ึงผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจควบคุมได ้มี 3 
ลกัษณะคือ 
     (1)   การกระทาํตามคาํสัง่โดยชอบดว้ยกฎหมายขอผูบ้งัคบับญัชา 

                                                        
27 ประยรู กาญจนดุล  คาํบรรยายกฎหมาย หนา้  123 
28 กิตติวฒัน์  รัตนดิลก ณ ภเูกต็ กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน กรุงเทพมหานคร  พิมพ์

คร้ังท่ี 2  เสมาธรรม   2551 หนา้ 24-26 
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     (2)  การกระทาํท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใช้อาํนาจตามกฎหมายหรือระเบียบ
ข้อบังคับ โดยใชดุ้ลพินิจกระทาํการภายในกรอบวตัถุประสงคข์องกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบั 
โดยใช้บทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัท่ีให้อาํนาจไว  ้ซ่ึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอยู่ใน
ตาํแหน่งหน้าท่ีตอ้งกระทาํ และผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีรับผิดชอบโดยตรงต่อผลของการกระทาํนั้น
ดว้ย 
     (3)  การกระทาํดงักล่าวขา้งตน้หมายความถึง การงดกระทาํหรือห้ามมิให้
กระทาํดว้ย 
  2.4.2  ลกัษณะการควบคมุการกระทาํของผู้ใต้บังคบับัญชา  
     การกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาดงักล่าวในขอ้ 2.4.1 นั้น ผูบ้งัคบับญัชามี
อาํนาจควบคุมได้ 4  ลกัษณะ คือ อาํนาจสั่งกระทาํการ อาํนาจเพิกถอนการกระทาํ อาํนาจแกไ้ข
เปล่ียนแปลงการกระทาํและการใช้อาํนาจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระทาํการเอง  ผูบ้งัคบับญัชามี
อาํนาจอ้างความเหมาะสมเพื่อใช้อาํนาจนั้ นได้เสมอ   ทั้ งน้ี  โดยไม่จาํเป็นต้องมีบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายใหอ้าํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะแต่อยา่งใด ดงัน้ี 
    1) อาํนาจสั่งกระทาํการ หรือเรียกว่า “อาํนาจสั่งการ” เป็นอาํนาจท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระทาํการในขอบเขตหรือในทิศทางท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่า
เหมาะสม ภายในกรอบวตัถุประสงคข์องกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบั ทั้งน้ี รวมทั้งคาํแนะนาํของ
ผูบ้งัคบับญัชาดว้ย อาํนาจบงัคบับญัชาลกัษณะน้ีมกัจะปรากฏในรูปของคาํสั่ง บนัทึกสั่งการ หรือ
หนงัสือเวียน ซ่ึงอาจมีลกัษณะเป็นคาํสั่งหรือบนัทึกสั่งการทัว่ไป หรือเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงก็ได ้
เช่น อธิบดีกรมการปกครองมีบนัทึกสัง่การหรือมีหนงัสือเวียนไปยงันายอาํเภอทัว่ประเทศ เป็นตน้ 
    2)  อาํนาจเพิกถอนการกระทาํ เป็นอาํนาจที่ผูบ้งัคบับญัชาใชเ้มื่อเห็นว่า
การกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่เหมาะสม แมว้่าจะเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย แต่อยา่งไร
ก็ตามหากเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัแลว้ ผูบ้งัคบับญัชาย่อมเพิก
ถอนการกระทาํนั้นไดเ้สมอ การเพิกถอนการกระทาํเช่นว่าน้ี ผูบ้งัคบับญัชาอาจจะเป็นฝ่ายริเร่ิม
ดาํเนินการเองหรืออาจไดรั้บการร้องเรียนจากผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย หรือผูท่ี้ตอ้งการใหเ้พิกถอนการ
กระทาํนั้น เช่น อธิบดีประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิบรรจุเป็นขา้ราชการไม่ถูกตอ้ง เพราะการเรียงลาํดบั
คะแนนท่ีสอบคลาดเคล่ือน เม่ือปลดักระทรวงหรือรัฐมนตรีตรวจพบเอง หรือไดรั้บการร้องเรียน 
ปลดักระทรวงหรือรัฐมนตรียอ่มใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาสัง่ยกเลิกประกาศนั้นได ้เป็นตน้ 
    3)  อาํนาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระทาํ เป็นอาํนาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชแ้กไ้ข
เปล่ียนแปลงขอ้กาํหนดของการกระทาํท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระทาํลงไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย  
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     4)   การใช้อ ํานาจของผู ้ใต้บังคับบัญชากระทําการเอง  เ ป็นอํานาจท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาใชใ้นกรณีฉุกเฉินหรือกรณีเร่งด่วน ทั้งน้ี ไม่ว่าจะมีกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบั
กาํหนดไวห้รือไม่ก็ตาม กล่าวคือ ผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจวินิจฉยัสั่งการในเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ี
ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้หากพิจารณาเห็นว่าจะเป็นการช่วยป้องกนัหรือระงบัภยัพิบติัท่ีจะเกิดแก่
สาธารณะอันเน่ืองมาจากความล่าช้าหรือการเพิกเฉยในการตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น ผูว้่าราชการจงัหวดัหน่ึงไม่สั่งเตรียมการป้องกนัภยันํ้ าท่วมเน่ืองจากพายใุตฝุ้่ น
ตามพยากรณ์อากาศของกรมอุตุนิยมวิทยา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือปลดักระทรวง
มหาดไทยมีอาํนาจส่งใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนๆ ในจงัหวดันั้นเตรียมการได ้เป็นตน้ 
 2.5  หลกัแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
 การท่ีนายอาํเภอท่ีใช้อาํนาจวินิจฉัยออกคาํสั่งว่า ความเป็นนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลส้ินสุดลงตามกฎหมายท่ีให้อาํนาจไว ้อนัจะมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้
จากตาํแหน่งตามกฎหมาย  ถือว่าเป็นการใชอ้าํนาจของนายอาํเภอต่อผูอ้ยู่ภายใตอ้าํนาจ คือนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ตอ้งอยู่ในคาํบงัคบัของคาํสั่งคือให้พน้ออกจากตาํแหน่งตามมาตรา 64 
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  ซ่ึงหลกัสัดส่วนเป็นหลกัพื้นฐานของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อาํนาจกับผูอ้ยู่ภายใต้อาํนาจ มีสาระสาํคัญประกอบหลักการย่อย 
3 ประการ ดงัน้ี 29 
 2.5.1  หลักแห่งความเหมาะสม ( Principle of Suitability) มีหลกัว่า บรรดา
มาตรการท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ผูใ้ชอ้าํนาจบงัคบัผูอ้ยู่ใตอ้าํนาจ  ผูมี้อาํนาจตอ้งใชว้ิจารณญาณเลือก
มาตรการท่ีสามารถดาํเนินการให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายสําเร็จลุล่วงไปได้
เท่านั้น  หากผูใ้ชอ้าํนาจออกมาตรการท่ีไม่สามารถดาํเนินการให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของ
กฎหมาย จึงตอ้งสันนิษฐานว่า  ผูใ้ชอ้าํนาจประสงคจ์ะใชอ้าํนาจเป็นเคร่ืองมือดาํเนินการให้เกิดผล
อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากผลท่ีกฎหมายประสงค์จะให้เกิด  เขา้ข่ายเป็นการใช้อาํนาจโดยมิชอบ 
(Abuse of Power) 
 2.5.2  หลักแห่งความจําเป็น (principle of Necessity) มีหลกัว่า ในบรรดามาตรการ
หลายๆ มาตรการท่ีผูใ้ชอ้าํนาจกระทาํซ่ึงลว้นแต่สามารถทาํให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของ
กฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปได ้ แต่ทว่าแต่ละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
หรือเสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด  ผูใ้ชอ้าํนาจจึงมีอาํนาจจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรไดเ้พียง

                                                        
29 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์ รวมบทความทางวิชาการในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร. ปรีดี  เกษมทรัพย์ การ

ควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ  กรุงเทพมหานคร พี.เค.พร้ินต้ิง เฮาส์ 2531  หนา้ 195 - 208 
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เท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไปตามขอบเขตแห่งความจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไป
ตามความประสงคข์องกฎหมาย  
 2.5.3  หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality 
in the Narrow Sense) เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้เกิดดุลภาพข้ึนระหว่างความเสียหายอนัพึงเกิดแก่ 
ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายกบัประโยชนม์หาชน  มาตรการใดเกิดความเสียหายแก่ผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจมาก และ
เกิดประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมากผูมี้อาํนาจตอ้งละเวน้จากการใชอ้าํนาจกระทาํการ 
 2.6  สาระสําคญัของหลกัประชาธิปไตย 
 หลกัประชาธิปไตยถือว่า อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน โดยประชาชนเป็นผูถื้อ
อาํนาจสูงสุด การใชอ้าํนาจรัฐ ตอ้งมีรากฐานหรือท่ีมาจากประชาชนเป็นสาํคญั  ดงันั้น หากพิจารณา
ลกัษณะสําคญัของหลกัประชาธิปไตยจะตอ้งเป็นการปกครองโดยเสียงขา้งมาก แต่ขณะเดียวกนั
จะตอ้งเคารพและมีหลกัประกนัต่อเสียงขา้งนอ้ย โดยหากประเทศใดไม่เคารพเสียงขา้งนอ้ยยอ่มถือ
ไดว้่าประเทศนั้นมีการปกครองระบอบเผด็จการ การปกครองโดยระบบผูแ้ทน ซ่ึงทุกคนเป็นผูมี้
อาํนาจปกครอง แต่เม่ือจาํนวนประชาชนท่ีมีจาํนวนมาก ประชาชนจึงตอ้งมีการมอบอาํนาจให้
ตวัแทนของตนเขา้มาปกครองประเทศแทน ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด และขณะเดียวกนัจะตอ้ง
สามารถตรวจสอบและติดตามการทาํหน้าท่ีของผูแ้ทนได ้รวมทั้งประชาชนมีสิทธิลงคะแนนเสียง
แสดงประชามติในเร่ืองท่ีสําคญั หรือการมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย หรือการถอดถอนผูด้าํรง
ตาํแหน่งทางการเมือง เป็นตน้ 30 ซ่ึงหลกัประชาธิปไตยนอกจากการปกครองโดยเสียงขา้งมากแลว้
หลกัการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในทอ้งถ่ินก็ถือเป็นความจาํเป็นในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย  โดยท่ีรัฐธรรมนูญฉบบั พ.ศ. 2550  กาํหนดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเองในหลายกรณี กล่าวคือ การกาํหนดให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินทั้งหมดตอ้งมาจากการ
เลือกตั้ งโดยตรง และคณะผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาก็ได F้

31
F ทั้งยงัเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีสิทธิท่ีจะถอดถอนสมาชิกสภา

ทอ้งถ่ิน หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกจากตาํแหน่งได F้

32
F และประชาชนก็สามารถลงช่ือร้องขอต่อ

ประธานสภาทอ้งถ่ินเพื่อให้พิจารณาขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได้เช่นกัน F

33
F นอกจากนั้นยงัให้สิทธิบาง

                                                        
30 สงขลา วิชยัขทัคะ “แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองระบอบประชขาธิปไตย” ใน เอกสารการ

สอนชุดวิชา กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมืองช้ันสูง หน่วยท่ี 2 นนทบุรี สาขาวิชานิติศาสตร์  
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2554  หนา้ 2-19 
 31 มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 
 32 มาตรา 285 ชองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 
 33 มาตรา 286 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 
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ประการเพ่ือเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมโดยการใหป้ระชาชนมีสิทธิรับทราบขอ้มูล
ข่าวสารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและใหมี้ส่วนร่วมในการทาํประชาพิจารณ์ตามกฎหมายF

34   
 การท่ีพิจารณาลกัษณะสําคญัของหลกัประชาธิปไตยจะตอ้งเป็นการปกครองโดย
เสียงขา้งมาก  แต่อย่างไรก็ตามการท่ีจะให้ทุกคนร่วมตดัสินใจโดยตรงในการปกครองจึงเป็นไป
ไม่ได้ด้วยข้อจํากัด จํานวนประชากรและสภาพพื้นท่ีและความเป็นอยู่ จึงมีแนวคิดการท่ีมี
ประชาธิปไตยโดยมีตวัแทนเป็น “ผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งจากประชาชน”  ซ่ึงภายหลงัจากเหตุการณ์
พฤษภาทมิฬส้ินสุดลง รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2534 ได้มีการแก้ไขโดยให้ความสําคญักับ “ความเป็น
ตวัแทนของประชาชน” มากข้ึน เช่น ตาํแหน่ง นายกรัฐมนตรีจะตอ้งมาจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
ท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชน F

35
F และในเวลาต่อมา พรรคการเมืองหลายพรรคก็ไดมี้การเรียกร้อง

ใหเ้ปล่ียนแปลงท่ีมาของผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งแทนการแต่งตั้งชดัเจนยิง่ข้ึน จึงอาจ
กล่าวไดว้่าการเรียกร้องให้มีการเปล่ียนแปลงท่ีมาของผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะท่ีเป็นผูบ้ริหาร
ราชการในพ้ืนท่ีนั้น ไดแ้สดงถึงการให้ความสาํคญัของการเป็นตวัแทนของคนในทอ้งถ่ินท่ีสามารถ
เขา้ใจปัญหาในแต่ละพ้ืนท่ีท่ีมีลกัษณะเฉพาะและมีความซบัซอ้นของปัญหาและความตอ้งการการ
พฒันาท่ีแตกต่างกนั ความต่อเน่ืองในการบริหารงาน ความผูกพนักบัทอ้งถ่ิน สภาพแวดลอ้ม และ
ลกัษณะเฉพาะของแต่ละทอ้งถ่ิน เพื่อใหมี้ความเหมาะสมกบัในแต่ละพ้ืนท่ีเพิ่มข้ึน36 
 2.7  แนวคดิการกระจายอาํนาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ 
ซ่ึงแต่เดิม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 มาตรา 196 ไดบ้ญัญติัว่า ราชการ
บริหารส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนเป็นองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปตามหลกัการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามกฎหมายบญัญติั และวรรคสอง บญัญติัว่า 
การควบคุมหรือกาํกับดูแลการปกครองทอ้งถ่ิน ตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ีใชปั้จจุบนั 
ไดก้าํหนดให้มาตรา 78 บญัญติัให้อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีบทบาทท่ี

                                                        
 34 มาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 

35 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2534 (แกไ้ขเพ่ิมเติม ฉบบัท่ี 4) วนัท่ี 10 กนัยายน 2535 
36 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์  นิยม รัฐอมฤต  สกนธ์ วรัญญูวฒันา  ดวงมณี  เลาวกลุ  ศุภสวสัด์ิ  ชชัวาลย ์ 

อชักรณ์ วงศป์รีดี วสันต ์ เหลืองประภัสร์  รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอาํนาจในประเทศ
ไทย และข้อเสนอ โครงการเสริมสร้างขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือสนับสนุนการกระจาย
อาํนาจและธรรมาภิบาลท้องถ่ิน เสนอกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน  2552  หนา้ 34 



26 

ชดัเจนและกวา้งขวางข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิ่ง มาตรา 281 กาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
อิสระในการกาํหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั 
และมีอาํนาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ และกาํหนดให้การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ต้องทาํเท่าท่ีจาํเป็น และต้องเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  ซ่ึงบญัญติัในมาตรา 281 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 รัฐจะตอ้งให้
ความเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน และส่งเสริมให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํ
บริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี ทอ้งถ่ินใดมีลกัษณะท่ีจะ
ปกครองตนเองได ้ยอ่มมีสิทธิจดัตั้งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติัและ
มาตรา 282 การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นและมีหลกัเกณฑ ์วิธีการ 
และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดยตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระสาํคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้ในการกาํกบัดูแล
ตามวรรคหน่ึง ใหมี้การกาํหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือก
ไปปฏิบัติได้เอง โดยคาํนึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดับของการพัฒนาและ
ประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อ
ความสามารถในการตดัสินใจดาํเนินงานตามความตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรวมทั้ง
จดัใหมี้กลไกกาตรวจสอบการดาํเนินงานโดยประชาชนเป็นหลกั 
 ดงันั้น การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญไดว้างหลกัในเร่ืองการ
กาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของรัฐ  โดยกาํหนดเง่ือนไขในการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลไว้
ทั้งน้ีเพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองอยา่งแทจ้ริง เง่ือนไขดงักล่าวมี
ดว้ยกนั ดงัน้ี 

 1)  ตอ้งกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  2)  การกํากับดูแลนั้ นจะต้องกระทาํเพื่อคุ ้มครองประโยชน์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
  3)  การกํากับนั้ นจะกระทบถึงสาระสําคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินไม่ได ้
  4)  การกาํกบัดูแลจะกระทาํนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ได ้
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3.  การจดัระเบียบราชการบริหารของประเทศไทย 
 
 การจดัระเบียบการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทยนั้น พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 37 แบ่งออกไดเ้ป็น 3 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  

 3.1  การบริหารราชการส่วนกลาง  
 การบริหารราชการส่วนกลาง หมายถึง การบริหารราชการของสาํนกันายกรัฐมนตรี

กระทรวง  ทบวง  กรม รวมทั้งหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่า โดยมีนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเป็น
ผูรั้บผิดชอบกาํกบัดูแลทางดา้นนโยบาย มีปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวง และ
อธิบดีกรมต่างๆ ทาํหน้าท่ีนํานโยบายของขา้ราชการการเมืองดังกล่าวไปปฏิบติั ซ่ึงการบริหาร
ราชการในส่วนกลางน้ีเป็นการบริหารงานตามหลกัการรวมอาํนาจ (Centralization)  

 3.2  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค หมายถึง การท่ีราชการส่วนกลาง โดยกระทรวง 

ทบวง กรมต่าง ๆ แบ่งอาํนาจในการบริหารบางส่วนให้ขา้ราชการในส่วนภูมิภาคท่ีปฏิบติังานอยูใ่น
พื้นท่ีไดมี้อาํนาจในการใชดุ้ลยพินิจตดัสินใจ แกไ้ขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบายต่างๆ ภายใตก้รอบ
และอาํนาจท่ีไดรั้บมอบไปจากส่วนกลาง ซ่ึงการบริหารงานราชการในส่วนภูมิภาคน้ีเป็นไปตาม
หลกัการแบ่งอาํนาจหรือมอบอาํนาจ (Deconcentration) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ.2534 ไดจ้ดัแบ่งการบริหารออกเป็นจงัหวดัและอาํเภอ  มีผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็น
หัวหน้าบังคับบัญชาข้าราชการส่วนภูมิภาคในเขตจังหวัด  เป็นผู ้รับนโยบายและคําสั่งจาก
นายกรัฐมนตรีคณะรัฐมนตรี หรือกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ มาปฏิบติัให้เหมาะสมกบัทอ้งท่ีและ
ประชาชน ส่วนอาํเภอเป็นหน่วยราชการท่ีรองจากจงัหวดั ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกับ
จงัหวดั มีนายอาํเภอเป็นหวัหนา้บงัคบับญัชา ขา้ราชการในอาํเภอ และรับผดิชอบงานบริหารราชการ
ของอาํเภอ  

ปัจจุบนัมีกฎหมายท่ีกาํหนดโครงสร้างราชการบริหารส่วนภูมิภาคอยู่ 2 ฉบบั คือ
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457 กาํหนดใหมี้หมู่บา้น ตาํบล และอาํเภอ 
และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กาํหนดให้มีอาํเภอและจังหวดั  
ความสมัพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เป็นความสมัพนัธ์ในระบบการรวม

                                                        
37 มาตรา 4  พระราชบญัญติั ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 108/

ตอนท่ี 156/ฉบบัพิเศษ หนา้ 1/4 กนัยายน 2534 
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อํานาจปกครองท่ีผู ้บังคับบัญชาสามารถสั่งการเพื่อกําหนดแนวทางปฏิบัติและนโยบายให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็ได ้โดยมิไดจ้าํกดัอยูแ่ต่เฉพาะเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํนั้นแต่
เพียงอยา่งเดียว แต่ยงัรวมถึงกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่า การกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชานั้นเป็นไป
โดยไม่เหมาะสม38  เหตุผลท่ีสาํคญัท่ีส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีความสัมพนัธ์ในลกัษณะการบงัคบั
บญัชากเ็พราะวา่ ภารกิจหนา้ท่ีท่ีส่วนกลางและส่วนภูมิภาครับผดิชอบนั้น เป็นภารกิจหนา้ท่ีท่ีเป็นอนั
เดียวกนั คือ เป็นภารกิจของรัฐ เจา้หนา้ท่ีทั้งหมดไม่ว่าจะอยูใ่นส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค ลว้นเป็น
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ รับเงินเดือนจากงบประมาณแผ่นดิน ต่างกบัเจา้หนา้ท่ีของส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงถือเป็น
เจา้หนา้ท่ีท่ีสงักดัแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและรับเงินเดือนจากงบประมาณขององคก์รท่ีตน
สงักดั 

 3.3  การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน  
 3.3.1  ความหมายของการปกครองท้องถิน่ 
 การปกครองทอ้งถ่ิน ไดมี้นกัวิชาการไดใ้หค้วามหมาย  ดงัน้ี  
 แฮรีส จี. มอนตาก ู( Harris G. Mongtagu ) ใหนิ้ยามว่า การปกครองทอ้งถ่ิน 

หมายถึง การปกครองซ่ึงหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไดมี้การเลือกตั้งโดยอิสระ เพื่อเลือกผูท่ี้มีหนา้ท่ี
บริหารการปกครองทอ้งถ่ิน  มีอาํนาจอิสระ พร้อมความรับผิดชอบซ่ึงตนสามารถท่ีจะใชไ้ดโ้ดย
ปราศจากการควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค  แต่ทั้งน้ี หน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ินยงัตอ้งอยูภ่ายใตบ้ทบงัคบัว่าดว้ยอาํนาจสูงสุดของประเทศ ไม่ไดก้ลายเป็นรัฐอิสระ
ใหม่แต่อยา่งใด39 

 เดเนียล วิท (Daniel Wit) นิยามว่า การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง การ
ปกครองท่ีรัฐบาลกลางใหอ้าํนาจ หรือกระจายอาํนาจไปใหห้น่วยการปกครองทอ้งถ่ิน เปิดโอกาสให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้โอกาสในการปกครองร่วมกนัทั้งหมด หรือบางส่วนในการบริหารทอ้งถ่ิน 
ตามหลกัการท่ีว่าถา้อาํนาจการปกครองมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินแลว้ รัฐบาลของทอ้งถ่ินก็ย่อม
เป็นรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน ดงันั้น การบริหารการปกครองทอ้งถ่ิน
จึงจาํเป็นตอ้งมีองคก์รของตนเองอนัเกิดจากการกระจายอาํนาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องคก์รอนั
มิไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของรัฐบาล มีอาํนาจในการตดัสินใจและบริหารงานภายในทอ้งถ่ินในเขตอาํนาจ
ของตน40 
                                                        

38 สมเกียรติ  พงศเ์ป็นสุข  ปัญหาทางกฎหมายในการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลการกระทาํขององคก์าร
บริหารส่วนตาํบล วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะ นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง หนา้ 22 

39 โกวทิย ์ พวงงาม การปกครองท้องถ่ินไทย พิมพค์ร้ังท่ี 7 กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 2552 หนา้ 28-29 
40 โกวทิย ์ พวงงาม การปกครองทอ้งถ่ินไทย พิมพค์ร้ังท่ี 7 กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 2552 หนา้ 28 
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 วรพจน์  วิศรุตพิชญ ์ไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินว่า เกิดจาก
แนวความคิดในการกระจายอาํนาจ อนัเป็นการโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือ
องคก์าร ปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซ่ึงตั้งอยูใ่นทอ้งท่ีถ่ินต่างๆ ของประเทศหรือหน่วยงานบาง
หน่วยรับผิดชอบจดัทาํอย่างเป็นอิสระจากองคก์ารปกครองส่วนกลาง จึงทาํให้การกระจายอาํนาจ
มี 2 รูปแบบ คือ การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ินหรือกระจายอาํนาจตามอาณาเขต คือการโอนกิจการ
บริหารสาธารณะบางประเภทซ่ึงมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียของราษฎรในท้องถ่ินจากรัฐหรือ
ส่วนกลางไปใหท้อ้งถ่ินดาํเนินการ41 

 ชูวงศ ์ ฉายะบุตร ไดใ้หห้ลกัการของคาํวา่การปกครองทอ้งถ่ิน วา่42 
 1)  เป็นองค์กรท่ี มีการจัดต้ังหน่วยงาน แยกออกเป็นองค์การอิสระจาก
ราชการบริหารส่วนกลาง มีฐานะนิติบุคคล มีหน้าท่ี งบประมาณ รายได้ ทรัพย์สินและความเป็น
อิสระในการจัดทาํบริการสาธารณะตามท่ีได้รับมอบหมายไม่อยู่ในบังคับบัญชาขึน้ตรงต่อส่วนกลาง 
แต่ส่วนกลางมีอาํนาจกาํกับดูแลการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายเท่าน้ัน 
 2)  มีการเลือกต้ังสภาและผู้บริหารท้องถ่ินท้ังหมดหรือบางส่วนจากราษฎร
ในท้องถ่ินน้ัน 
 3)  มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง (autonomy) โดยมีอิสระในการ
บริหารงาน จัดทาํภารกิจได้ด้วยตนเอง นอกจากน้ันยงัมีสิทธิท่ีจะตรากฎหมายและระเบียบข้อบังคับ
เพ่ือประโยชน์ในการบริหารหน้าท่ีและสิทธิในการกาํหนดงบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการอาํนาจ
หน้าท่ีของตนเอง 

 4)  มีงบประมาณและรายได้ของท้องถ่ิน ตามหลกัการกระจายอาํนาจการ
ปกครองแยกต่างหากจากส่วนกลาง โดยมีรายได้จากการเกบ็ภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ และเงิน
อุดหนุน 

 5)  มีองค์กรในการบริหารและการปกครองของตนเอง คือ องค์กรฝ่ายบริหาร
และองค์กรฝ่ายนิติบัญญติั โดยมีเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานเป็นของท้องถ่ินเอง 

 โดยมีวตัถุประสงคข์องการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน43 ดงัน้ี    
 1)  ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ในการจัดทาํ ภารกิจต่างๆ โดยให้ท้องถ่ิน

ดาํเนินการจัดทาํบริการสาธารณะบางอย่าง   

                                                        
41 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ “หลกัการรวมอาํนาจ การแบ่งอาํนาจและการกระจายอาํนาจ”  หนังสือ

ผู้จัดการรายวัน  (14 ธนัวาคม 2537)  หนา้ 11 
42 ชูวงศ ์ฉายะบุตร  การปกครองท้องถ่ินไทย กรุงเทพมหานคร  โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน 2539 หนา้  9-13 
43 ชูวงศ ์ฉายะบุตร  “เร่ืองเดียวกนั” 
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 2)  เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินอย่างแท้จริง 
เน่ืองจากประเทศมีขนาดกว้างใหญ่ความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องท่ี ย่อมมีความแตกต่าง
กัน  การรอรับการบริการจากรัฐบาลแต่อย่างเดียว อาจไม่ตรงตามความต้องการท่ีแท้จริงและล่าช้า 
หน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีประชาชนในท้องถ่ินเป็นผู้ บริหารเท่าน้ัน จึงจะสามารถ
ตอบสนองความต้องการน้ันได้ 
 3)  เพ่ือความประหยัดงบประมาณแผ่นดินท่ีจะต้องจ่ายให้กับท้องถ่ินท่ัว
ประเทศเป็นอันมาก ในการจัดทาํบริการ โดยให้อาํนาจท้องถ่ินแต่ละแห่งจัดเก็บภาษีอากร เพ่ือ
นาํไปใช้ในการบริหารกิจการของท้องถ่ินเอง 
 4)  เพ่ือให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นสถาบันท่ีให้การศึกษาการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน  เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเอง โดยการสมัครรับเลือกต้ังเพ่ือให้ประชาชนในท้องถ่ินเลือกเข้าไปทาํหน้าท่ีฝ่ายบริหาร หรือ
ฝ่ายนิติบัญญติั 

 โภคิน  พลกลุ ใหค้วามเห็นการปกครองทอ้งถ่ินวา่44  
 การปกครองแบบหลกัการรวมอาํนาจรัฐไม่สามารถท่ีจะดาํเนินจดัทาํภารกิจ

ต่าง ๆ ไดท้ัว่ถึงและตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชนในทอ้งถ่ิน เพราะปัญหาของรัฐมีอยู่
หลากหลายและซบัซอ้น รัฐจึงมีความจาํเป็นท่ีตอ้งมอบกิจการหรือภารกิจบางอยา่งใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเพื่อ
แบ่งเบาภาระไปดาํเนินการโดยใหมี้ความเป็นอิสระไม่ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาจากส่วนกลางแต่อยู่
ภายใตก้ารกาํกบัดูแล 

 ประหยดั  หงส์ทองคาํ ใหค้วามเห็นการปกครองทอ้งถ่ินวา่45 
 เป็นกิจกรรมท่ีประชาชนตอ้งเขา้มามีบทบาท ในการรับหนา้ท่ีบางประการ
จากรัฐไปจดัทาํเพื่อสนองความตอ้งการของตนเอง ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงความสามารถและความพร้อม
ของประชาชนและทอ้งถ่ิน ควบคู่กบัการกระจายอาํนาจ ไดแ้ก่ 

 1)  ความพร้อมด้านการเงินและการคลงัของท้องถ่ิน 

                                                        
44 โภคิน พลกุล  รายงานวิจัยเร่ืองแนวทาการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองท้องถ่ิน  ใน เอกสารประกอบการสัมมนาเร่ืองแนวทางการพฒันากฎหมายเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 14 ตุลาคม 2537  สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทยและ
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ กรุงเทพมหานคร คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2537  หนา้ 7-8 

45 ประหยดั หงส์ทองคาํ  การกระจายอาํนาจ:หลกัการและองค์ประกอบท่ีน่าพิจารณา  วารสาร
เทศาภิบาล  ฉบบัพิเศษ 2537 หนา้ 122-131 
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 2)  ความพร้อมของประชาชนในด้านการเมือง  เช่น การตระหนักถึง
ความสาํคัญของการเลือกตั้ง การใช้สิทธิเลือกตั้ง 

 3)  ความพร้อมหรือความสามารถในการบริหารกิจการซ่ึงประชาชนใน
ท้องถ่ินจะต้องมีความรู้ความสามารถในการบริหารงานในหน้าท่ีมิฉะน้ันอาจจะต้องอาศัยข้าราชการ
ของรัฐบาลทาํหน้าท่ีแทน 
 โกวิทย ์ พวงงาม  ให้ความหมายว่า การปกครองทอ้งถ่ิน คือ การปกครอง
ของชุมชนหน่ึง ซ่ึงชุมเหล่านั้นอาจมีความแตกต่างกนัในดา้นความเจริญ จาํนวนประชากรหรือขนาด
ของพ้ืนท่ี หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอาํนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติัหน้าท่ีตาม
ความเหมาะสม กล่าวคือ อาํนาจของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้มีขอบเขตพอควรเพื่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง และตอ้งมีสิทธิตาม
กฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆ ขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน มีสิทธิในการกาํหนดงบประมาณ 
เพ่ือบริหารกิจการตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีมีอยู่มีองคก์รท่ีจาํเป็นในการบริหารและปกครองตนเอง คือมี
องคก์รฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน46  

การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง การบริหารราชการท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ
ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ โดยรัฐบาลกลางจะกระจายอาํนาจบางส่วนให้แก่
ประชาชนหรือหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหป้ระชาชนมีอาํนาจในการบริหารและตดัสินใจ
เก่ียวกบักิจการสาธารณะต่างๆ ไดด้ว้ยตนเองตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายมอบให้ ซ่ึงการบริหาร
ราชการในส่วนทอ้งถ่ินน้ี เป็นไปตามหลกัการกระจายอาํนาจ (Decentralization) 
  3.3.2  แนวคดิของการปกครองส่วนท้องถิน่  
  แนวคิดของการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นท่ียอมรับในนานาอารยประเทศเป็น
ฐานคิดและเป็นคาํนิยามความหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถแยกออกไดเ้ป็น 4 
ประเดน็ดงัต่อไปน้ี47 
  1)  แนวความคิดเร่ืองการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นองคก์รการปกครองและ
เป็นองคก์รสาธารณะท่ีถูกจดัตั้งข้ึนโดยรัฐสมยัใหม่ (Local governments as public bodies 

                                                        
46 โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย  กรุงเทพมหานคร พิมพค์ร้ังท่ี 7 วิญญูชน 2552  หนา้ 

29-30 
47 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ นิยม รัฐอมฤต  สกนธ์ วรัญญูวฒันา  ดวงมณี  เลาวกุล  ศุภสวสัด์ิ  ชชัวาลย ์   

อชักรณ์ วงศป์รีดี วสันต ์ เหลืองประภัสร์ รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอาํนาจในประเทศ
ไทย และข้อเสนอ โครงการเสริมสร้างขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือสนับสนุนการกระจาย
อาํนาจและธรรมาภิบาลท้องถ่ิน เสนอกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน  2552  หนา้ 3-5 
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established by modern state) ซ่ึงรัฐสมยัใหม่ท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุกประเทศ 
ลว้นจดัตั้งข้ึนเพื่อให้ประชาชนของตนไดป้กครองตนเอง และทาํหนา้ท่ีให้การบริหารการปกครอง 
รวมทั้งให้บริการประชาชนในเขตพื้นท่ีของตนตามท่ีรัฐสมยัใหม่จะไดส้ละอาํนาจ และหรือมอบ
อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนไปดาํเนินการ 
  2) แนวความคิดว่าดว้ยความเป็นอิสระ (Local autonomy) ในการดาํเนินการ
บริหารและปกครองตนเอง  ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local autonomy) ซ่ึงมี
ความหมายว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรจะตอ้งมีอิสระในการดาํเนินการบริหารองค์กร
ปกครองตนเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในเร่ืองการตดัสินใจ การบริหารงบประมาณ บุคลากร และการ
จดับริการสาธารณะต่างๆ ฐานคิดในประการน้ี มีความเช่ือว่า องคก์รท่ีมีความเป็นอิสระน้ี ควรจะมี
ความเป็น “ราชการ” ในระดบัท่ีลดนอ้ยลง โดยมีการทาํงานในแบบชุมชน หรือในแบบสมาคม อนั
เป็นแนวทางท่ีน่าเช่ือว่า จะส่งผลทาํให้เกิดมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล มีความคุม้ค่า โปร่งใส 
ตรวจสอบได้ รวมทั้ งเกิดมีความพึงพอใจจากประชาชนผูรั้บบริการในระดับท่ีสูงมากกว่าการ
ดาํเนินการโดยระบบราชการจากศูนยก์ลาง 
  3) แนวความคิดว่าดว้ยความเป็นประชาธิปไตยของชุมชนและขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local democracy) ความเป็นประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน เน่ืองดว้ยสมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน รวมทั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน ซ่ึงถือว่าเป็นหลกัการขั้น
พื้นฐานของระบบประชาธิปไตยตวัแทนสมยัใหม่ มิพกักล่าวถึง การมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชน ผา่นการเลือกตั้ง การประชุมต่างๆ การทาํประชาคม ฯลฯ ซ่ึงเป็นฐานคิดและคุณค่าท่ีเห็น
ความสาํคญัของประชาชนวา่สามารถทาํการปกครองตนเองได ้
  4) แนวความคิดเร่ืองการบริหารและจดับริการสาธารณะอยา่งมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Efficiency of local public services) การจดัการ
บริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการทาํหนา้ท่ีทั้งท่ีกฎหมายไดก้าํหนดให้
เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประการหน่ึง และเป็นการหน้าท่ีท่ีรัฐบาลและหน่วยงาน
ส่วนกลางได้กาํหนดกรอบแผนงานให้มีการกระจายอาํนาจและถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ีไปให้แก่
องคก์รปกครองสวนทอ้งถ่ิน 
  แนวความคิดทั้ง 4 ประการดงักล่าว เป็นฐานคิดและเป็นคาํนิยามความหมาย
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรัฐสมยัใหม่ท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุก
ประเทศ ลว้นจดัตั้งข้ึนเพื่อให้ประชาชนของตนไดป้กครองตนเอง และทาํหนา้ท่ีให้การบริหารการ
ปกครอง รวมทั้งให้บริการประชาชนในเขตพ้ืนท่ีของตนตามท่ีรัฐสมยัใหม่จะไดส้ละอาํนาจ และ
หรือมอบอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนไปดาํเนินการ 
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จึงอาจกล่าวได้ว่า การปกครองของแต่ภูมิภาคในประเทศส่วนใหญ่จะ
ประกอบดว้ยความแตกต่างหลากหลายของสภาพภูมิประเทศ ดินฟ้าอากาศ ขนบธรรมเนียมประเพณี 
วฒันธรรม เช้ือชาติ ภาษาและสภาพปัญหาของพื้นท่ี ความแตกต่างหลากหลายน้ียอ่มนาไปสู่ความ
จาํเป็นและความตอ้งการบริหารจดัการวิถีชีวิตความเป็นอยูท่ี่แตกต่างกนัออกไปในการจดัทาํบริการ
สาธารณะโดยท่ีรัฐบาลซ่ึงตั้งอยูท่ี่ส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีจากส่วนกลาง  ยากท่ี
จะตอบสนองความตอ้งการซ่ึงแตกต่างหลากหลายกันนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพและทนัท่วงที  
เช่นน้ี การบริหารจดัการเพ่ือตอบสนองกบัความตอ้งการของประชาชน โดยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นไดใ้ห้ประชาชนรู้เขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือชุมชนไดต้รงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ เป็นการแบ่งเบา
ภาระของรัฐบาล และเป็นการแหล่งสร้างผูน้าํทางการเมือง ท่ีไดก้ารเลือกตั้งเขา้มาบริหารงานใน
ทอ้งถ่ินนั้น จะทาํใหป้ระชาชนรู้จกัการปกครองตนเอง เม่ือประชาชนในทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมทาง 
การเมืองแล้ว  จะทําให้คนในท้องถ่ินนั้ นตระหนักถึงคุณค่าและเกิดจิตสํานึกในการรักษา
ผลประโยชน์ของชุมชนร่วมแก้ไขปัญหา  การให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทในการ
บริหารจดัการตนเองจึงมีความสาํคญัและจาํเป็นอยา่งยิง่ 

3.3.3  รูปแบบการปกครองของราชการส่วนท้องถิน่ของไทย 
 ในปัจจุบันมีการจัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 

ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาล  องคก์ารบริหารส่วนตาํบล  กรุงเทพมหานคร และพทัยา    
3.4  องค์การบริหารส่วนตําบล  

 องค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นองค์กรประชาธิปไตยระดับฐานรากท่ีใกล้ชิด
ประชาชนมากท่ีสุด เขา้ใจถึงปัญหา ความตอ้งการของประชาชนในชุมชนไดเ้ป็นอย่างดี สามารถ
แกไ้ขปัญหา สนองความตอ้งการของประชาชนในชุมชนเป็นอย่างดี และอย่างรวดเร็ว การบริหารงาน
โดยนักการเมืองทอ้งถ่ินคือนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง
ผู ้แทนของตนเองท่ีสมัครเข้ารับเลือกตั้ งเข้าไปเป็นผู ้บริหารตามหลักการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย   

 3.4.1  ความเป็นมาขององค์การบริหารส่วนตําบลในประเทศไทย 
 การจดัโครงสร้างรูปแบบการปกครองในแบบรัฐเด่ียว (Unitary state) ส่งผล

ใหป้ระเทศไทยมีการรวมศูนยอ์าํนาจเขา้สู่ส่วนกลางอยา่งต่อเน่ืองนบัแต่สมยัรัชกาลท่ี 5 รวมทั้งท่ีการ
กระชับอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางเป็นระยะๆ อย่างไรก็ตาม กระแสการเปล่ียนแปลงไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตย (Democratization) และกระแสโลกาภิวตัน์ (Globalization) ซ่ึงปรากฏข้ึนในช่วงหลงั 
ได้ส่งผลให้แนวคิดและการรับรู้เร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชน การเมืองของพลเมือง สิทธิ
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มนุษยชน การจดัการส่ิงแวดลอ้มแบบมีส่วนร่วมของชุมชน รวมถึงหลกัแนวคิดเร่ืองธรรมรัฐ หรือ
การบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี (Good governance) ฯลฯ ไดก้ระจายตวัออกไปอยา่งกวา้งขวางใน
สงัคมไทย และส่งผลประการสาํคญัในการผลกัดนัใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหารงาน
ภาครัฐ รวมทั้งเกิดขอ้เรียกร้องเร่ืองการกระจายอาํนาจในประเด็นต่างๆ เช่น การกระจายอาํนาจทาง
การศึกษา การกระจายอาํนาจทางการคลงั การกระจายอาํนาจทางการบริหารทรัพยากร เป็นตน้ 48 
ผลจากปัจจยัดงักล่าวก่อใหเ้กิดแนวคิดการจดัโครงสร้างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบใหม่ข้ึน
ในประเทศไทย นบัตั้งแต่ การจดัตั้งสุขาภิบาล ใน พ.ศ. 2494 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ใน พ.ศ. 
2498 และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ใน พ.ศ. 2499 เป็นการจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในระดบั
ตาํบลข้ึนในรูปของ “องคก์ารบริหารส่วนตาํบล” โดยเป็นผลให้มีการยกฐานะของ “สภาตาํบล” ซ่ึง
กระทรวงมหาดไทยไดด้าํเนินการจดัตั้งข้ึนในทุกตาํบลนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลในทุกจงัหวดั
ในช่วงก่อนหน้าน้ี ให้มีฐานะเป็น “องคก์ารบริหารส่วนตาํบล” ทั้งหมด โดยองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลมีสถานะเป็นองคก์รนิติบุคคล มีรายไดข้องตนเอง โครงสร้างประกอบดว้ย สภาตาํบลทาํหนา้ท่ี
ฝ่ายนิติบญัญติั ประกอบด้วยสมาชิกโดยตาํแหน่ง ได้แก่ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น และสมาชิกจากการ
เลือกตั้งจากหมู่บา้นละ 1 คน และคณะกรรมการตาํบลทาํหนา้ท่ีฝ่ายบริหารท่ีมาจากการแต่งตั้งของ
นายอาํเภอ ระหว่างปี พ.ศ. 2501 – 2516 เป็นช่วงท่ีทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินอยูภ่ายใตบ้ริบทของ
การปกครองโดยรัฐบาลทหาร ซ่ึงส่งผลให้ขา้ราชการทหารเขา้มามีบทบาทอย่างสูงในระบบการ
บริหารราชการโดยรวม ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม พ.ศ. 2515 กาํหนดให้
ยกเลิกพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนตาํบล พ.ศ. 2499 และแกไ้ขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2511 
กาํหนดใหต้าํบลจดัระเบียบบริหารโดยมีสภาตาํบล ประกอบดว้ย กาํนนัเป็นประธาน คณะกรรมการ
สภาตาํบล ผูใ้หญ่บา้นในตาํบลและแพทยป์ระจาํตาํบลเป็นกรรมการโดยตาํแหน่ง และผูท้รงคุณวุฒิ
เลือกตั้งโดยราษฎรในหมู่บา้นๆ ละ 1 คน 

การปรับโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินภายใตรั้ฐบาลทหาร ปรากฏในลกัษณะของการ
พยายามผลกัดนัให้มีการตั้งคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาปรับปรุงรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค
และส่วนทอ้งถ่ินเสียใหม่ แต่ผลท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงท่ีสําคญัในโครงสร้างการปกครอง
ทอ้งถ่ินก็คือ การออกคาํสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 ใหป้รับเปล่ียนโครงสร้างของสภาตาํบล
จากเดิมท่ีโครงสร้างแบ่งออกเป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหาร มาเป็นรูปแบบคณะกรรมการไม่มีการแบ่ง
ฝ่าย ซ่ึงสมาชิกคณะกรรมการประกอบดว้ยบุคคล 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ กรรมการโดยตาํแหน่ง ประกอบดว้ย 

                                                        
48 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ Uทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบU หนา้  27 
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กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจาํตาํบล กรรมการโดยการคดัเลือก ไดแ้ก่ ครูประชาบาลในตาํบล
นั้นหน่ึงคน ซ่ึงคดัเลือกโดยนายอาํเภอ และกรรมการโดยการเลือกตั้ง ไดแ้ก่ ผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้นละ 
1 คน โดยราษฎรในหมู่บา้นนั้นเป็นผูค้ดัเลือกดว้ยวิธีเดียวกบัการคดัเลือกผูใ้หญ่บา้น ภายหลงั พ.ศ. 
2509 รูปแบบการปกครองในระดบัตาํบลจึงประกอบดว้ย องคก์ารบริหารส่วนตาํบล สภาตาํบล และ
คณะกรรมการสภาตาํบล กระทัง่ในปี พ.ศ. 2515 จึงไดมี้การยกเลิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และ
สภาตาํบล เหลือเพียงคณะกรรมการสภาตาํบล ซ่ึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลและไม่เป็นราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน  
 การร้ือฟ้ืนสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายหลังการเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2516 ปรากฏว่าไดมี้ความพยายามปรับปรุงระบบการปกครองทอ้งถ่ิน
ของไทยคร้ังใหญ่ให้มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการของระบอบประชาธิปไตย โดยพรรคการเมือง
ต่างๆ ไดเ้สนอร่างกฎหมายสภาตาํบลเพ่ือให้สภาพิจารณา จนกระทัง่เกิดเหตุการณ์ยึดอาํนาจโดย
คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ในวนัท่ี 23 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2534 เป็นผลให้ร่าง
กฎหมายสภาตาํบลต่างๆ ตกไป    
 จนกระทัง่ต่อมารัฐบาลสมยันายชวน หลีกภยั ไดป้ระกาศนโยบายท่ีจะกระจายอาํนาจ
การปกครองสู่ทอ้งถ่ิน และใหมี้สภาตาํบลมีฐานะนิติบุคคล จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 253749  โดยพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล พ.ศ. 2537  เหตุผลการจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนตาํบลข้ึนเพราะสภาตาํบลซ่ึงเป็นราชการส่วน
ภูมิภาคไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทาํให้การบริหารงานไม่สามารถดาํเนินไปไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 
ขาดความคล่องตวัในการบริหารงาน จึงตอ้งการปรับปรุงฐานะของสภาตาํบลและการบริหารงาน
ของสภาตาํบลเสียใหม่ให้สามารถรองรับการกระจายอาํนาจไปสู่ประชาชนไดม้ากยิ่งข้ึน  รวมทั้ง
เพ่ือให้มีการยกฐานะสภาตาํบลซ่ึงมีรายไดต้ามเกณฑท่ี์กาํหนดข้ึนเป็นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลซ่ึง
เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินได ้โครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประกอบดว้ยสภาองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล และคณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยสภาองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลประกอบดว้ย สมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจาํนวนหมู่บา้นละ 2 คน ซ่ึงเลือกตั้งข้ึนโดย
ราษฎร ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น 50 ในระยะแรกของการ
ก่อตั้ง ให้กาํนัน ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 เป็นผูบ้ริหาร
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ต่อมาไดมี้การแกไ้ข พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน

                                                        
49 มานิตย ์ จุมปา คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม2 ว่าด้วยการจัดระเบียบการบริหาร หนา้ 285-287 
50 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 45 
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ตาํบล พ.ศ. 2537  (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัฎีกา เล่ม 120 ตอนท่ี 124 
ก วนัท่ี 22 ธันวาคม 2546  มีผลให้องค์การบริหารส่วนตาํบลทุกแห่งมีการเลือกตั้ งโดยตรงจาก
ประชาชน เพื่อให้สอดคลอ้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงได้วางหลกัในหมวดการ
ปกครองทอ้งถ่ิน มาตรา 285 ให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมา
จากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
 จากความเป็นมาขององค์การบริหารส่วนตาํบล ในระยะแรกของการจดัตั้ งองค์การ
บริหารส่วนตาํบล ขา้ราชการจากส่วนกลางแต่งตั้งมาประจาํอยูส่่วนภูมิภาคในจงัหวดัต่างๆ จะเป็น
ผูด้าํเนินการการปกครองทอ้งถ่ินเอง  แมว้่าในภายหลงัต่อมาการจดัตั้งสภาตาํบล ในพ.ศ. 2537 แต่ก็
ยงัคงแต่ตั้งกาํนนัประจาํตาํบลเป็นผูบ้ริหาร ไม่ไดเ้ปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดเ้อง แต่ปัจจุบนั ประเทศไทยมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรวมกนัทุกประเภทมี
จาํนวนถึง 7,893 แห่ง องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 5,509  แห่ง51  แมส่้วนมากร้อยละ 90 เป็นองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลจะเป็นขนาดเลก็แต่กไ็ดก่้อตั้งมาเป็นระยะเวลาร่วม 20 ปีนบัจนถึงปัจจุบนั  
  3.4.2  อํานาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนตําบล 

 องค์การบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหน้าท่ีในการพฒันาตาํบลทั้ งในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม และภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีหนา้ท่ี
ตอ้งทาํในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ดงัต่อไปน้ี52 จดัให้มีและบาํรุงรักษาทางนํ้ าและทางบก 
รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และ
วฒันธรรม ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และ
วฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย โดยจดัสรรงบประมาณ
หรือบุคลากรใหต้ามความจาํเป็นและสมควร 

นอกจากน้ี ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนตาํบลอาจจดัทาํ
กิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ดงัต่อไปน้ี53 ใหมี้นํ้ าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
ให้มีและบาํรุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน ให้มีการบาํรุงรักษาทางระบายนํ้ า ใหมี้การบาํรุง
สถานท่ีประชุม การกีฬา การพกัผ่อนหยอ่นใจ และสวนสาธารณะ ให้มีการส่งเสริมกลุ่มเกษตรกร
                                                        

51 ขอ้มูล ณ วนัท่ี 1 ตุลาคม 2555  รวบรวมโดย : ส่วนวจิยัและพฒันาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง 
สาํนกัพฒันาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง  กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 

52 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 66 และมาตรา 67 
53 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68 
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และกิจการสหกรณ์ ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว บาํรุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพ
ของราษฎร การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หาผลประโยชน์
จากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้ม กิจการเก่ียวกบัการ
พาณิชย ์การท่องเท่ียว การผงัเมือง  
 3.4.3  โครงสร้างองค์การบริหารส่วนตําบล  
 องคก์ารบริหารส่วนตาํบลประกอบดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและ
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลองคก์ารบริหารส่วนตาํบล54 

 1)  สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
 สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 55 ใหค้วามเห็นชอบ
แผนพฒันาตาํบลเพ่ือเป็นแนวทางในการบริหารกิจการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล  พิจารณาและ
ให้ความเห็นชอบร่างขอ้บงัคบัตาํบล ร่างขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่ายประจาํปี และร่างขอ้บงัคบั
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  ควบคุมการปฏิบติังานของคณะกรรมการบริหารใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
นโยบายและแผนพฒันาตาํบล และกฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบัของทางราชการ  
 2)  นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 1 คน ซ่ึงมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน56 โดยมีวาระการดาํรงตาํแหน่ง 4 ปี 57  

นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี58 กาํหนดนโยบาย
โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผดิชอบในการบริหารราชการองคก์ารบริหารส่วนตาํบลใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ขอ้ญตัติ ระเบียบและขอ้บงัคบัของทาง
ราชการ สัง่ อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล  แต่งตั้งและถอดถอน
รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและเลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล วางระเบียบ
เพื่อให้งานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย  รักษาการให้เป็นไปตาม

                                                        
54 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 44  แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย

พระราชบญัญติัสภาตาํบล และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 
55 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 46 
56 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58 
57 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58/2 
58 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 59 
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ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและกฎหมายอ่ืน 

ปัจจุบนัไดมี้กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบติัการกาํหนดแผนขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินส่งผลใหอ้งคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีรับผดิชอบมากข้ึน มีการกาํหนดใหมี้การ
ถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการใหอ้งคก์รปกครองทอ้งถ่ิน รวม 245 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอน 
50 กรม ใน 11 กระทรวง โดยแบ่งภารกิจออกเป็น 6 ดา้น คือดา้นโครงสร้างพื้นฐาน ดา้นงานส่งเสริม
คุณภาพชีวิต ดา้นการจดัระเบียบชุมชน และการรักษาความสงบเรียบร้อย ดา้นวางแผน การส่งเสริม
การลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดลอ้ม และดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน59 ในเร่ืองการถ่ายโอน
ดงักล่าว นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจึงมีหนา้ท่ีสาํคญัท่ีครอบคลุมวิธีชีวิตมากข้ึนและกระทบต่อ
ประชาชนทุกดา้น ซ่ึงหมายถึงอาํนาจอิสระในการตดัสินใจของทอ้งถ่ินท่ีเพิ่มมากข้ึน (discretion)ใน
บทบาทท่ีหลากหลายเป็นทั้งผูอ้อกและบงัคบัใชก้ฎหมาย ผูจ้ดับริการสาธารณะ และผูใ้หเ้งินอุดหนุน 
อาทิเช่น การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน การออกหรือต่อใบอนุญาต การกาํหนดเขตผงัเมือง และการ
ตดัสินใจให้เงินอุดหนุนหรือทาํโครงการ รวมทั้งการจดัซ้ือจดัจา้ง จะเป็นอาํนาจตดัสินใจของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 

4.  แนวคดิการกาํกบัดูแลการปกครองท้องถิน่ของต่างประเทศ 
 

4.1  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 ประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศหน่ึงซ่ึงนบัว่ามีการปกครองระบอบประชาธิปไตยและ

ระบบกฎหมายท่ีมีความกา้วหนา้และถือเป็นประเทศตน้แบบไดป้ระเทศหน่ึง การบริหารราชการของ
ฝร่ังเศส จดัระบบเป็นแบบ 3 ชั้น60 แบ่งออกเป็น 3 ส่วนคือ  การปกครองส่วนกลางซ่ึงประกอบดว้ย
กระทรวงและหน่วยงานต่าง ท่ีเป็นหน่วยงานส่วนกลาง การปกครองส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั และ
อาํเภอ และยงัมีหน่วยงานของกระทรวงประจาํส่วนภูมิภาค  และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการจดั

                                                        
59 สาํนกังานคณะกรรมการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน สาํนกังานปลดัสาํนกั

นายกรัฐมนตรี. คู่มือประชาชน/องค์กรปกครองท้องถ่ินเก่ียวกับการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน . 
เอกสารประกอบการสัมมนาวชิาการเร่ือง การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน: ประชาชนไดอ้ะไร วนัท่ี 18 ตุลาคม 2545 

60 โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย  หนา้ 89 - 91 
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โครงสร้างภายใน 3 ชั้น ซ่ึงประกอบด้วย  ภาค (Region) จังหวดั (Departement) และเทศบาล 
(commune) ครอบคลุมพื้นท่ีทัว่ประเทศร้อยละ 90 เป็นเมืองขนาดเลก็มีประชากรตํ่ากว่า 1,500 คน  
และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษซ่ึงไดแ้ก่ นครปารีส และเขตเมืองใหญ่  เมืองลียงส์ 
(Lyon) และเมืองมาร์เซย ์ (Marseille) ประเทศฝร่ังเศสให้อิสระกบัประชาชนและองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินค่อนขา้งมาก โดยจะเห็นไดว้่าประชาชนมีอิสระในการปกครองตนเองทุกระดบัตั้งแต่
ระดบัฐานรากคือเทศบาล ระดบัจงัหวดั ระดบัภาคและระดบัประเทศ แมว้่ารัฐบาลจะมีระบบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคคือผู ้ว่ าราชการภาคและผู ้ว่ าราชการจังหวัดซ่ึงเป็นข้าราชการสังกัด
กระทรวงมหาดไทยเป็นผูก้าํกบัดูแล แต่ก็เป็นเพียงการกาํกบัดูแลในเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมาย
และประโยชน์ของทอ้งถ่ินโดยกลไกศาลปกครอง มิใช่เป็นการควบคุมหรือแทรกแซงกระบวนการ
คิดหรือการตดัสินใจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่อยา่งใด  

การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส โดยฝ่ายรัฐบาล อาจ
พิจารณาไดด้งัน้ี 61   

ก่อนปี ค.ศ. 1982 ฝร่ังเศสมีการควบคุมกาํกับดูแลองค์กรปกครองทอ้งถ่ินโดยผูว้่า
ราชการจงัหวดัมีอาํนาจหน้าท่ีในการควบคุมกาํกบั หรือการกาํกบัดูแล (tutelle administrative) 
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินทั้งหลาย โดยแบ่งเป็นวิธีการควบคุมโดยตรงและควบคุมโดยออ้ม ซ่ึงการ
ควบคุมโดยตรง เหนือตวับุคคลหรือองคก์ร วิธีการกาํกบัดูแลท่ีสํารัฐคือ การท่ีส่วนกลางมีอาํนาจ
แต่งตั้งตวับุคคลหรือองคก์รหรือถอดถอนหัวหนา้ฝ่ายบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัถือเป็นวิธีการกาํกบัดูแลอีกชั้นหน่ึง โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือรัฐมนตรีมีอาํนาจ
สั่งพกัราชการ (suspend) นายกเทศมนตรีได้ แต่ในกรณีท่ีต้องการให้ออกจากตาํแหน่งจะต้อง
ออกเป็นรัฐกฤษฎีกา ในการใชอ้าํนาจลงโทษทางวินยัในกรณีน้ีไม่สามารถโทษฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินได้
อย่างไม่มีของเขต นายกเทศมนตรีอาจถูกสั่งพกัราชการหรือให้ออกไดก้็เพราะเขากระทาํการท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายหรือละเลยไม่ปฏิบติังาน แต่เขาจะไม่ถูกสั่งพกัหรือให้ออกเพราะปฏิเสธท่ีจะ
ปฏิบติัตามคาํสัง่ของรัฐมนตรี ต่อมาภายหลงัปี ค.ศ. 1982 เม่ือมีการประกาศใชก้ฎหมายรัฐบญัญติัลง
วนัท่ี 2 มีนาคม 1982 ไดย้กเลิกการควบคุมกาํกบัหรืออาํนาจกาํกบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั ไม่ว่า
จะเป็นการควบคุมกาํกบัเหนือบุคคลและการกระทาํเหนือองคก์ร ในปัจจุบนัระบบการควบคุมการ
บริหารงานของทอ้งถ่ินใชร้ะบบการควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ การกระทาํใดๆ ของทอ้งถ่ินจะตกอยู่
ภายใตก้ารควบคุมของศาลปกครอง ผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงแต่เดิมทาํหน้าที่ให้ความเห็นชอบ 

                                                        
61 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ การกาํกับดูแลทางปกครอง ในรวมบทความทางกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน 

กรุงเทพมหานคร นิติธรรม 2539 หนา้ 205-208 
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สั่งยกเลิกหรือยบัย ั้งการกระทาํใดๆ ของทอ้งถ่ินไม่สามารถใชอ้าํนาจเหล่าน้ีไดอี้กต่อไป ผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีอาํนาจแต่เพียงนาํการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของทอ้งถ่ินข้ึนฟ้องร้องต่อศาลปกครอง
เท่านั้น เพ่ือใหศ้าลปกครองมีคาํสั่งเพิกถอนการกระทาํต่างๆ ศาลปกครองนอกจากจะเป็นองคก์รใน
การควบคุมการประพฤติปฏิบติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีและ
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวแ้ลว้ ศาลปกครองก็ยงัมีฐานะเป็นหลกัประกันว่า ความเป็นอิสระของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามอาํนาจหน้าท่ีในการกระทาํการเพื่อประโยชน์ของชุมชนจะไม่ถูก
บัน่ทอนโดยอาํนาจรัฐส่วนกลาง  ส่วนการเพิกถอนนายกเทศมนตรีจะทาํไดโ้ดยพระราชกฤษฎีกา
ของคณะรัฐมนตรี (décret en Conseil des ministres) 

4.2  ประเทศญีปุ่่น  
 ประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศหน่ึงของเอเชียท่ีไดมี้การพฒันาระบบการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตามหลกัสากล หน่วยงานสําคญัท่ีดูแลการปกครองทอ้งถ่ินคือ  กระทรวงมหาดไทย  
(Ministry of Interior) ซ่ึงมีบทบาทครอบคลุมกิจการภายในประเทศอยา่งกวา้งขวาง  รวมทั้งการ
แต่งตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั (Governor of Prefecture แมว้่าจุดเร่ิมตน้ของการปฏิรูปการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะดาเนินการโดยสหรัฐอเมริกาในฐานะผูช้นะสงครามกาํหนดใหญ่ี้ปุ่นตอ้งปกครองประเทศ
ตามรัฐธรรมนูญท่ีร่างโดยคณะยึดครองในปี ค.ศ.1947 ก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ.1947 เป็น
รัฐธรรมนูญฉบบัแรกของญ่ีปุ่นท่ีมีการกาํหนดหลกัการท่ีว่าดว้ย ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินโดย
กาํหนดไวใ้นมาตรา 92 ถึงมาตรา 95 นอกจากนั้นยงัมีกฎหมายท่ีสาํคญัอีกฉบบัหน่ึงคือ กฎหมาย
ปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) ซ่ึงไดว้างแนวทางเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในแง่ภารกิจ งบประมาณและการบริหารงานบุคคลตลอดจน
กาํหนดรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างทอ้งถ่ินกับรัฐบาลกลางให้มีความเหมาะสมตามหลกัการ
ปกครองตนเองของทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึน  ญ่ีปุ่นเป็นรัฐเด่ียวซ่ึงปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยจดั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดินออกเป็น 2 ส่วนคือ  การปกครองส่วนกลาง ประกอบดว้ยส่วน
ราชการอนัไดแ้ก่กระทรวงและหน่วยงานต่าง ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเพื่อจดัทาบริการสาธารณะ 
และการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โครงสร้างทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โครงสร้าง
ทางการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประกอบดว้ย สภา กบัฝ่ายบริหาร สภาประกอบดว้ย
สมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง โดยตรงของประชาชน ซ่ึงมีจาํนวนแตกต่างกนัตามประเภทของสภา
และขนาดของทอ้งถ่ิน ส่วนฝ่ายบริหารในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัเรียกว่าผูว้่า
ราชการจงัหวดั ในระดบัเทศบาลเรียกว่านายกเทศมนตรี ทั้งสองระดบัมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน ผูบ้ริหารแต่ละระดบัอาจแต่งตั้งรองผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรองนายกเทศมนตรี 
มาช่วยปฏิบติังานได ้
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  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นถูก
กาํหนดข้ึนใหส้อดคลอ้งกบับทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946  มาตรา 92 ท่ีว่าดว้ยความเป็นอิสระ
ของทอ้งถ่ิน  โดยถือไดว้า่ควรมีการควบคุมกาํกบัแต่พอสมควรและจาํเป็น ภายใตก้รอบของกฎหมาย 
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางจึงเนน้ไปในทางการช่วยเหลือ ความสัมพนัธ์ดา้นหลกัคือการให้
การสนับสนุนด้านงบประมาณหรือคาํแนะนาทางด้านวิชาการหรือเทคนิคหรือการมอบหมาย
นโยบายท่ีเป็นภาพรวมของการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  อีกประการหน่ึงการควบคุม
การกระทาํทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยองคก์รอิสระท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีเฉพาะเช่น
ศาล เป็นหลกัการท่ีเหมาะสมและเป็นท่ียอมรับมากกวา่ในยคุปัจจุบนั62 
  อยา่งไรก็ตาม  บรรดาผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  รวมทั้งประชาชน
มีความรู้สึกว่าญ่ีปุ่นยงัมีโครงสร้างการจดัการบริหารค่อนขา้งรวมศูนยท่ี์เมืองหลวง ทอ้งถ่ินยงัไม่มี
อิสระและเป็นตวัของตวัเองอยา่งแทจ้ริง  จึงมีการจดัตั้งคณะกรรมการส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน
ข้ึนตั้งแต่เดือนสิงหาคม  ค.ศ. 1995  เพื่อดาํเนินการปฏิรูปการปกครองทอ้งถ่ินในเร่ืองการกระจาย
อาํนาจ  โดยวางกรอบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินใหม่โดยให้
เลิกระบบการมอบหมายงานจากส่วนกลาง และกาํหนดหลกัการทัว่ไปเก่ียวกบั การแทรกแซงของ
รัฐบาลกลางต่อทอ้งถ่ินตอ้งมี 3 องคป์ระกอบสาํคญั  คือ  ตอ้งมีกฎหมายรองรับ  ตอ้งมีกฎระเบียบ
ทัว่ไป  และเพื่อความยุติธรรมและโปร่งใสในการบริหารงาน  ดงันั้น  แนวโน้มของการปกครอง
ทอ้งถ่ินญ่ีปุ่นจึงลดการตรวจสอบและกาํกบัดูแลจากรัฐบาลกลางลง  ทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระมากข้ึน  
มีขอบเขตภารกิจครอบคลุมมากข้ึน  ในขณะเดียวกันมีความเป็นเอกภาพในรูปแบบการบริหาร
นอ้ยลง  กล่าวอีกอย่างหน่ึง คือ  มีความหลากหลายขององคก์รมากข้ึน  ซ่ึงทิศทางการเปล่ียนแปลง
เช่นน้ีมีนัยว่า เปิดโอกาสให้ชุมชนทอ้งถ่ินรับผิดชอบตรวจสอบหน่วยการปกครอง  ทอ้งถ่ินของ
ตนเองมากข้ึน63 

 กล่าวโดยสรุปการพิจารณาการควบคุมและแทรกแซงจากรัฐบาลกลางของประเทศ
ญ่ีปุ่นไดมี้การยกเลิกอาํนาจของรัฐบาลกลางในการกาํกบัดูแลการดาํเนินงานของทอ้งถ่ินโดยรวมตาม
การยกเลิกระบบการมอบหมายภารกิจ นอกจากน้ีย ั้งมีการเพิ่มขอ้บญัญติัใหม่ในกฎหมายว่าดว้ยการ
ปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน ดงัต่อไปน้ี 

1.  หลกัเกณฑใ์นการใหรั้ฐบาลกลางแทรกแซงในเฉพาะกรณีจาํเป็นเท่านั้น 

                                                        
62 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน  หนา้ 147 
63 โภคิน  พลกลุและคณะ รายงานการวิจัยเร่ืองแนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรุงเทพมหานคร คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2538 หนา้ 270 - 280 
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2.  ขอ้บญัญติัเก่ียวกบักระบวนการแทรกแซง เช่น การออกหนงัสือ มาตรฐานทั้ง 
ในดา้นการพิจารณาการอนุมติัและระยะเวลาในการจดัการ เป็นตน้ เพื่อใหก้ารแทรกแซงเป็นไปอยา่ง
ยติุธรรมและโปร่งใส 

 3.  การจดัตั้งคณะกรรมการในการจดัการขอ้พิพาททางการควบคุมระหว่างรัฐบาล
กลางและรัฐบาลทอ้งถ่ินข้ึน ซ่ึงบญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินไดมี้การ
ยกเลิกหรือลดหยอ่นการแทรกแซง (ควบคุม) จากรัฐบาลกลางโดยการแกไ้ขกฎหมายกว่า 100 ฉบบั
ตามหลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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บทที ่ 3 

การกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลโดยนายอาํเภอ  
 
 

1.   การกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลโดยราชการส่วนกลาง  
 
 ในระยะแรกของการจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ขา้ราชการจากส่วนกลางท่ีได้
แต่งตั้งมาประจาํอยู่ส่วนภูมิภาคในจงัหวดัต่างๆ เป็นผูด้าํเนินการปกครองทอ้งถ่ิน แมต้่อมาจะได้
มีการจดัตั้งสภาตาํบลก็ตาม  แต่ก็ยงัคงแต่ตั้งกาํนนัประจาํตาํบลซ่ึงอยูใ่นส่วนของการปกครองส่วน
ภูมิภาคเป็นผูบ้ริหาร จนกระทัง่เกิดกระแสการปฏิรูปการเมืองข้ึน นับตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2535 และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 อนัมีแนวทางการเมืองท่ีสร้างความเป็น
ประชาธิปไตยใหก้บัสังคมไทย  ทั้งในระดบัชาติและ จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550  ไดบ้ญัญติัให้อาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทท่ีชดัเจน
และกวา้งขวางข้ึน  ซ่ึงมาตรา 281 กาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการกาํหนด
นโยบาย การปกครองการบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอาํนาจหน้าท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ และกาํหนดใหก้ารกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น 
และตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม  และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการ
สาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี  นอกจากนั้นยงัมีองคก์รอิสระ หรือ
องค์กรท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบ หรือการกาํกับดูแลตามกฎหมายเฉพาะตรวจสอบการกระทาํของ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลและอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลจากหลายภาคส่วน ไดแ้ก่ 
 1.1  การกาํกบัดูแลของรัฐตามกฎหมายจดัตั้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 1.2  การกาํกบัดูแลของรัฐผา่นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ และตามกฎหมายเฉพาะ 
อาทิเช่น การกาํกบัดูแลโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545  การกาํกบัดูแลโดยคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 การกาํกบัดูแลจากศาลปกครอง  ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นตน้  
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 1.3  การกาํกับดูแลโดยสภาทอ้งถิ่น ซ่ึงเป็นองค์กรที่มีอาํนาจในการกาํกับดูแล
การทาํงานของฝ่ายบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ  
 1.4  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน64 
 ในกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลดงักล่าว ไดค้รอบคลุมและทบัซ้อนกบัการ
กาํกบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ  อาทิ ในการตรวจสอบคุณสมบติัและลกัษณะ
ตอ้งห้ามของผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หากเป็นการตรวจสอบก่อน
การเลือกตั้ งก็จะถูกตรวจสอบโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545  สําหรับกรณีการวินิจฉัยความเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลงเพราะขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 58/1 
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) 
พ.ศ. 2546 ก็เป็นอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอท่ีจะสอบสวนและวินิจฉัยตามมาตรา 64 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) 
พ.ศ. 2546  ซ่ึงปัจจุบนัไดม้ีหนงัสือของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ่น ที่ มท 0804.3/17489 
ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2552  เร่ือง หารือคุณสมบติัของผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลว่า โดยท่ีมาตรา 47 แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน พ.ศ.  2545 กาํหนดว่า  เม่ือผูอ้าํนวยการเลือกตั้งประจาํองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บ
สมคัรแลว้ให้บนัทึกการรับสมคัรไวเ้ป็นหลกัฐานและออกใบรับให้แก่ผูส้มคัรในวนันั้น และให้
ตรวจสอบหลกัฐานการสมคัร คุณสมบติัของผูส้มคัรและสอบสวนว่าผูส้มคัรมีสิทธิท่ีจะสมคัรรับ
เลือกตั้งหรือไม่  ใหเ้สร็จส้ินภายในเจด็วนันบัแต่วนัปิดการรับสมคัร... 65 ดงันั้น  หากผลการวินิจฉยั
ของผูอ้าํนวยการเลือกตั้งประจาํองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ตรงกบัการวินิจฉยัของนายอาํเภอใน
เร่ืองคุณสมบติัของผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ทาํให้เกิดปัญหา
แนวทางปฏิบติั  ส่วนพฤติกรรมในทางทุจริตหรือกระทาํการฝ่าฝืนเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าทางตรง
หรือทางอ้อมในสัญญาท่ีองค์การบริหารส่วนตาํบลนั้ นเป็นคู่สัญญาก็จะมีการกํากับดูแลโดย
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการ
ตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

                                                        
64 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550  มาตรา 253. 
65 หนงัสือกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ี มท 0804.3/17489  ลงวนัท่ี  14 กนัยายน 2552  

เร่ือง " หารือคุณสมบติัของผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล" ถึง ผูว้า่ราชการจงัหวดั
สุพรรณบุรี  
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2.  อาํนาจหน้าทีข่องจงัหวดัในการกาํกบัองค์การบริหารส่วนท้องถิน่ 
 
 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้กาํหนดให้จงัหวดัมี
อาํนาจหน้าที่ภายในเขตจงัหวดั ตามมาตรา 52/1 ที่เก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ดงัน้ี 
จดัให้มีการส่งเสริม อุดหนุน และสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อใหส้ามารถดาํเนินการ
ตามอาํนาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และให้มีขีดความสามารถพร้อมท่ีจะ
ดาํเนินการตามภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม โดยมีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็น
ผูรั้บนโยบายและคาํสั่งจากนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติให้
เหมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน โดยผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นหัวหนา้บงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่าย
บริหารท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั นอกจากน้ี ยงัเป็นผูมี้หนา้ท่ีรับผิดชอบ
ในราชการจงัหวดัและอาํเภอ  ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
มาตรา 57 กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน
ดงัน้ี กาํกบัดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัตามกฎหมาย 66 
 กฎหมายระเบียบบริหารราชการแผน่ดินดงักล่าว  บญัญติัใหอ้าํนาจผูว้่าราชการจงัหวดั
ซ่ึงเป็นหัวหน้าราชการส่วนภูมิภาค กาํกับดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในจังหวดัตาม
กฎหมาย โดยไดใ้ชถ้อ้ยคาํท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงการกาํกบัดูแล  ซ่ึงองคก์รท่ีทาํหน้าท่ีในการกาํกบั
ดูแลจะไม่มีอาํนาจในการสั่งการให้องค์กรภายใตก้ารกาํกบัปฏิบติัตามท่ีตนเห็นสมควร องค์กร
กาํกบัดูแลทาํไดเ้พียงการกาํกบัให้องคก์รภายใตก้าํกบัดูแลปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมายเท่านั้น 
การบญัญติักฎหมายให้อาํนาจผูว้่าราชการจดัหวดัซ่ึงเป็นหัวหน้าราชการส่วนภูมิภาคกาํกบัดูแล
การบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นในจงัหวดั จึงสอดคลอ้งกบัถอ้ยคาํในกฎหมายอื่น ที่ให้อาํนาจ
ผูว้ ่าราชการจงัหวดักาํกับดูแล  มิใช่ควบคุมดูแล หรือมีอาํนาจการบงัคบับญัชาราชการองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 
 
 
 
 

                                                        
66 มานิตย ์ จุมปา คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม2 ว่าด้วยการจัดระเบียบการบริหาร หนา้ 164-167 
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3.  อาํนาจหน้าทีข่องนายอาํเภอในการกาํกบัองค์กรบริหารส่วนตาํบล 
 

 นายอาํเภอมีอาํนาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
เก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) ควบคุมดูแลการบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินในอาํเภอตามกฎหมาย  

 บทบาทหน้าท่ีของนายอาํเภอในการกาํกับดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลมีหลาย
ประการ ในการศึกษาคน้ควา้น้ี จะศึกษาในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลของนายอาํเภอ โดยการวินิจฉัยของนายอาํเภอว่า ความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ส้ินสุดลง ตามพระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64  
ซ่ึงมีผลใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่งตามกฎหมาย ดงัน้ี 

3.1  การวนิิจฉัยความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตําบล 
 บทบาทการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยการวินิจฉัยความเป็นนายก

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง ซ่ึงมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง 
ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  มาตรา 64  ซ่ึงไดบ้ญัญติั
ให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งเมื่อ (1) ถึงคราวออกตามวาระ (2)ตาย 
(3) ลาออกโดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอาํเภอ (4) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 
58/1 (5) กระทาํการฝ่าฝืนมาตรา 64/2 (6) ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 87/1 
วรรคห้า หรือมาตรา 92 (7) ถูกจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุก (8) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน
เขตองค์การบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนไม่น้อยกว่าสามในส่ีของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งท่ีมา
ลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 3.1.1  กรณีมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตําบลส้ินสุดลง 
เน่ืองจากขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 58/1 แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.  2537  

 กรณีดังกล่าว มาตรา 64 วรรคสอง บัญญัติให้นายอาํเภอสอบสวนและ
วินิจฉัยโดยเร็ว  คาํวินิจฉัยของนายอาํเภอให้เป็นท่ีสุด ซ่ึงมาตรา 58/1 บญัญติัว่า บุคคลผูมี้สิทธิ
สมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและตอ้งมีคุณสมบติัและ
ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ีดว้ย  

1)  มีอายไุม่ตํ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง  
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 2)  สําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่ามธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า หรือเคย
เป็นสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา  
 3)  ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงห้าปีนับถึงวนัรับ
สมคัรเลือกตั้ง   

  เม่ือมีขอ้สงสยัเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง
เน่ืองจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 58/1  ใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉยั
โดยเร็ว คาํวินิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นท่ีสุด 
  3.1.2  กรณนีายกองค์การบริหารส่วนตําบลกระทําการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2  แห่ง
พระราชบัญญติัสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.  2537  
   กรณีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2  แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ให้นายอาํเภอสอบสวนและ
วินิจฉัยโดยเร็ว คาํวินิจฉัยของนายอาํเภอให้เป็นท่ีสุด ซ่ึง มาตรา 64/2 บญัญติัให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และเลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล ตอ้งไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงั ต่อไปน้ี  
   1)  ดาํรงตาํแหน่งหรือปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนใดในส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกิจ เวน้แต่ตาํแหน่งท่ีดาํรงตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  
 2)  รับเงินหรือประโยชน์ใดๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจนอกเหนือไปจากท่ีส่วนราชกาหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบติักบับุคคล
ในธุรกิจการงานตามปกติ   
 3)  เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระทาํใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ี
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ 

 เห็นไดว้่า เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ส้ินสุดลง หรือทาํการฝ่าฝืนดงักล่าว ให้นายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว คาํวินิจฉัยของ
นายอาํเภอใหเ้ป็นท่ีสุด  กรณีดงักล่าวถือไดว้า่เป็นเร่ืองสาํคญั เพราะการควบคุมโดยการใชอ้าํนาจรัฐ
โดยมุ่งควบคุม “การกระทาํ” ของ “บุคคล” ท่ีไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบติัหนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะ  
ซ่ึงการวินิจฉยัของนายอาํเภอไม่ว่าเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง ก็ดี  
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การวินิจฉยัว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มใน
สัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ ก็ดี ผลของการวินิจฉยัของนายอาํเภอ
ดงักล่าว เป็นวิธีการควบคุมนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงเป็นการควบคุมตวับุคคลเป็นสาํคญั 

 เม่ือวิเคราะห์พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 
มาตรา 64  ท่ีบญัญติัใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง  ในกรณีต่อไปน้ี   

 1.  ถึงคราวออกตามวาระ   
2.  ตาย   
3.  ลาออกโดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอาํเภอ   
4.  ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 58/1   
5.  กระทาํการฝ่าฝืนมาตรา 64/2   
6.  ผูว้า่ราชการจงัหวดัสัง่ใหพ้น้จากตาํแหน่งตามมาตรา 87/1 วรรคหา้ หรือมาตรา  92   
7.  ถูกจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุก  
8.  ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนไม่น้อยกว่า

สามในส่ีของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่
สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน   

กรณีดงักล่าว  สามารถแบ่งเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีเห็นประจกัษซ่ึ์งหากเกิดขอ้สงสัยหรือ
เกิดขอ้เทจ็จริงดงักล่าวแลว้นายอาํเภอไม่จาํตอ้งวินิจฉยั  ดงัน้ี 

กรณีแรก   กรณีท่ีเห็นได้โดยประจักษ์ หากเกิดข้อเท็จจริงตามบทบัญญัติแล้ว 
นายอาํเภอไม่จาํตอ้งใชอ้าํนาจวินิจฉยั ไดแ้ก่   

 1.  ถึงคราวออกตามวาระ   
2.  ตาย   
3.  ลาออกโดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอาํเภอ 

 4.  ถูกจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุก  
 5.  ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 87/1 วรรคห้า หรือ

มาตรา  92   
 6.  ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนไม่นอ้ย

กวา่สามในส่ีของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
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ไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน    

 เม่ือมีกรณีขอ้เท็จจริงท่ีนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลต้องกรณีใดกรณีหน่ึง
ขา้งตน้อนัได้แก่ กรณี 1.  ถึงคราวออกตามวาระ  2.  ตาย  3.  ลาออกโดยยื่นหนังสือลาออกต่อ
นายอาํเภออนัเป็นเหตุให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้ตาํแหน่ง นั้น กรณีดงักล่าวเป็นเหตุ
เพราะตวัของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเอง  ส่วนกรณีขอ้ท่ี 4.  ถูกจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึง
ท่ีสุดให้จาํคุก เป็นเหตุท่ีนายอาํเภอไม่จาํตอ้งวินิจฉัยนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้ออกจาก
ตาํแหน่งโดยผลแห่งพระราชบญัญติัมาตราดงักล่าว  สาํหรับกรณีขอ้ท่ี 5 ท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้
พน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 87/1 วรรคหา้ หรือมาตรา  92  นั้น  เป็นกรณีท่ีนายอาํเภอไดส้อบสวนแสวงหา
ขอ้เทจ็จริง แลว้เสนอต่อผูว้่าราชการจงัหวดัออกคาํสั่งใหน้ายกองการบริหารส่วนตาํบลพน้จาก  กรณี
จึงถือว่าเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีเห็นไดโ้ดยประจกัษ ์โดยนายอาํเภอไม่จาํตอ้งวินิจฉยัอีก  ส่วนกรณีขอ้ท่ี 6  
ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนไม่นอ้ยกว่าสามในส่ีของจาํนวนผู ้
มีสิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่สมควรดาํรงตาํแหน่ง
ต่อไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
นั้น เห็นว่า เม่ือราษฎรใช้สิทธ์ิดังกล่าวตามเง่ือนไขของกฎหมายแลว้ มีผลทาํให้นายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่ง จึงเป็นกรณีท่ีเห็นไดโ้ดยประจกัษ ์ซ่ึงนายอาํเภอไม่จาํตอ้ง
วินิจฉยัขอ้เทจ็จริงอีก 
  กรณีท่ีเห็นประจกัษด์งักล่าว กฎหมายไดบ้ญัญติัไวช้ดัเจน จึงไม่เป็นปัญหาในการ
ใชอ้าํนาจของนายอาํเภอในการกาํกบัดูแลนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  

กรณีที่สอง  กรณีท่ีไม่สามารถเห็นไดโ้ดยประจกัษ ์ซ่ึงพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64 วรรคสอง  ไดบ้ญัญติัใหน้ายอาํเภอวินิจฉยัหากเกิด
กรณีของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลดงักล่าว ไดแ้ก่  

 1. กรณีท่ีผูท่ี้จะสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขาด
คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 58/1  และกระทาํการฝ่าฝืนมาตรา 64/2 โดยเฉพาะการ
วินิจฉัยคุณสมบติัผูท่ี้ว่า ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงห้าปีนับถึงวนัรับ
สมคัรเลือกตั้ง  
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 2.  กรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2  
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  พ.ศ.  2537ไดแ้ก่ การฝ่าฝืนกระทาํ
การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็น
คู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องค์การบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองค์การบริหารส่วน
ตาํบลนั้นจะกระทาํ   

 ดงันั้น อาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอในการวินิจฉัยทั้งสองกรณีดงักล่าว ย่อมถือว่า
เป็นการวินิจฉยัและออกคาํสั่งท่ีมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่ง  และ
ผลของการวินิจฉัยเป็นท่ีสุด  จะอุทธรณ์ต่อผูว้่าราชการจงัหวดัต่อไปอีกไม่ได ้ กรณีดงักล่าวถือว่า
เป็นเร่ืองสาํคญั เน่ืองจากเป็นการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอแต่เพียงผูเ้ดียวโดยไม่ตอ้งเสนอเร่ือง
ให้ผูท่ี้มีอาํนาจสูงกว่านายอาํเภอ หรือองคก์รอ่ืนๆ ท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีวินิจฉัยการทุจริต หรือมีความ
เก่ียวพนัไดเ้สียกบัสัญญาท่ีทาํต่อองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงจะกระทบต่อการดาํรงตาํแหน่งของ
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
 3.2  มีหน้าที่เสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดออกคําส่ังให้นายกองค์การบริหารส่วนตําบล
พ้นจากตําแหน่ง 

 การท่ีนายอาํเภอจะเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัออกคาํสั่งให้นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง เม่ือปรากฏวา่ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนต่อความ
สงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ย
อาํนาจหน้าท่ี  ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 92 
วรรคหน่ึง ซ่ึงบญัญติัว่า หากปรากฏว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล ... กระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่
ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี ใหน้ายอาํเภอดาํเนินการสอบสวนโดยเร็ว และ
วรรคสองบญัญติัว่า ในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล...  มี
พฤติการณ์ตามวรรคหน่ึง ให้นายอาํเภอเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้บุคคลดงักล่าวพน้จาก
ตาํแหน่ง 

 เม่ือเปรียบเทียบกรณีอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอ ตามมาตรา 64 กบัมาตรา 92 
ดงักล่าว จะเห็นไดว้่า  กรณีตามมาตรา 92  การท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืน
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน  ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบ
ดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี  หรือการท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีความประพฤติทุจริต ก็ยอ่มเป็นการ
กระทาํอนัฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ย
อาํนาจหน้าท่ี  นายอาํเภอมีอาํนาจเพียงการดาํเนินการสอบสวนโดยเร็ว และหากมีกรณีท่ีผลการ
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สอบสวนปรากฏว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ... มีพฤติการณ์ดงักล่าว ให้นายอาํเภอเสนอให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้บุคคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง  ซ่ึงกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้
เป็นอาํนาจของผูว้่าราชการจงัหวดัในการออกคาํสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จาก
ตาํแหน่งท่ีชดัเจน ต่างจากอาํนาจของนายอาํเภอตามมาตรา 64 วรรคสอง เพราะการท่ีนายอาํเภอ
วินิจฉัยว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามในการเป็นนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบลย่อมถือว่าเป็นการวินิจฉัยและออกคาํสั่งซ่ึงจะกระทบต่อการดาํรง
ตาํแหน่งของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  แมว้่านายอาํเภอจะไม่ไดมี้คาํสั่งให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งโดยตรงเหมือนกรณีของผูว้่าราชการจงัหวดัก็ตาม  แต่ผลตาม
กฎหมายของการออกคาํสั่งของนายอาํเภอท่ีวินิจฉัยว่านายกองค์การบริหารส่วนตาํบลขาด
คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามในการเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทาํให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลจาํตอ้งพน้จากตาํแหน่ง โดยผลของการวินิจฉัยของนายอาํเภอดงักล่าวเป็นท่ีสุด   
จึงเป็นการให้อาํนาจของนายอาํเภอท่ีให้คุณให้โทษต่อนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลมากใน
ทางออ้ม  

 

4.  เปรียบเทยีบอาํนาจหน้าทีข่องส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกบัของต่างประเทศ 
 
 การศึกษากาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ของปะเทศฝร่ังเศสและของประเทศ
ญ่ีปุ่น พบว่า การปกครองของประเทศฝร่ังเศสมีการปกครองแบบราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนทอ้งถ่ิน คลา้ยกบัของประเทศไทย  โดยประเทศฝร่ังเศษประกาศใชก้ฎหมายรัฐบญัญติั 
วนัท่ี 2 มีนาคม 1982 ไดมี้การยกเลิกการควบคุมกาํกบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั ไม่ว่าจะเป็น
การควบคุมกาํกบัเหนือการกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือในทางการคลงัก็ตาม แต่
ไดเ้ปล่ียนมาใชก้ารความคุมการบริหารงานของทอ้งถ่ินโดยศาลปกครอง  หากผูว้่าราชการจงัหวดั
พบความไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็เพียงแต่นาํเร่ืองข้ึนฟ้องต่อศาลปกครองให้เพิกถอนการกระทาํไม่
ชอบนั้น  ส่วนการเพิกถอนหรือสั่งให้นายกเทศมนตรีพน้จากตาํแหน่ง จะทาํไดโ้ดยการออกพระ
ราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี (décret en Conseil des ministres) เท่านั้น แตกต่างกบัของประเทศ
ไทยในการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบลของนายอาํเภอตามกฎหมายขา้งตน้ บญัญติัอาํนาจ
หนา้ท่ีของนายอาํเภอให้ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในอาํเภอตามกฎหมาย กรณีมี
ขอ้สงสัยเก่ียวกบัคุณสมบติัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง และกรณีมีส่วนได้
เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญา เป็นตน้ 
โดยนายอาํเภอมีอาํนาจตั้งขอ้กล่าวหา  อาํนาจสอบสวน  อาํนาจพิจารณา และวินิจฉยัออกคาํสั่งได้
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ในคนเดียวกนั  อนัมีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่ง เม่ือนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลเห็นว่าการกระทาํของนายอาํเภอไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นผูเ้สียหายจากการ
กระทาํของนายอาํเภอ  จะเป็นผูท่ี้ไปฟ้องต่อศาลให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงกลบักนั
กบัของประเทศฝร่ังเศส คือ ในการกาํกบัของผูว้่าราชการจงัหวดั กาํกบัดูแลโดยหากพบการกระทาํ
ท่ีไม่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็เพียงแต่นาํเร่ืองข้ึนฟ้องต่อศาลปกครองให้เพิกถอน ส่วนการเพิก
ถอนนายกเทศมนตรีจะทาํไดโ้ดยการออกพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี (décret en Conseil 
des ministres) ซ่ึงถือวา่ เป็นองคก์รหน่ึงอีกต่างหากท่ีวินิจฉยัใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง 
 สาํหรับประเทศญ่ีปุ่น ไดมี้การปรับปรุงการควบคุมและการกาํกบัดูแลองคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่เดิมค่อนขา้งมีความเขม้งวด ให้มีการกาํกบัดูแลแต่พอสมควรและจาํเป็น เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 มาตรา 92 ท่ีวา่ดว้ยความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน ซ่ึงบทบาทของ
รัฐบาลในความสัมพนัธ์กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นไปในทางช่วยเหลือ สนับสนุน และ
แนะนาํในดา้นต่างๆ มากกว่าการควบคุมอย่างเคร่งครัด  ซ่ึงต่างจากประเทศไทย คือ ประการแรก
กฎหมายให้อาํนาจนายอาํเภอในการควบคุมบุคคลในเชิงลงโทษ  คือหากนายอาํเภอใชอ้าํนาจตาม
กฎหมายโดยใช้ดุลพินิจวินิจฉัยออกคาํสั่ง มีผลให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จาก
ตาํแหน่ง และมีผลทาํให้ไม่สามารถลงรับการเลือกตั้งไดภ้ายใน 5 ปี  เสมือนหน่ึงว่าเป็นการออก
คาํสัง่ลงโทษนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล   
  

5.  การกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลของนายอาํเภอ 
 

มาตรการทางกฎหมายท่ีให้อาํนาจนายอาํเภอวินิจฉัย เม่ือมีขอ้สงสัยความเป็นนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง ซ่ึงเป็นผลตามกฎหมายแห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 ถือว่าเป็นการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยกาํกบั
ตวัผูบ้ริหาร หากกฎหมายกาํหนดมาตรการกาํกบัดูแลท่ีมีความเขม้ขน้จนกระทบเจตจาํนงของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินท่ีเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเขา้มาบริหารงานองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลก็จะทาํให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นไม่มีความเป็นอิสระเท่าท่ีควร ในทางกลบักนัถา้
กฎหมายกาํหนดมาตรการกาํกบัดูแลท่ีไม่มีประสิทธิภาพก็จะทาํให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมี
อิสระมากจนเกินไป ซ่ึงจะทาํใหเ้กิดความเส่ียงในการบริหารปกครององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และอาจทาํการบริหารประเทศขาดไร้ซ่ึงเอกภาพในท่ีสุด  จึงมีปัญหาว่า กฎหมายกฎหมายท่ีให้
อาํนาจนายอาํเภอในการกาํกบัดูแล  ดงัน้ี 
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5.1  ปัญหาถ้อยคาํในบทบัญญตัิของกฎหมาย 
 การวินิจฉัยและออกคาํสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง 

แมว้่าจะถือเป็นการกาํกบัดูแลผูบ้ริหารขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล  ซ่ึงหลกัในการกาํกบัดูแล
จะตอ้งมีกฎหมายกาํหนดเฉพาะในเร่ืองนั้น  แต่พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 มาตรา 65 ไดบ้ญัญติัอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอในการ “ควบคุมดูแลการบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน” ซ่ึงต่างจากมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ไดบ้ญัญติัอาํนาจผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีอาํนาจและหนา้ท่ี  “กาํกบัดูแล” การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย 67 ซ่ึงหาก
พิจารณาวา่ ในกฎหมายเดียวกนั แต่อาํนาจหนา้ท่ีนายอาํเภอซ่ึงใชถ้อ้ยคาํในตวับท ว่า“ควบคุมดูแล”
จึงมีแตกต่างจากบทบญัญติัท่ีให้อาํนาจผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงใชถ้อ้ยคาํว่า “กาํกบัดูแล” และย่อมมี
ความหมายไม่ตรงกนั ซ่ึงส่งผลให้การนาํกฎหมายไปใชต่้างกนั ยอ่มส่งผลให้การใชอ้าํนาจหนา้ท่ี
ของนายอาํเภอไม่ชดัเจน  

5.2  ปัญหาอันเน่ืองจากกฎหมายให้อํานาจนายอําเภอวินิจฉัยความเป็นนายองค์การ
บริหารส่วนตําบลส้ินสุดลง 
 จากการวิเคราะห์แลว้ขา้งตน้ในกรณีท่ีไม่สามารถเห็นไดโ้ดยประจกัษ ์ซ่ึงกฎหมาย
มาตรา 64 วรรคสอง  แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 
ไดบ้ญัญติัให้นายอาํเภอวินิจฉยัหากเกิดกรณีเม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลส้ินสุดลงและทาํการฝ่าฝืนในการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มใน
สัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาให้นายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว คาํ
วินิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นท่ีสุด ดงัน้ี  
  5.2.1  กรณีตาม มาตรา 58/1 แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหาร
ส่วนตําบล พ.ศ.  2537 

 เม่ือวิเคราะห์ มาตรา 58/1 แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การ
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 ท่ีบญัญติัใหอ้าํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอท่ีจะวินิจฉยัคุณสมบติัของผูมี้
สิทธิเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล อนัเป็นบทบาทการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลโดยการวินิจฉยั ความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง ซ่ึงมีผลให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ.  2537  แบ่งเป็นกรณี ดงัน้ี 

                                                        
67 มาตรา 57 (7) แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 
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1.  มีอายไุม่ตํ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง  
2.  สําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่ามธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า หรือเคย

เป็นสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา  
3.  ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล 

สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงห้าปีนับถึงวนัรับ
สมคัรเลือกตั้ง   
 ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดคุณสมบติัของผูส้มคัรเป็นนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล กรณีท่ีมีอายไุม่ตํ่ากว่าสามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง และกรณีสาํเร็จการศึกษา
ไม่ตํ่ากว่ามธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา นั้นเป็นกรณีท่ีไม่มีปัญหาให้นายอาํเภอวินิจฉยัถือคุณสมบติัผู ้
ท่ีเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และการท่ีกฎหมายบญัญติัใหผู้ท่ี้จะเป็นนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลใหมี้วยัวฒิุท่ีอายสุามสิบปีบริบูรณ์ และมีคุณวฒิุหรือเคยเป็นสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
หรือสมาชิกรัฐสภา นั้นเหมาะสมแลว้ 
 สําหรับกรณีต้องห้ามอันเป็นคุณสมบัติของผูมี้สิทธิเลือกตั้ งเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรณีท่ีไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิก
สภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
เลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดย
ทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงหา้ปีนบั
ถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง  มีดงัน้ี 

 5.2.1  ปัญหาการใช้ดุลพินิจของนายอําเภอในการวินิจฉัยพฤติกรรมทุจริตของ
นายกองค์การบริหารส่วนตําบล 
 ปัญหาของการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลสาํหรับกรณีน้ี ไดแ้ก่  

 1)  ความไม่ชดัเจนของบทบญัญติั กรณีใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉัย  
พฤติกรรมในทางทุจริตของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลตามมาตรา  58/1(3) แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ไดก้าํหนดลกัษณะตอ้งหา้มของ
บุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไวแ้ต่เพียงว่าจะตอ้งไม่เป็นผูมี้
พฤติกรรมในทางทุจริต โดยไม่มีคาํว่า “ต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีใดๆ” กาํหนดไวด้ว้ย คาํว่า “ทุจริต” กรณี
จึงมีปัญหาว่า พฤติกรรมในทางทุจริตในบทบญัญติั หมายความถึงการกระทาํทุจริตต่อตาํแหน่ง
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หน้าท่ี  หรือตอ้งหมายความรวมถึงกรณีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดก้ระทาํการอ่ืนใดเพื่อ
แสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายสาํหรับตนเองหรือผูอ่ื้นดว้ย  และอีกประการ
หน่ึงกคื็อ จะตอ้งมีคาํพิพากษาอนัถึงท่ีสุดของศาลวินิจฉยัวา่ไดก้ระทาํความผดิโดยทุจริตหรือไม่  

2)  ปัญหาพฤติกรรมทุจริตของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเกิดข้ึนหลงั
วนัไดรั้บเลือกตั้งแลว้  

ความไม่ชดัเจนของบทบญัญติั กรณีให้นายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉัย  
พฤติกรรมในทางทุจริตของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลตามมาตรา 58/1 วรรคหน่ึง(3) 
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ไดก้าํหนดให้บุคคลผูมี้
สิทธิสมัครรับเลือกตั้ งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ตอ้งห้ามไวแ้ต่เพียงว่าไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต  หากพฤติกรรมทุจริตของผูส้มคัรรับ
เลือกตั้งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลไดเ้กิดข้ึนก่อนวนัเลือกตั้งก็จะมีผลให้ตอ้งพน้จาก
ตาํแหน่งตั้งแต่วนัเลือกตั้งเป็นตน้ไป  แต่หากพฤติกรรมทุจริตของผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดเ้กิดข้ึนหลงัจากไดรั้บการเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
แลว้  นายอาํเภอจะมีอาํนาจวินิจฉัยหรือไม่  หรือจะถือว่าการท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมี
พฤติการณ์ทุจริตเป็น กรณีตามมาตรา 92 การท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน  ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ย
อาํนาจหนา้ท่ี  ซ่ึงการท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีความประพฤติทุจริต ก็ยอ่มเป็นการกระทาํ 
อนัฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจ
หนา้ท่ี  นายอาํเภอมีอาํนาจเพียงการดาํเนินการสอบสวนโดยเร็ว และหากมีกรณีท่ีผลการสอบสวน
ปรากฏวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล... มีพฤติการณ์ดงักล่าว ใหน้ายอาํเภอเสนอใหผู้ว้่าราชการ
จงัหวดัสัง่ใหบุ้คคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจของ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการออกคาํสัง่ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง  

 5.2.2  ปัญหาการวินิจฉัยกรณนีายกองค์การบริหารส่วนตําบลกระทาํการฝ่าฝืน
ตามมาตรา 64/2  แห่งพระราชบัญญติัสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล  พ.ศ.  2537 
 ปัญหาของการใช้อาํนาจกาํกับดูแลสําหรับกรณีน้ีได้แก่ การท่ีกฎหมาย
กาํหนดว่า เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
นั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ ซ่ึงการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย “ในทางออ้ม” เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีกวา้งขวาง 
ควรตอ้งหาความชดัเจน เพราะในกรณีองคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีพื้นท่ีเลก็ ประชากรมีจาํนวนไม่
มาก จึงมีโอกาสท่ีจะวินิจฉยัวา่มีส่วนไดเ้สียหรือผลประโยชน์ในทางออ้มในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึง 
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เช่น เดิมก่อนท่ีจะไดรั้บเลือกตั้งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล คู่สมรสไดข้ายของหรือทาํ
สัญญากบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอยู่แลว้  ต่อมาเม่ือผูน้ั้นไดรั้บเลือกเป็นนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล ในระหว่างท่ีคู่สมรสยงัตอ้งผกูพนัรับประกนัความชาํรุดบกพร่องตามสัญญา จะถือว่ามี
ส่วนไดเ้สียทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นคู่สัญญาหรือไม่ หรือกรณีมีร้านคา้
แห่งเดียวในพื้นท่ี  เจา้ของร้านคา้ก็ไม่มีโอกาสเป็นไดรั้บเลือกตั้ง  อาจทาํใหบุ้คคลท่ีมีความสามารถ
มาทาํงานให้ทอ้งถ่ิน ตอ้งยกเลิกชีวิตส่วนตวัและธุรกิจเพื่อสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบล  เป็นตน้ 

 5.2.3  ปัญหาความเหมาะสมและสอดคล้องกนักบัหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่บัญญัติเอาไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ในมาตรการกํากับดูแล
ของนายอําเภอ 

 เน่ืองจากนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เป็นตาํแหน่งท่ีมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนภายในเขตตาํบล หากนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดรั้บการเลือกตั้งจาก
ประชาชนแล้ว  การท่ีพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 
กาํหนดให้นายอาํเภอสามารถสั่งให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งได ้นั้น จะมี
ความเหมาะสมและสอดคลอ้งกนักบัหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีบญัญติั
เอาไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย หรือไม่  เพราะการใชม้าตรการออกคาํสั่งอนัมีผลให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้ออกจากตาํแหน่งนอกจากกระทบต่อสิทธิของตวันายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลเองแลว้  ยงัเป็นเป็นการกระทบต่อสิทธิของประชาชนท่ีไดเ้ลือกผูแ้ทนของตนเขา้
มาบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอีกดว้ย  
 
 ตัวอย่างกรณปัีญหาดังกล่าวทีเ่กดิขึน้ในสังคม 

 กรณีราษฎรตาํบลวดัหลวงไล่นายอาํเภอโพนพิสัย เหตุปลดนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลไม่เป็นธรรม68 “เม่ือวนัท่ี 11 มิถุนายน 2552 รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลวดัหลวง 
พร้อมดว้ยชาวบา้นประมาณ 300 คนในตาํบลวดัหลวง อาํเภอโพนพิสัย  จงัหวดัหนองคาย เดินทาง
มารวมตวั ท่ีลานจอดรถหน้าท่ีว่าการอาํเภอโพนพิสัย พร้อมกบัชูป้ายขบัไล่ และปราศรัยโจมตี 
นายอาํเภอโพนพิสัย  เน่ืองจากออกคาํสั่งให้นายประสิทธ์ิ พิมพม์า นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

                                                        
68 ข่าวจากหนงัสือพิมพไ์ทยรัฐออนไลน์ วนัท่ี 12 มิถุนายน 2552  คน้วนัท่ี 1 มิถุนายน 2556  

http://www.goosiam.com/news/news1/html/0019711.html  
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วดัหลวง พน้จากสมาชิกภาพการเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยอา้งว่ามีพฤติกรรมในทาง
ทุจริตในโครงการถมดินลูกรัง บริเวณวดัโสภาภิมุข บา้นปากสวย โดยคณะผูบ้ริหารและชาวบา้นได้
ทาํหนงัสือขอความเป็นธรรม จากนายอาํเภอโพนพิสัย เน่ืองจากเห็นว่าศาลยงัไม่มีคาํพิพากษาถึง
ท่ีสุด และคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ยงัไม่ไดช้ี้มูลความผิด  
อีกทั้งยงัเห็นวา่ ไม่ดาํเนินการใหเ้ป็นไป ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 30 จึงถือเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และถือว่านายประสิทธ์ิไม่ไดรั้บความเป็นธรรม  
ดา้นนายกวี กิตติสถาพร ผูว้่าราชการจงัหวดัหนองคาย กล่าวว่า อาํเภอในฐานะท่ีเป็นผูใ้ชอ้าํนาจใน
การสั่งปลด ตามมาตรา 64 วรรค 2 สั่งปลดออกจากตาํแหน่ง โดยบอกว่ามีมูล นายกวี กล่าวต่อว่า 
การใชดุ้ลยพินิจเป็นของผูอ้อกคาํสั่ง ตามกฎหมาย แต่ในทางปฏิบติั น่าจะรายงานให้จงัหวดัทราบ 
ซ่ึงจะใหอ้าํเภอรายงานข้ึนมา อยา่งไรกต็าม คาํสัง่ถือเป็นเสร็จเด็ดขาด เป็นอาํนาจของนายอาํเภอ ซ่ึง
จะไม่มีการอุทธรณ์ และมีผลบงัคบัใชต้ามกฎหมายทนัที แต่ในกระบวนการขอความยติุธรรม จาก
ศาลปกครอง ก็เป็นมาตรการหน่ึงท่ีเขา้มาดูแลเร่ืองน้ีได”้ จากกรณีปัญหาดงักล่าว เน่ืองจากการ
วินิจฉยัพฤติกรรมทุจริตนายอาํเภอไดใ้ชอ้าํนาจวินิจฉยั และออกคาํสั่งใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลพน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงชาวบา้นในตาํบลรวมตวักนัคดัคา้นการวินิจฉยัของนายอาํเภอเป็นตน้ 

5.2.4  ปัญหาการกาํกบัดูแลไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั 
 จากผลสรุปการสัมมนาเชิงปฏิบติัการ เร่ือง ระบบการกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเชิงสร้างสรรค ์กรณีศึกษาเทศบาลตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล69 
เม่ือวนัท่ี 9 เมษายน 2550 เวลา 09.00 – 13.00 นาฬิกา ณ หอ้งเพอริดอท ชั้น 3 โรงแรมริชมอนด ์
ถนนรัตนาธิเบศร์ จงัหวดั นนทบุรี สรุปปัญหาอนัเกิดจากกฎหมายการกาํกบัดูแล คือ การใชดุ้ลย
พินิจของผูก้าํกบัดูแลไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั หรือใชค้วามสัมพนัธ์ส่วนตวัในการกาํกบัดูแล
มากกว่าการกาํกบัดูแลดว้ยตวับทกฎหมาย  ผูก้าํกบัดูแลมีความเขา้ใจต่ออาํนาจหนา้ท่ีและวิธีในการ
ปฏิบติังานไม่เท่ากนั  ผูก้าํกบัดูแลหลายท่านมีความรู้ความเขา้ใจในการทาํงานดา้นการกาํกบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในการดาํเนินงานมากนอ้ยไม่
เท่ากนั จึงทาํใหแ้ต่ละทอ้งท่ีมีมาตรฐานการกาํกบัดูแลและการวินิจฉยัแตกต่างกนัไป 

 จากกรณีปัญหาดงักล่าว ผูศึ้กษาคน้ควา้เห็นว่า ปัญหาของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่
นายอาํเภอในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้น กาํหนดดุลพินิจไวก้วา้งขวางไม่ชดัเจน  

                                                        
69 อรทยั  ก๊กผล  ธนิษฐา  สุขะวฒันะ การเสริมสร้างระบบกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เชิงสร้างสรรค์: กรณีศึกษาเทศบาลตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พิมพค์ร้ังท่ี 1  ส เจริญ การพิมพ ์
กรุงเทพมหานคร 2550  หนา้ 43 - 47 
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ซ่ึงตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  มาตรา 65 ไดก้าํหนดอาํนาจ
หน้าท่ีของนายอาํเภอในการ “ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน” เป็นเหตุให้เกิดความ
เขา้ใจของผูก้าํกบัดูแล นายอาํเภอ และผูว้่าราชการจงัหวดัไม่เท่ากนั มีมาตรฐานการใชดุ้ลพินิจ
ต่างกนั ข้ึนอยู่กบัความสัมพนัธ์ระหว่างนายอาํเภอกบันายกองค์การบริหารส่วนตาํบล โดยไม่มี
กาํหนดมาตรฐานท่ีชดัเจนในการกาํกบัดูแล  จึงมีความเขา้ใจต่อระเบียบและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งใน
การดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขม้งวดกวดขนัไม่เท่ากนั หรือละเลยต่อการกาํกบั
ดูแล ทาํให้การใชดุ้ลยพินิจของผูก้าํกบัดูแลบางคนใชดุ้ลยพินิจไปในทางท่ีให้คุณหรือให้โทษต่อ
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  
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บทที ่ 4 

การกาํกบัดูแลนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลโดยนายอาํเภอ 
และวเิคราะห์สภาพปัญหาการของกาํกบัดูแล 

 
 
 เม่ือคาํนึงถึงขอ้เทจ็จริงของการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย
ท่ีผา่นมานั้นพบว่า ในระยะแรกของการจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนตาํบลประชาชนยงัไม่คุน้เคยกบั
การกระจายอาํนาจให้ทอ้งถ่ินดาํเนินการตามกฎหมาย  ขา้ราชการจากส่วนกลางท่ีไดแ้ต่งตั้งมา
ประจาํอยูส่่วนภูมิภาคในจงัหวดัต่างๆ จะเป็นผูด้าํเนินการปกครองทอ้งถ่ินแทน แมว้่าในภายหลงัมี
การจดัตั้งสภาตาํบลก็ตาม แต่ก็ยงัคงแต่ตั้งกาํนันประจาํตาํบลเป็นผูบ้ริหาร ไม่ไดเ้ปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วม และเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถิ่นได  ้ กระบวนการบริหารงานทอ้งถิ่นไม่ว่า
ดา้นการจดัโครงสร้างขององคก์รการบริหารงานบุคคล  การจดัการดา้นการคลงั  การจดัเก็บภาษี  
การจดัทาํแผนอาํนาจการอนุมติัต่างๆ ยงัค่อนขา้งถูกควบคุมและสั่งการโดยราชการส่วนกลาง และ
ส่วนภูมิภาค จนกระทัง่เกิดกระแสการปฏิรูปการเมืองข้ึน นบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 เป็นตน้มาจนมีผล
ใหเ้กิดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีมีแนวทางการเมืองท่ีสร้างความเป็น
ประชาธิปไตยใหก้บัสงัคมไทย  ทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ินมากข้ึน การเปล่ียนแปลงดงักล่าวทาํให้
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีบทบาทมากข้ึน จนถึงปัจจุบนั ประเทศไทยมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
รวมกนัทุกประเภทมีจาํนวนถึง 7,893 แห่ง องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 5,509 แห่ง70 แมร้้อยละ 90 
เป็นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขนาดเล็ก แต่เม่ือคาํนึงถึงระยะเวลาท่ีไดท้าํการก่อตั้ง นับแต่ พ.ศ. 
2537 เป็นระยะเวลาร่วม 20 ปี  ซ่ึงปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
บญัญติัให้อาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีบทบาทท่ีชดัเจนและกวา้งขวางข้ึน
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มาตรา 281 กาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการกาํหนด
นโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอาํนาจหนา้ท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ และกาํหนดใหก้ารกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น 
และตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม  และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการ

                                                        
70 ขอ้มูล ณ วนัท่ี 1 ตุลาคม 2555  รวบรวมโดย : ส่วนวจิยัและพฒันาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง 

สาํนกัพฒันาระบบ รูปแบบ และโครงสร้าง  กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
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สาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพ้ืนท่ี จึงเห็นสมควรท่ีราชการส่วนกลาง
ไดผ้่อนคลายการกาํกบัดูแล โดยให้องคก์รอิสระ หรือองคก์รท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบ หรือการกาํกบั
ดูแลตามกฎหมายเฉพาะ อาทิเช่น การกาํกบัดูแลโดยคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542  การกาํกบัดูแลโดยศาลปกครอง ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือการกาํกบัโดยสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีอาํนาจใน
การกาํกบัดูแล หรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้  
 จากการศึกษาวิเคราะห์ เห็นว่า พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534  และพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มีบทบญัญติัท่ี
ยงัไม่สอดคลอ้งกบัความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในสภาพสังคมปัจจุบนั และอาจกระทบต่อการ
ดาํเนินกิจการของนายกองคบ์ริหารส่วนตาํบล โดยเฉพาะมาตรา 64  แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงบญัญติัให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จาก
ตาํแหน่ง กรณีขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (3) คือ ไม่เป็นผูมี้
พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษา
ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ี
กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง และกรณีกระทาํการ
ฝ่าฝืน กระทาํการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํตามมาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537  ไม่เหมาะสมกบัสภาวะในปัจจุบนั  ซ่ึงหากนายอาํเภอใช้
อาํนาจวินิจฉัยว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีพฤติการณ์ดงักล่าวก็จะส่งผลให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่งตามกฎหมาย  จึงเสมือนการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลโดยการออก
คาํสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง  ซ่ึงส่งผลกระทบถึงตาํแหน่งนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และการปฏิบติังานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยมีปัญหาให้ตอ้ง
ศึกษาวิเคราะห์  ดงัน้ี 
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1.  วเิคราะห์อาํนาจหน้าทีข่องนายอาํเภอตามพระราชบัญญตัริะเบียบบริหารราชการแผ่นดนิ  
 พ.ศ. 2534 
  
 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) 
บญัญตัิอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอให้ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่นในอาํเภอ
ตามกฎหมาย  มีปัญหาในเร่ือง การออกกฎหมาย หรือระเบียบขอ้บงัคบัในการกาํกบัดูแลนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบลโดยส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคซ่ึงมีหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไข ท่ี
เป็นไปอยา่งเขม้งวด ส่งผลใหค้วามเป็นอิสระในการปฏิบติังานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลลดลง 
 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงแต่เดิม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พทุธศกัราช 2534 มาตรา 196 ไดบ้ญัญติัว่า ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนเป็นองคก์าร
บริหารส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปตามหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามกฎหมายบญัญติั และวรรคสอง บญัญติัวา่ การควบคุมหรือกาํกบัดูแลการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงเป็นฉบบัที่ใชปั้จจุบนั 
มาตรา 282 การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นและมีหลกัเกณฑ ์วิธีการ 
และเง่ือนไขท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยท่ี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีวางหลกัเกณฑ์การปกครองของประเทศ จึงเป็นการรับรองและ
คุ้มครองว่ารัฐจะต้องอนุวติักฎหมาย ระเบียบท่ีกําหนดระบบความสัมพนัธ์ระหว่างราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้มีความชดัเจนอาํนาจหนา้ท่ี  อีกทั้งตอ้งส่งเสริมให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทและอาํนาจหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชน
ในทอ้งถ่ินดา้นต่างๆ และส่งเสริมภาคประชาชนในการตรวจสอบการทาํงานขององคก์รส่วน
ทอ้งถ่ิน  มุ่งเนน้การทาํงานตามหลกัการบริหารบา้นเมืองท่ีดี โปร่งใส ตรวจสอบได ้และประชาชน
มีส่วนร่วม   
 เม่ือนําแนวคิดการกาํกับดูแลคือ ผูมี้อาํนาจหน้าท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีได้ก็ต่อเม่ือได้มี
บทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้าํนาจหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลไวอ้ยา่งชดัแจง้ จากเง่ือนไขดงักล่าวทาํให้
ส่วนกลางตอ้งกาํก ับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นตามที่กฎหมายให้อาํนาจซ่ึง  ได ้แก่ 
พระราชบญัญติั หรือพระราชกาํหนด จะกาํกบัดูแลเกินเลยกว่าน้ีไม่ได ้ ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการ 
“ไม่มีการกาํกบัดูแลโดยปราศจากกฎหมาย และไม่มีการกาํกบัดูแลท่ีเกินเลยไปกว่ากฎหมาย” โดย
วตัถุประสงคห์ลกัอยูท่ี่การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูใ้ช้
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อาํนาจกาํกบัดูแลไม่มีอาํนาจในการเขา้ไปควบคุมความเหมาะสมในการกระทาํขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีท่ีการกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นชอบดว้ยกฎหมาย 
 เม่ือพิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงไดบ้ญัญติัแกไ้ขปัญหาอนัเกิดจาก
การขาดความสมดุลระหว่างการกาํกบัดูแล  และความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงันั้น จึงไดมี้การกาํหนดการกาํกบัดูแลไวอ้ยา่งชดัเจน ดงัน้ี  

- ตอ้งกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็น  
   - มีหลกัเกณฑว์ิธีการและเง่ือนไขท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
   - มีการจดัทาํมาตรฐานกลางเพ่ือใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกปฏิบติัได ้
 ทั้งน้ี  เพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศ
เป็นส่วนรวม ไม่กระทบถึงสาระสาํคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปัจจุบนั  ดงัน้ี จึงเห็นว่า 
การท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) ไดบ้ญัญติั
อาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอให้ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในอาํเภอตามกฎหมาย 
เป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญัอย่างยิ่งยวด หากมาตรการทางกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่นายอาํเภอในการ
กาํกบัดูแลสั่งการให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้พน้จากตาํแหน่งในปัจจุบนันั้นมีลกัษณะท่ี 
“เกินกวา่จาํเป็น” มีลกัษณะท่ีกระทบถึงเจตจาํนงของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือในเขตตาํบล กเ็ท่ากบั
ว่าหลกัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นตามที่บญัญตัิเอาไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ถูกกระทบด้วยโดยตรง และทาํให้เกิดความขดัแยง้กนัระหว่างบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและ
บทบญัญติัในกฎหมายลาํดบัรอง 
 ดงันั้น  มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) บญัญติัอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอให้ควบคุมดูแล
การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในอาํเภอตามกฎหมาย จึงเป็นสาเหตุแห่งการเกิดปัญหา คือ 
มาตรการทางกฎหมาย หรือระเบียบขอ้บงัคบัในการกาํกบัดูแลของส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคมี
หลกัเกณฑ์วิธีการ และเง่ือนไข เป็นไปอย่างเขม้งวด และการนาํกฎหมายไปวินิจฉัยก็กาํกบัดูแล
อย่างเคร่งครัดไปด้วย โดยเฉพาะการวินิจฉัยให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลซ่ึงถือเป็น
การควบคุมท่ีรุนแรง ทาํให้การบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลขาดความอิสระในการ
บริหาร การตดัสินใจ ตกอยู่ภายใตก้ารช้ีนาํของ ผูค้วบคุมดูแล องคก์ารบริหารส่วนตาํบลอาจไม่
สามารถมีอิสระในการบริหารงาน และไม่สอดคลอ้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ท่ีบญัญติัให้รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
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 สาํหรับคาํว่า การควบคุมบงัคบับญัชา (Controlling) การกาํกบัดูแล (Tutelage) มีความ
แตกต่างกนั โดยการควบคุมบงัคบับญัชานั้น เป็นการใชอ้าํนาจของผูบ้งัคบับญัชาในการสั่งการใดๆ  
ต่อผูใ้ต้บังคบับัญชาตามท่ีผูบ้ ังคับบัญชาเห็นว่ามีความเหมาะสม ในขณะท่ีการกาํกับดูแลนั้ น 
หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รกาํกบัดูแลและองคก์รท่ีอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลเป็นการใช้
อาํนาจท่ีตอ้งมีเง่ือนไข กล่าวคือ องคก์รกาํกบัดูแลจะใชอ้าํนาจนั้นไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ 
และตอ้งเป็นการกาํกบัดูแลภายใตรู้ปแบบท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัเอาไว ้ องคก์รกาํกบัทาํไดเ้พียงการ
กาํกบัให้องคก์รภายใตก้าํกบัปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมายเท่านั้นไม่มีอาํนาจสั่งการใด ถึงแมว้่า
บทบญัญติัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ใชค้าํว่าควบคุมดูแล แต่
เม่ือพิเคราะห์ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ีใชปั้จจุบนั มาตรา 
282 บญัญติัโดยใชค้าํวา่ การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น  ประกอบกบั
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 57 กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้่า
ราชการจงัหวดัใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีกาํกบัดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัตามกฎหมาย 
 จึงเห็นควรมีการแก้ไขพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) โดยเปล่ียนคาํว่า “การควบคุมดูแล” เป็น “การกาํกับดูแล” เพื่อจะได้
สอดคลอ้งกบัความหมายและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
 

2.  วเิคราะห์อาํนาจนายอาํเภอตามพระราชบัญญตัสิภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล  
 พ.ศ. 2537 
 
 การศึกษาวิจ ัยน้ีจะทาํการศึกษาเฉพาะกรณีที่ไม่สามารถเห็นได้โดยประจักษ์ 
ซ่ึงพระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 มาตรา 64 วรรคสอง 
ไดบ้ญัญติัให้นายอาํเภอวินิจฉัยหากมีกรณีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลส้ินสุดลง  คาํวินิจฉัยของนายอาํเภอให้เป็นท่ีสุด ไดแ้ก่ กรณีท่ีผูท่ี้จะสมคัรรับเลือกตั้งเป็น
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 58/1 และกระทาํ
การฝ่าฝืนมาตรา 64/2 โดยเฉพาะการวินิจฉยัคุณสมบติัผูท่ี้ว่า ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือ
พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถิ่น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่น รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
เพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงห้าปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง  กบักรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2  แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  
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พ.ศ.  2537 ไดแ้ก่ การฝ่าฝืนกระทาํการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ี
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล
นั้น หรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ  ดงัน้ี 
 2.1  กรณีตามมาตรา 58/1 แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วน
ตําบล พ.ศ.  2537  

  กรณีมีข้อสงสัยเก่ียวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง 
เน่ืองจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 58/1 แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 ซ่ึงบญัญติัว่า บุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ งเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามดงัต่อไปน้ี
ดว้ย... อนุมาตรา (3) ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงห้าปีนับถึงวนัรับ
สมคัรเลือกตั้ง   
  กรณีเห็นได้ว่า ในการใช้อาํนาจของนายอาํเภอวินิจฉัยและออกคาํสั่งให้นายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งเน่ืองจากปัญหาการขาดสมาชิกภาพ  2 กรณี คือ  
  1.  เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต 
  2.  พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษาของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ี
กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน…ไม่ถึง 5 ปีนบัแต่วนัรับสมคัร 
  บทบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีส่วนกลางมอบอาํนาจให้นายอาํเภอกาํกบัดูแล
ตวับุคคลคือ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  ประเดน็สาํคญัคือ กฎหมายมาตราดงักล่าว ไดก้าํหนด
เพียงว่า “ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต” กรณีจึงเห็นว่า แมม้าตราดงักล่าวจะกาํหนดกรอบของ
การใชอ้าํนาจของนายอาํเภอ แต่ก็เป็นการกาํหนดอาํนาจให้นายอาํเภอใชดุ้ลพินิจท่ีค่อนขา้งกวา้ง 
ทาํให้นายอาํเภอใชอ้าํนาจดุลพินิจวินิจฉัยไม่เหมาะสม เพราะบทบญัญติัใชค้าํว่า “มีพฤติกรรม
ในทางทุจริต”  จึงไม่ชดัเจน ไปก่อใหเ้กิดปัญหา ในการวินิจฉยัวา่  ดงัน้ี 
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 2.2  ปัญหาการใช้ดุลพินิจของนายอําเภอในการวินิจฉัยพฤติกรรมทุจริตของนายก
องค์การบริหารส่วนตําบล  

  2.2.1  กรณศึีกษาบันทกึสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ืองเสร็จที ่303/2553  
 กรณีดงักล่าวเป็นเร่ือง พฤติกรรมในทางทุจริตของนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลแห่งหน่ึง ไดรั้บทุนการศึกษาจากองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดก้ระทาํการทุจริตในการ
สอบ ซ่ึงกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินไดใ้หค้วามเห็นตามมาตรา 58/1 (3) ว่าไดก้าํหนดลกัษณะ
ตอ้งห้ามของบุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลไวแ้ต่เพียงว่า
จะตอ้งไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต โดยไม่มีคาํว่า “ต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีใดๆ” กาํหนดไวด้ว้ย 
คาํว่า “ทุจริต” ในท่ีน้ีจึงมิใช่เพียงหมายความถึงการกระทาํทุจริตต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีเท่านั้นแต่ตอ้ง
หมายความรวมถึงกรณีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดก้ระทาํการอ่ืนใดเพ่ือแสวงหาประโยชน์ท่ี
มิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายสาํหรับตนเองหรือผูอ่ื้นดว้ย 

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1) ไดพ้ิจารณาขอ้หารือของกรมส่งเสริม
การปกครองทอ้งถ่ินเห็นว่า มาตรา 58/1(3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 ไดก้าํหนดลกัษณะตอ้งหา้มของบุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลว่าตอ้งไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต ลกัษณะตอ้งหา้มเช่นว่าน้ีจึงไม่
เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือจะตอ้งมีคาํพิพากษาอนัถึงท่ีสุดของศาลวินิจฉยัว่าไดก้ระทาํความผิด
โดยทุจริต เพียงแต่มีพฤติกรรมไปในทางทุจริตก็ย่อมเขา้ข่ายตอ้งห้าม สาํหรับคาํว่า “ทุจริต” นั้น 
เม่ือกฎหมายในเร่ืองน้ีมิไดนิ้ยามความหมายไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงตอ้งพิจารณาตามความหมายทัว่ไป
โดยเทียบเคียงจากนิยามคาํวา่ “โดยทุจริต” ตามมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ท่ีหมายความ
ถึง “เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายสาํหรับตนเองหรือผูอ่ื้น” ควบคู่กบัแนว
คาํพิพากษาของศาลฎีกาท่ีพิพากษาเก่ียวกบัความหมายของคาํว่า “โดยทุจริต” ว่า ประโยชน์ท่ีมิควร
ไดน้ี้ อาจเป็นประโยชน์ในทางทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีมิใช่ทรัพยสิ์นก็ได ้ การท่ีนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลใหผู้อ่ื้นเขา้สอบแทนอนัเป็นการฝ่าฝืนระเบียบของมหาวิทยาลยัราชภฏักาญจนบุรี 
จนถูกมหาวิทยาลยัลงโทษฐานทุจริตการสอบนั้น จึงเป็นการแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบ
ดว้ยกฎหมายสาํหรับตนเองอนัถือเป็นพฤติกรรมในทางทุจริต 

 กรณีดังกล่าว วิเคราะห์เห็นว่า เม่ือบทบญัญติัของกฎหมายได้ให้อาํนาจ
นายอาํเภอกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยการวินิจฉยัลกัษณะตอ้งห้ามของบุคคลผูมี้สิทธิ
สมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลว่าตอ้งไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต 
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เมื่อพิเคราะห์ แนวคิดทฤษฎี การกาํกบัดูแล หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รกาํกบัดูแลและ
องคก์รท่ีอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลเป็นการใชอ้าํนาจท่ีตอ้งมีเง่ือนไข กล่าวคือ องคก์รกาํกบัดูแลจะใช้
อาํนาจนั้นไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และตอ้งเป็นการกาํกบัดูแลภายใตรู้ปแบบท่ีกฎหมายได้
บญัญติัเอาไว ้ประกอบกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 282 บญัญติัว่า การกาํกบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นและมีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจน
สอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
โดยตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระสาํคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้ 
  เห็นวา่ การวินิจฉยัพฤติกรรมทุจริต ขา้งตน้ เป็นการใหค้วามหมายเพราะถอ้ยคาํว่า 
“ทุจริต” เทียบเคียงกบัประมวลกฎหมายอาญา แต่เม่ือบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัชดัเจน
ว่า การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นและมีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ี
กฎหมายบญัญติั ซ่ึงพฤติกรรมดงักล่าวเป็นการฝ่าฝืนระเบียบของมหาวิทยาลยัราชภฏักาญจนบุรี 
มิไดถื้อเป็นพฤติกรรมทุจริตต่อตาํแหน่งหน้าท่ีท่ีมีความความผิดอย่างร้ายแรง และการสั่งให้พน้
ตาํแหน่งนายกเพราะการทุจริตการสอบก็ไม่ไดส้ัดส่วนกบัการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม แต่การท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลซ่ึงมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนพน้จากตาํแหน่ง กรณีดงักล่าวจึงกระทบถึงสาระสําคญัแห่ง
หลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  
  2.2.2  กรณศึีกษา คาํส่ังศาลปกครองสูงสุด ที ่ร.436/2549 คาํร้องที ่ร.234/2549  
 คดีน้ีมีขอ้เท็จจริงว่า  คณะกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริงตาม คาํสั่งอาํเภอ
ควนขนุนท่ี 217/2548 ไม่ได้แจ้งขอ้กล่าวหาพร้อมทั้ งสรุปขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานของ
ผูก้ล่าวหาใหผู้ฟ้้องคดีทราบ ทั้งไม่ไดแ้จง้สิทธิหรือใหโ้อกาส ผูฟ้้องคดีนาํพยานหลกัฐานหกัลา้งขอ้
กล่าวหา คาํสั่งท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนาขยาดของผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 1 จึงน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการท่ีจะให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไป หากต่อมา
ศาลเห็นว่าคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีคาํพิพากษาให้เพิกถอน ก็จะทาํให้เกิดความ
เสียหายอยา่งร้ายแรงยากแก่การเยียวยาในภายหลงั ทั้งคาํสั่งท่ีอา้งเหตุให้ ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่ง
เป็นเร่ืองพฤติกรรมเก่ียวกบัความประพฤติมิไดเ้ป็นการปฏิบติังานตามหนา้ท่ี  และไม่ปรากฏว่าเป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือ แก่การบริการสาธารณะ คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีให้
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ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลนาขยาดไวเ้ป็นการชัว่คราว ชอบแลว้ 

  กรณีคาํสัง่น้ีเห็นวา่ ศาลไดว้ินิจฉยัเหตุ พน้จากตาํแหน่งเป็นเร่ืองพฤติกรรมเก่ียวกบั
ความประพฤติมิได ้เป็นการปฏิบตัิงานตามหน้าที่ จึงทุเลาการบงัคบัคาํสั่งของนายอาํเภอ  
โดยคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงรายงานต่อนายอาํเภอว่า “พฤติกรรมและการปฏิบติัหนา้ท่ีของ
ผูฟ้้องคดี (นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล) คงไม่สามารถสร้างความเขา้ใจและไดรั้บความร่วมมือ
จากผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดอี้กต่อไป” 

 2.2.3  กรณศึีกษาคาํส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่178/2555 

 ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยกรณีท่ีผูฟ้้องคดีได้ยื่นหนังสือลงวนัท่ี 22 
พฤศจิกายน 2553 ถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (ผูว้่าราชการจงัหวดั) ร้องเรียนว่า นายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลแม่นํ้ าคูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตอนัเป็นเหตุให้สมาชิกภาพของนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลแม่นํ้ าคูส้ิ้นสุดลงตามมาตรา 58/1 (3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล พ.ศ. 2537 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นว่า มาตรา 92 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัสภา
ตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ท่ีบญัญติัว่า หากปรากฏว่านายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือ
รองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล กระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพ
ของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหน้าท่ี ให้นายอาํเภอ
ดาํเนินการสอบสวนโดยเร็ว วรรคสอง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือ
รองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีพฤติการณ์ตามวรรคหน่ึงจริง ให้นายอาํเภอเสนอให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้บุคคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดพ้ิจารณาผลการ
ตรวจสอบขอ้เท็จจริงตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (นายอาํเภอ) ไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง
เร่ืองร้องเรียนของผูฟ้้องคดีแลว้ ให้ยุติเร่ืองร้องเรียนของผูฟ้้องคดี การสั่งให้ยุติเร่ืองร้องเรียนของ
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในกรณีน้ีจึงมีความหมายเท่ากบัว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแม่นํ้ าคูซ่ึ้งเป็นผู ้
ท่ีถูกร้องเรียนไม่ขาดคุณสมบติันัน่เอง  ดงันั้น การวินิจฉยัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ดงักล่าว จึงเป็นการ
รับรองหรือแสดงสถานะของสิทธิหน้าท่ีของบุคคล จึงมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามนัย
มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และถือว่าเหตุแห่งการฟ้อง
คดีน้ีไดแ้ก่การพิจารณาใหย้ติุเร่ืองร้องเรียนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
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 กรณีตวัอย่างน้ีเห็นไดว้่า  เม่ือปัญหากรณีมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลงเน่ืองจากมีพฤติกรรมทุจริต ศาลเห็นว่า นายอาํเภอรายงานผูว้่าราชการ
จงัหวดัให้ใชอ้าํนาจตามมาตรา 92 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 โดยเม่ือนายอาํเภอสอบสวนแลว้เสนอต่อผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงผูว้่าราชการ
จังหวดัพิจารณา เห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนตาํบลไม่มีพฤติกรรมทุจริตหลังการเขา้รับ
ตาํแหน่ง กรณีน้ีจึงมีความหมายเท่ากบัว่านายกองค์การบริหารส่วนตาํบลแม่นํ้ าคูซ่ึ้งเป็นผูท่ี้ถูก
ร้องเรียนยงัไม่ขาดคุณสมบติั ซ่ึงกรณีดงักล่าวนายอาํเภอใชท้างเลือกท่ีจะสอบสวนแลว้รายงานผูว้่า
ราชการจงัหวดัตามมาตรา 92 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล พ.ศ. 2537 กระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือละเลย
ไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี ให้นายอาํเภอดาํเนินการสอบสวนโดยเร็ว 
และวรรคสองว่า ในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล รองนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภาองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลมีพฤติการณ์ตามวรรคหน่ึง ใหน้ายอาํเภอเสนอใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัสั่งใหบุ้คคล
ดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง  ซ่ึงกรณีน้ีเห็นว่า การท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัใชอ้าํนาจดงักล่าวยติุเร่ือง หาก
พิจารณาอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอและผูว้่าราชการจงัหวดั ก็อาจไม่ชอบดว้ยบทบญัญติัแห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ได ้เพราะพฤติกรรมทุจริตเป็น
อาํนาจของนายอาํเภอวินิจฉัยสั่งการตามมาตรา 64 ประกอบมาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (5) ดงักรณี
ตวัอยา่งต่อไปน้ี  

  2.2.4  กรณศึีกษาคาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่  อ.178/2550 

 ผูฟ้้องคดีในฐานะนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดล้งช่ืออนุมติัในฎีกาเบิก
เงินโครงการก่อสร้างระบบประปา และลงช่ือในใบถอนเงินขององค์การบริหารส่วนตาํบลจาก
ธนาคารเพ่ือจ่ายใหแ้ก่ผูรั้บจา้ง โดยท่ีงานก่อสร้างไม่แลว้เสร็จ ผูฟ้้องคดีจึงมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเรียกเงิน
ค่าปรับจากผูรั้บจา้งหรือดาํเนินการกบัผูรั้บจา้งฐานผดิสัญญาจา้ง แต่กลบัไม่ดาํเนินการ การกระทาํ
ของผูฟ้้องคดีดงักล่าวยอ่มก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และถือไดว้า่เป็นการ
แสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายสาํหรับตนเองหรือผูอ่ื้น พฤติกรรมของ
ผูฟ้้องคดีจึงเป็นการกระทาํในทางทุจริต มิใช่เป็นการละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบ
ดว้ยหน้าท่ี ท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัขอนแก่นมีอาํนาจสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลตามมาตรา 92 แห่งพระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ. 2537 ดงันั้น คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดี(นายอาํเภอ)ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากสมาชิกภาพของสมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ตามมาตรา 47 ตรี วรรคหน่ึง (5) ประกอบมาตรา 47 ทวิ (2) และ
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มาตรา 9 (10) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  เน่ืองจากมี
พฤติกรรมในทางทุจริต จึงชอบแลว้  

  ตวัอย่างคาํพิพากษาน้ีเห็นไดว้่า พฤติกรรมทุจริตเกิดข้ึนขณะดาํรงตาํแหน่งนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลแลว้ ศาลวินิจฉัยว่าเป็นอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอท่ีจะออกคาํสั่งให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง 

  จากกรณีศึกษาลกัษณะของการกาํกบัดูแลของนายอาํเภอ การออกคาํสั่งให้นายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งจะปฏิบติัหนา้ท่ีไดก้็ต่อเม่ือไดมี้บทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ให้อาํนาจหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลไวอ้ย่างชดัแจง้  จากเง่ือนไขดงักล่าว ทาํให้นายอาํเภอตอ้งกาํกบั
ดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบลตามท่ีกฎหมาย ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การ
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  จะกาํกบัดูแลเกินเลยกว่าน้ีไม่ได ้ซ่ึง เป็นไปตามหลกัการ “ไม่มีการ
กาํกบัดูแลโดยปราศจากกฎหมาย และไม่มีการกาํกบัดูแลท่ีเกินเลยไปกว่ากฎหมาย” แต่กรณีตาม 
มาตรา 64 วรรคหน่ึง (4) ได้บญัญตัิให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งเมื่อ 
ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 58/1 ในกรณีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
มีพฤติกรรมทุจริต แมม้าตรา 58/1 (3)  บญัญติัคุณสมบติัผูท่ี้จะเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ว่า ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต นั้น กฎหมายไดมี้เจตนารมณ์กาํหนดใหเ้ป็นลกัษณะตอ้งหา้ม
ของผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งให้เป็นผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงเดิมท่ีนายอาํเภอเป็น
ผูจ้ดัการเลือกตั้งตอ้งตรวจสอบคุณสมบติัของผูส้มคัรรับเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
แต่กรณีดงักล่าว การท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีพฤติกรรมทุจริตหลงัจากไดรั้บเลือกตั้งจาก
ประชาชนมาแลว้ ไม่มีกฎหมายกาํหนดไวช้ัดเจนให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอท่ีจะตอ้ง
วินิจฉยัใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งดงักล่าว 

 นอกจากน้ีการให้อาํนาจนายอาํเภอควบคุมดูแล เพื่อใชดุ้ลพินิจวินิจฉัย อาจเกิด
ปัญหาการใชดุ้ลพินิจของนายอาํเภอหรือคณะกรรมการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงท่ีนายอาํเภอแต่งตั้งข้ึน 
ในระหวา่งขั้นตอนของการรวบรวมพยานหลกัฐานและสอบสวนขอ้เทจ็จริง ทาํใหผ้ลการสอบสวน
ขอ้เทจ็จริงท่ีไดบิ้ดเบือนไปจากขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน อาจเพราะเหตุเพ่ือช่วยเหลือผูถู้กกล่าวหาให้ไม่
ตอ้งรับผิด หรือให้มีความผิดน้อยลง เพราะเหตุท่ีนายอาํเภอกบันายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ท่ีถูกกาํกบัดูแลมีความสัมพนัธ์ส่วนตวัท่ีดีต่อกนั หรือเพราะเหตุท่ีมีการให้ผลประโยชน์ตอบแทน
ในเร่ืองหน่วยงานกาํกบัดูแลตอ้งขอรับการสนับสนุนทรัพยากรทางการบริหาร เช่น งบประมาณ 
ส่ิงของ หรือบุคลากรจากองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเพื่อจดัทาํโครงการ และบริหารงานต่างๆ 
ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีมอบหมายให้อาํเภอเป็นผูรั้บผิดชอบ หรืองานประเพณีประจาํปีของ
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อาํเภอต้องอาศัยความร่วมมือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในอาํเภอเพ่ือให้งานบรรลุ
วตัถุประสงค ์ แต่หากกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีความสัมพนัธ์ในเชิงลบ ก็อาจใช้
มาตรการกาํกบัดูแลท่ีเขม้งวด  ซ่ึงปัญหาดงักล่าวทาํให้การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการกาํกบัดูแลเพ่ือคุม้ครองประโยชน์ของ
ประชาชนและเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประเทศชาติ และนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลสามารถ
บริหารใชไ้ดโ้ดยอิสระ โดยไม่ตอ้งตกอยู่ในภาวะท่ีตอ้งถูกควบคุมหรือกาํกบัดูแลโดยการถูกพน้
ออกจากตาํแหน่ง  ซ่ึงหลกัการดงักล่าวน้ีกส็อดคลอ้งกนักบัหลกัการกระจายอาํนาจและการใหค้วาม
เป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 2.3  กรณนีายกองค์การบริหารส่วนตําบลกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2 
แห่งพระราชบัญญตัิสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล  พ.ศ.  2537  
  กรณีนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนตามมาตรา 64/2 แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537 ให้นายอาํเภอสอบสวนและ
วินิจฉัยโดยเร็ว คาํวินิจฉัยของนายอาํเภอให้เป็นท่ีสุด ซ่ึง มาตรา 64/2  บญัญติัให้นายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และเลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล ตอ้งไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงั ต่อไปน้ี  
 (1)  ดาํรงตาํแหน่งหรือปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนใดในส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ เวน้แต่ตาํแหน่งท่ีดาํรงตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  
 (2)  รับเงินหรือประโยชน์ใดๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจนอกเหนือไปจากท่ีส่วนราชกาหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบติักบับุคคลใน
ธุรกิจการงานตามปกติ   
 (3)  เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องค์การบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ี
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ 
  ซ่ึงการใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยว่า เป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสญัญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระทาํใหแ้ก่องคก์าร
บริหารส่วนตาํบลนั้น หรือที่องค์การบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ เป็นเร่ืองควรตอ้งหา
ความชดัเจน เพราะในกรณีองคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีพื้นท่ีเล็ก ประชากรมีจาํนวนไม่มาก จึงมี
โอกาสท่ีมีผลประโยชน์ทบัซ้อนในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึง เช่น เดิมก่อนท่ีจะไดรั้บเลือกตั้งเป็น
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดข้ายของหรือสินคา้ใหก้บัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอยูแ่ลว้ หรือ
มีร้านคา้แห่งเดียวในพื้นท่ี เจา้ของกไ็ม่มีโอกาสเป็นไดรั้บเลือกตั้ง  อาจทาํใหบุ้คคลท่ีมีความสามารถ
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มาทาํงานให้ทอ้งถ่ิน ตอ้งยกเลิกชีวิตส่วนตวัและธุรกิจเพื่อมาสมคัรเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล  

2.4  กรณีตัวอย่างปัญหากรณีที่วินิจฉัย เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางอ้อมของนายกองค์การบริหารส่วนตําบล  

  2.4.1  กรณศึีกษา คาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ที ่อ.456/2551  
 คดีน้ีมีขอ้เทจ็จริงวา่ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวาซ่ึงเป็นสามีโดย

ชอบด้วยกฎหมายของนาง อ. ได้สมคัรและได้รับการเลือกตั้งเพื่อดาํรงตาํแหน่งนายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบลศรีนาวา โดยนาง อ. ยงัคงตอ้งรับผดิในความชาํรุดบกพร่องของงานก่อสร้างถนน
คอนกรีตเสริมเหล็กตามสัญญาเลขท่ี 7/2546 ลงวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2546 ท่ีทาํกบัองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลศรีนาวาอยู ่ นายอาํเภอเมืองนครนายกไดอ้อกคาํสัง่ ท่ี 588/2547 ลงวนัท่ี 21 ตุลาคม 2547 
ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวาพน้จากตาํแหน่ง โดยนายอาํเภอไดว้ินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดี
เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวาเป็นคู่สัญญากบันาง อ. ภรรยาโดย
ชอบดว้ยกฎหมายของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวา  

 กรณีดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัว่า ในขณะท่ีผูฟ้้องคดี (นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลศรีนาวา) ไดส้มคัรและไดรั้บการเลือกตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล ศรีนาวา โดยนาง อ. ไดเ้ขา้ทาํสัญญากบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวาแลว้ แต่ยงัคง
ตอ้งรับผิดในความชํารุดบกพร่องของงานก่อสร้าง ถนนคอนกรีตเสริมเหล็กตามสัญญาเลขท่ี 
7/2546 ลงวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2546 ความรับผดิดงักล่าวเป็น การกาํหนดหนา้ท่ีความรับผดิชอบของ
นาง อ. ซ่ึงเป็นผูรั้บจา้งท่ีตอ้งรับผิดต่อองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวาตามขอ้กาํหนดในสัญญา
ในการเรียกร้องค่าเสียหายเม่ือเกิดความชาํรุดบกพร่องของงานตามสญัญาเท่านั้น  ซ่ึงในระหว่างท่ี ผู ้
ฟ้องคดีดาํรงตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวาก็ไม่ปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์
โดยการใชต้าํแหน่งหนา้ท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เขา้ไปมีส่วนไดเ้สียในสัญญาดงักล่าวแต่
อย่างใด กรณีจึงไม่อาจถือได้ว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มใน
สญัญากบัองคก์ารบริหาร ส่วนตาํบลศรีนาวาตามมาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ. สภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย พ.ร.บ. สภาตาํบลและองคก์ารบริหาร 
ส่วนตาํบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546  คาํสัง่ของผูถู้กฟ้องคดี(นายอาํเภอเมืองนครนายก) ท่ี 588/2547 ลง
วนัท่ี 21 ตุลาคม 2547 ท่ีวินิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ศรีนาวาเป็นคู่สัญญากบันาง อ. ภรรยาโดยชอบดว้ยกฎหมายของ ผูฟ้้องคดี จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย     
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จากกรณีดงักล่าวผูศึ้กษาวิจยั เห็นไดว้่า นายอาํเภอเมืองนครนายกไดอ้อกคาํสั่ง ท่ี 
588/2547 ลงวนัท่ี 21 ตุลาคม 2547 ท่ีวินิจฉัยว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาท่ีองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลศรีนาวาเป็นคู่สญัญากบันาง อ. ภรรยาโดยชอบดว้ยกฎหมายของ ซ่ึงไดใ้ชดุ้ลพินิจ
เพียงความสัมพนัธ์ของคู่สมรส ยงัคงตอ้งรับผิดในความชาํรุดบกพร่องของงานก่อสร้าง ถนน
คอนกรีตเสริมเหลก็ตามสัญญาเลขท่ี 7/2546 ลงวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2546 โดยขอ้เทจ็จริง ผูฟ้้องคดี
ไดรั้บเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวา อาํเภอเมืองนครนายก จงัหวดันครนายก 
เม่ือวนัท่ี 25 กรกฎาคม 2547 ภายหลงัท่ีภรรยาทาํสัญญาแลว้ แต่สัญญายงัมีผลอยู่  กรณีดงักล่าว 
มีผลทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งพน้จากตาํแหน่ง และถูกเพิกถอนสิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลศรีนาวาเป็นเวลาหา้ปี  

แมศ้าลจะตดัสินเป็นคุณแก่ผูฟ้้องคดีแต่การวินิจฉัยของนายอาํเภอทาํให้ผูฟ้้องคดี
ตอ้งออกจากตาํแหน่งและลงสมคัรรับเลือกตั้งไม่ได ้เพราะระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง
สูงสุดผูฟ้้องคดียื่นคาํแถลงว่า วาระการดาํรงตาํแหน่งของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวา
คนปัจจุบนักาํลงัจะส้ินสุดลงในวนัท่ี 30  ตุลาคม 2551 และตามกฎหมายจะตอ้งจดัใหมี้การเลือกตั้ง
ใหม่ภายใน 45 วนั  โดยผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํร้องขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง โดยขอให้
ศาลทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีวินิจฉยัว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญากบั
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลศรีนาวา อนัมีผลใหผู้ฟ้้องคดีถูกตดัสิทธิทางการเมืองเป็นเวลาหา้ปีไวก่้อน
จนกวา่คดีจะถึงท่ีสุด เพื่อใหโ้อกาสผูฟ้้องคดีเขา้สมคัรรับเลือกตั้งตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลศรีนาวา ซ่ึงจะหมดวาระลงและจะมีการเลือกตั้งใหม่ภายในปีน้ี  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่ง
ไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสัง่ทางปกครองของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา เน่ืองจากขณะน้ีวาระการ
ดาํรงตาํแหน่งนายกองคก์ารส่วนตาํบลศรีนาวาคนปัจจุบนัยงัไม่ส้ินสุดและยงัไม่ไดมี้การประกาศ
ใหมี้การเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหาร แต่ศาลปกครองสูงสุดกไ็ดพ้ิพากษาใน วนัท่ี  9  ตุลาคม  2551 
เพื่อใหผู้ฟ้้องคดีไดมี้สิทธิลงสมคัรรับเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
 จึงเห็นว่า ปัญหาการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของในการทางนิติกรรมทางปกครอง
ของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ว่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญา
ท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล
นั้น  การท่ีนายอาํเภอซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของราชการส่วนภูมิภาคสามารถเขา้ไปตรวจสอบไดว้า่เป็นผูมี้
ส่วนไดเ้สีย ซ่ึงขณะเร่ิมตน้การทาํสัญญานั้น  ย่อมเป็นการขดัต่อหลกัทฤษฎีกระจายอาํนาจและ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เพราะตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและ
ทฤษฎีนั้นกาํหนดให้ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเขา้ไปตรวจสอบการใชอ้าํนาจใน
กรณีท่ีเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ใชสิ้ทธิเพิกถอนการกระทาํเพียงเท่านั้น  มิใช่เป็น
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การออกคาํสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงหากให้อาํนาจดงักล่าวแก่
นายอาํเภอในการตรวจสอบ แลว้วินิจฉัยออกคาํสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จาก
ตาํแหน่งในกรณีศึกษาดงักล่าว  ย่อมทาํให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งพน้จากตาํแหน่ง
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีประชาชนไดเ้ลือกตั้งโดยตรงเขา้มาบริหาร จึงถือว่าขาดอิสระใน
การบริหารจดัการตามหลกักระจายอาํนาจท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ   
 จากสภาพปัญหาดังกล่าว  เป็นการยืนย ันว่าการบริหารจัดการของราชการ
ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคโดยให้อาํนาจนายอาํเภอออกคาํสั่งให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
พน้จากตาํแหน่งนั้น  เคร่งครัดเสมือนเป็นการควบคุมบงัคบับญัชา ตามทฤษฎีรวมศูนยอ์าํนาจของ
การตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ โดยส่วนกลางหรือกระทรวงมหาดไทยท่ียงัคงกาํหนดให้มีอาํนาจ
เขา้ไปตรวจสอบการใชอ้าํนาจของตนอยู่นั้นเอง ซ่ึงมิไดเ้ป็นไปตามหลกัทฤษฎีกระจายอาํนาจแต่
อย่างใด เม่ือเปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสการควบคุมการทานิติกรรม
ทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยผูแ้ทนของรัฐในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสภาย
หลกัการบงัคบัใชก้ฎหมายใน ค.ศ.1982  ท่ีเปล่ียนจากการควบคุมกาํกบัดูแล (Tutelle) ซ่ึงเป็นการ
ควบคุมก่อนการกระทาํการ  มาเป็นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการควบคุมหลงัการ
กระทาํของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  ขณะท่ีการควบคุมนิติกรรมขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในประเทศไทย หลกัการยงัคงเป็นลกัษณะของการควบคุมท่ีเขม้งวด โดยมองความสัมพนัธ์
ของการมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล หรือ
วินิจฉยัเพียงวา่มีพฤติกรรมทุจริตแต่เป็นเพียงพฤติกรรมทุจริตท่ียงัไม่ไดก่้อความเสียหายแก่ราชการ
หรือประชาชน ซ่ึงเป็นเพียงการควบคุมที่เขม้งวดก่อนการกระทาํ และอีกประการหน่ึงก็คือ 
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นตาํแหน่งท่ีประชาชนในเขตตาํบลไดเ้ลือกตั้งมาโดยตรงตอ้งพน้
ตาํแหน่งมีซ่ึงมีลกัษณะการลงโทษท่ีรุนแรง ซ่ึงคาํสั่งให้พน้จากตาํแหน่งของนายอาํเภอหากศาลไม่
ทุเลาการบงัคบัก่อนมีคาํพิพากษา ก็จะไม่มีทางเยียวยาให้เขา้สู่ตาํแหน่งได้อีก เพราะมีผูด้าํรง
ตาํแหน่งแทนแลว้ และตอ้งรอไดรั้บการเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีวาระต่อไป  
  2.4.2. คดีหมายเลขดําที ่อ. 597  / 2549   คดีหมายเลขแดงที ่อ. 443  / 2555  
 นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูไดท้าํสัญญาจา้งเหมาก่อสร้างกบั
ห้างหุ้นส่วนในห้างหุ้นส่วนจาํกดั ทองเจริญทรานสปอร์ตโดยมีนายมนตรี บุตรชายของผูฟ้้องคดี
เป็นหุน้ส่วนในหา้งหุน้ส่วนดงักล่าว ในขณะนั้นผูฟ้้องคดีเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
กุดชมภู จึงย่อมไม่มีอาํนาจหน้าท่ีโดยตรงท่ีจะสั่งอนุญาตหรืออนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์าร
บริหารส่วนตาํบล ประกอบกบัไม่ปรากฏพยานหลกัฐานท่ีแสดงใหเ้ห็นว่าผูฟ้้องคดีไดใ้ชโ้อกาสใน
ฐานะท่ีตนดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูดาํเนินการใดๆ เพื่อเอ้ือ
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ประโยชน์ให้แก่ห้างหุ้นส่วนจาํกดั ทองเจริญทรานสปอร์ต เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงแต่เพียงว่านาย
มนตรี บุตรของผูฟ้้องคดี เป็นหุน้ส่วนในหา้งหุน้ส่วนจาํกดั ทองเจริญทรานสปอร์ต ซ่ึงเป็นคู่สัญญา
ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูเท่านั้น จึงไม่อาจถือไดว้่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่า
ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีทาํกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูหรือในกิจการท่ีกระทาํ
ให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภู ตามนยัมาตรา 47 ทวิ (3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2542 ส่วนท่ีผูถู้ก
ฟ้องคดีอ้างว่านายมนตรีจะต้องเป็นผูอุ้ปการะเล้ียงดูผูฟ้้องคดีตามมาตรา 1563 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และมีฐานะตามกฎหมายเป็นทายาทโดยธรรมตามมาตรา 1629 และ
มาตรา 1630 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั ประโยชน์ท่ีผูฟ้้องคดีจะไดรั้บจากนายมนตรีจึงเป็น
ประโยชน์ทางอ้อมนั้ น เห็นว่า ประโยชน์ท่ีกล่าวอ้างมาน้ีหาใช่ประโยชน์ท่ีเกิดจากการท่ีห้าง
หุ้นส่วนจาํกดั ทองเจริญทรานสปอร์ต มีบุตรชายของผูฟ้้องคดีเป็นหุ้นส่วนเขา้ทาํสัญญาจา้งเหมา
ก่อสร้างกบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภู แต่เกิดจากบทบญัญติัตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์ลกัษณะครอบครัวและมรดก จึงไม่อาจถือไดว้่าเป็นประโยชน์ทางออ้มเพราะสิทธิท่ีจะ
ไดรั้บประโยชน์ดงักล่าวหาไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบัสัญญาจา้งแต่อยา่งใด เม่ือผูฟ้้องคดีไม่เป็นผูมี้ส่วน
ไดเ้สียไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มในสัญญากบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูหรือในกิจการท่ี
กระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภู สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่ส้ินสุดลงตาม
มาตรา 47 ทวิ (3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไ้ข
เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2542 คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีวินิจฉยัให้ผูฟ้้องคดีพน้จากสมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูตามหนังสืออาํเภอพิบูลมงัสาหาร ท่ี มท 0888.2312 
ลงวนัท่ี 5 กรกฎาคม 2548 จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจึงไม่เป็นบุคคลตอ้งห้ามมิให้ใชสิ้ทธิ
สมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลกุดชมภูตามมาตรา 45 (17) แห่ง
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ิน พงศ. 2545 ประกอบกบั
มาตรา 47 ทวิ และมาตรา 58/1 แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 
2537 (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 
 

3.  วเิคราะห์ความเหมาะสมของมาตรการกาํกบัดูแลของนายอาํเภอ ในการวนิิจฉัย 
 อนัมีผลให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพ้นจากตาํแหน่ง  
 
 จากการศึกษาคน้ควา้ เห็นว่า แมก้ฎหมายจะไม่บญัญตัิไวโ้ดยตรงว่า ให้นายอาํเภอ
ออกคาํสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง  แต่โดยผลตามกฎหมายแห่ง
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พระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64 ประกอบกับ
มาตรา 58/1 และมาตรา 64/2 คาํวินิจฉยัของนายอาํเภอเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลส้ินสุดลงย่อมส่งเป็นคาํสั่งทางปกครองมีผลให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลพน้จาก
ตาํแหน่ง  ซ่ึงผูศึ้กษาคน้ควา้เห็นวา่ มีความไม่เหมาะสม  ดงัต่อไปน้ี 
 3.1  การออกคําส่ังของนายอําเภอที่ส่งผลให้นายกองค์การบริหารส่วนตําบล พ้นจาก
ตําแหน่ง กระทบถึงสาระสําคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขต
ตําบล  
 กล่าวคือ นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล เป็นตาํแหน่งท่ีมาจากการเลือกตั้ ง
โดยตรงของประชาชนภายในเขตตาํบล หากนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดรั้บการเลือกตั้งจาก
ประชาชนแลว้ หรือบริหารงานไปในทางท่ีอาจทาํใหเ้กิดความเสียหายแก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล  
ก็ควรออกคาํสั่งให้พกัราชการหรือให้พน้จากตาํแหน่งชัว่คราว เพื่อให้ประชาชนในเขตองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลนั้นๆ เป็นผูต้ดัสินใจว่าจะให้นายกเทศมนตรีดาํรงตาํแหน่งต่อไปหรือไม่ ทั้งน้ี 
การควบคุมโดยประชาชนในเขตตาํบลตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ. 2537  มาตรา 64 (8) บญัญติัใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งราษฎรผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนไม่นอ้ยกว่าสามในส่ีของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
ท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนตาํบลไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปตาม
กฎหมายว่าดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ได ้ 
ซ่ึงการกาํหนดให้อาํนาจแก่ประชาชนในเขตตาํบลนั้นสามารถถอดถอนผูด้าํรงตาํแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบลได้เอง  เป็นการกําหนดถึงสิทธิของประชาชนในเขตตาํบลในการ
ลงคะแนนเสียงถอดถอนนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเอาไวแ้ลว้ และอาํนาจในการลงคะแนน
เสียงดังกล่าวเป็นอาํนาจของประชาชนโดยแท้จริงเพราะเป็นการลงคะแนนเสียงถอดถอนใน
ลกัษณะของการเรียกอาํนาจคืน (Recall) โดยประชาชน และหากมีกรณีท่ีตอ้งดาํเนินการทาง
กฎหมายในกรณีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลประพฤติทุจริต หรือให้นายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลตอ้งรับผิดใดๆ ก็สามารถดาํเนินการเสนอเร่ืองต่อองค์กรท่ีมีอาํนาจตรวจสอบ หรือฟ้อง
ดาํเนินคดีทางศาล   

 การท่ีพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537กาํหนด
คาํวินิจฉัยของนายอาํเภอเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง หรือสั่งให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งได ้ นั้น ก็เท่ากบัว่าไม่เคารพเสียงของประชาชนท่ี
มอบอาํนาจให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นผูแ้ทนของตนเขา้มาบริหารงาน  และประการ
สาํคญันายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมิไดม้าจากการแต่งตั้งจากราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค 
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ถา้หากประชาชนในเขตตาํบลไม่ใชอ้าํนาจในการถอดถอนนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้พน้
จากตาํแหน่งแลว้ การที่พระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  
มาตรา 64 ประกอบมาตรามาตรา 58/1  และมาตรา 64/2 บญัญติัให้มาตรการกาํกบัดูแลโดยให้
อาํนาจนายอาํเภอ วินิจฉยัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และออกคาํสั่งใหน้ายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง ซ่ึงเกิดจากกฎมายไม่ชดัเจน ใชดุ้ลพินิจอย่างกวา้งขวางในการ
วินิจฉยั มาตรการกาํกบัดูแลไวเ้ช่นน้ี จึงเป็นการกระทบถึงสาระสาํคญัแห่งหลกัการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในตาํบล 

3.2  มาตรการกํากับดูแลดังกล่าวส่งผลให้การทํางานของนายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลไม่เป็นอสิระจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาค อย่างแท้จริงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  เพราะการท่ีนายอาํเภอมีอาํนาจออกคาํสั่งให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งเป็นการใหคุ้ณใหโ้ทษแก่นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลได ้ยอ่ม
ทาํใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเกิดความเกรงกลวัหรือหวัน่เกรงต่อการใชอ้าํนาจดงักล่าวของ
นายอาํเภอ  ทาํให้ส่วนกลางสามารถใชอ้าํนาจดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือในการควบคุม สั่งการนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลได ้ซ่ึงหากเป็นเช่นนั้นแลว้ก็คงมีลกัษณะท่ีไม่ต่างจากการบงัคบับญัชา
โดยส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเหมือนในอดีต  แนวคิดเร่ืองการกระจายอาํนาจและความเป็นอิสระ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมาย
สูงสุดในการปกครองประเทศ  ในสภาพสังคมปัจจุบนัท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดก่้อตั้งมาร่วม 
20 ปีแลว้ และพื้นท่ีของเขตตาํบลโดยมากเป็นชุมชนขนาดเล็ก ประชาชนย่อมเรียนรู้หลกัการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 

4.  แนวโน้มของการกาํกบัดูแลนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลในอนาคต 
 
 เป็นท่ีทราบกนัอยู่ทัว่ไปว่า ความเปล่ียนแปลงสภาพของสังคมไทยมีมาอย่างต่อเน่ือง 
ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ การเติบโตของภาคอุตสาหกรรม  ภาคการส่งออก เกิดคนชั้นกลางทั้งในเมือง
และชนบทอย่างกวา้งขวาง ระบบของการศึกษา และการติดต่อส่ือสารในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร
กา้วหน้ามีความทนัสมยัมากยิ่งข้ึน การเมืองในระดบัประเทศเกิดวิกฤตคร้ังใหญ่หลายคร้ังมีการ
เคลื่อนไหวของภาคประชาชน เช่น สมชัชาคนจน สมาพนัธ์เกษตรกรรายย่อยภาคเหนือ กลุ่ม
อนุรักษาทรัพยากรธรรมชาติชนิดต่างๆ เกิดข้ึนอยา่งกวา้งขวางในการสะทอ้นปัญหา และแสวงหา
หนทางในการแกไ้ขปัญหาทาํให้ภาคประชาชนเขม้แขง็ และมีสาํนึกของความเป็นพลเมืองมากข้ึน 
ประชาชนมีความตอ้งการ “ปกครองตนเอง” จดัการแก้ไขปัญหาของตนเองในระดับทอ้งถ่ิน 
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การเปล่ียนแปลงดงักล่าวทาํให้แนวโนม้การกาํกบัดูแลนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในอนาคต
น่าจะเปล่ียนแปลงไป ดงัน้ี 
 4.1  แนวโน้มของการกาํกบัดูและจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  

 จากสภาพการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง อย่างรวดเร็ว
ประสิทธิภาพของการทาํงานของรัฐบาลส่วนกลางไม่ประสบผลสําเร็จเท่าท่ีควร ระบบราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีแนวโน้มท่ีจะไม่สามารถสนองตอบความเปล่ียนแปลงได้ และไม่
สามารถให้บริการประชาชนไดอ้ย่างทัว่ถึง  ทาํให้มีการเรียกร้องการปกครองตนเองตามหัวเมือง
ต่างๆ และเรียกประชาธิปไตยทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินมายิง่ข้ึน เช่น เสนอใหมี้การเลือกตั้ง
ผูว้่าราชการจงัหวดั มีการเคล่ือนไหวของภาคประชาชน เช่น สมชัชาคนจน สมาพนัธ์เกษตรกรราย
ย่อยภาคเหนือ กลุ่มอนุรักษาทรัพยากรธรรมชาติชนิดต่างๆ เกิดข้ึนอย่างกวา้งขวางในการสะทอ้น
ปัญหา และแสวงหาหนทางในการแกไ้ขปัญหาทาํใหภ้าคประชาชนเขม้แขง็ และมีสาํนึกของความ
เป็นพลเมืองมากข้ึน ประชาชนมีความตอ้งการ “ปกครองตนเอง” จดัการแกไ้ขปัญหาของตนเองใน
ระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อใหค้นในทอ้งถ่ินท่ีเขา้ใจปัญหาเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารและกาํหนดทิศทาง
ของทอ้งถ่ินอาํนาจการควบคุมของส่วนกลางส่วนภูมิภาคลง ให้เหลือเท่าท่ีจาํเป็นจริงๆ ดงันั้น 
แนวโนม้ของการกาํกบัดูแลจะผอ่นคลายความเขม้งวดลง  

4.2  แนวโน้มมีองค์กรกลาง หรือองค์กรทบทวนการใช้อาํนาจวนิิจฉัยของนายอาํเภอ 
 ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า ภาคประชาชนในปัจจุบนัและอนาคตมีแนวโนม้เขม้แขง็ 

และมีสาํนึกของความเป็นพลเมืองมากข้ึน ประชาชนมีความตอ้งการ “ปกครองตนเอง” จดัการ
แกไ้ขปัญหาของตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อใหค้นในทอ้งถ่ินท่ีเขา้ใจปัญหาเขา้มามีส่วนร่วมในการ
บริหารและกาํหนดทิศทางของทอ้งถ่ิน ดงัจะเห็นความกรณีความไม่พอใจของประชาชนต่อการใช้
อาํนาจของนายอาํเภอในการวินิจฉยัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง เพราะเช่ือ
ว่านายอาํเภอใชอ้าํนาจวินิจฉัยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น องคก์รอิสระอ่ืนๆ เช่น คณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) สาํนกังานคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) 
จะมีบทบาทมากข้ึนในการตรวจสอบพฤติกรรมทุจริตของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเป็นองคก์รกลาง
ย่อมวินิจฉัยตรงไปตรงมา ไม่มีส่วนได้เสียกับผลของการวินิจฉัยเหมือนกับนายอาํเภอซ่ึงมี
ความสัมพนัธ์ ใกลชิ้ดกบันายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ทาํใหม้าตรฐานการกาํกบัดูแลแต่ละพื้นท่ี
ต่างกนั 
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4.3  ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา 

 4 .3.1  การวินิจฉัยพฤติกรรมทุจริตของนายกองค์การบริหารส่วนตําบล 
ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  มาตรา 58/1วรรคหน่ึง (3) 
ท่ีให้อาํนาจนายอาํเภอกาํกบัดูแลควรจะเหลือเพียงให้อาํนาจนายอาํเภอกาํกบัดูแลนายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบลด้วยการเป็นผูมี้อาํนาจเสนอพฤติกรรมทุจริตต่อคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติซ่ึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ีวินิจฉัยกระทาํ
ความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีหรือกระทาํความผดิต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ แทนนายอาํเภอวินิจฉยั
พฤติกรรมทุจริตของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ตามมาตรา 58/1วรรคหน่ึง (3)  

4.3.2  การที่นายกองค์การบริหารส่วนตําบลกระทําการฝ่าฝืนแห่งพระราชบญัญติั
สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64/2  ซ่ึงมาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มีปัญหาเป็นลกัษณะของการ
ควบคุมท่ีเขม้งวด โดยมองความสัมพนัธ์ของการมีส่วนไดเ้สียในทางออ้มของนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลในการทาํสญัญากบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงเป็นเพียงการควบคุมท่ีเขม้งวดก่อนการ
กระทาํ จึงเห็นควรเพ่ิมขอ้ความในส่วนของการวินิจฉัยว่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย “ทางออ้ม” ตาม
กฎหมายตามมาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงเดิมบญัญติัว่า  เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ี
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล
นั้น หรือท่ีองค์การบริหารส่วนตาํบลนั้ นจะกระทาํ โดยเพิ่มว่า  “และก่อความเสียหายแก่ทาง
ราชการ” เพื่อขยายความผูมี้ส่วนไดเ้สียทางออ้ม ซ่ึงจะทาํให้การวินิจฉัยมีกรอบชดัเจนมากยิ่งข้ึน
เป็น “เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มและก่อความเสียหายแก่ทางราชการใน
สัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่องคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ” 

4.3.3  การแก้ไขปัญหาในระยะส้ันอาจโดยผอ่นคลายการกาํกบัดูแลและวินิจฉยัสั่ง
การลงโดยออกใหเ้ป็นเพียงผูส้อบสวนและเสนอความเห็นใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูว้ินิจฉยัออก
คาํสั่งให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง เหมือนกบักรณีการกาํกบัดูแลเทศบาล
ตาํบล ซ่ึงเป็นการตรวจสอบและกาํกับดูแลโดยผูว้่าราชการจังหวดัซ่ึงเป็นผูบ้ ังคบับัญชาของ
นายอาํเภออีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงเป็นวิธีการกาํกบัดูแลตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  ส่วนท่ี 5 การกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  
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บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

จากการศึกษาพบว่า  ในระยะเร่ิมแรกของการจัดตั้ งองค์การบริหารส่วนตําบล
ประชาชนยงัไม่คุน้เคยกบัการกระจายอาํนาจให้ทอ้งถ่ินดาํเนินกิจการตามกฎหมาย จนกระทัง่เกิด
กระแสการปฏิรูปการเมืองในปี พ.ศ. 2535 สังคมไทยเร่ิมมีการเรียนรู้และเรียกร้องประชาธิปไตย
มากข้ึน และมีส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดินเพิ่มมากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบการ
ทาํงานของราชการ การส่งตวัแทนเพื่อเป็นผูบ้ริหารองคก์รทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ิน ปัจจุบนั
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวน 5,509 แห่ง แมร้้อยละ 90 เป็นองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะเป็น
ขนาดเล็ก แต่เม่ือคาํนึงถึงระยะเวลาท่ีได้ก่อตั้ งมาเป็นระยะเวลาร่วม 20 ปี สภาพสังคมได้
เปล่ียนแปลงไปในทิศทางท่ีประชาชนไดเ้รียนรู้หลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยและตอ้งการ
สิทธิเสรีภาพในการปกครองตนเองมากข้ึน ซ่ึงสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550มาตรา 281 โดยรัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
หลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี   
  

1.  บทสรุป 
 
 ผูศึ้กษาเห็นว่า เดิมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจกัรไทยไดบ้ญัญติัให้อาํนาจนายอาํเภอ
โดยใชค้าํว่า “การควบคุมหรือกาํกบัดูแลการปกครองทอ้งถ่ิน” แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ีใช้ปัจจุบนัไม่มีคาํว่า “การควบคุมดูแล” แต่ไดเ้ปล่ียนเป็น 
“การกาํกับดูแล” แทนโดยมีเง่ือนไขของการกาํกับดูแลว่า ตอ้งกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตามกฎหมายกาํหนด ซ่ึงจะกาํกบัดูแลเกินเลยกว่าน้ีไม่ได ้ และตามหลกัการ “ไม่มีการกาํกบั
ดูแลโดยปราศจากกฎหมาย และไม่มีการกาํกบัดูแลท่ีเกินเลยไปกว่ากฎหมาย” โดยวตัถุประสงค์
หลกัของการกาํกบัดูแลอยูท่ี่การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เท่านั้น  แต่เน่ืองจากปัจจุบนั  แมว้า่ไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใด ท่ีใหอ้าํนาจนายอาํเภอออกคาํสั่ง
ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลออกคาํสัง่ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยตรง  แต่ผลของ

 



80 

คาํวินิจฉัยความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลง  มีผลให้นายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล แต่กฎหมายมาตราดงักล่าวไดส่้งผลใหก้ารทาํงานของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่เป็น
อิสระจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอยา่งแทจ้ริงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550  นายอาํเภอเป็นผูท่ี้อาจสงสัยการขาดคุณสมบติัของนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลตามท่ีกล่าวไวส้องกรณีขา้งตน้ได้เอง และเป็นผูส้อบสวน วินิจฉัยสั่งการเอง และ
คาํวินิจฉยัเป็นท่ีสุด ดงันั้น การวินิจฉยัดงักล่าว จึงเป็นการใชอ้าํนาจอยา่งกวา้งขวาง มีผลกระทบต่อ
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีตอ้งพน้จากตาํแหน่ง และถูกตดัสิทธิไม่ใหล้งรับสมคัรเลือกตั้งได้
ภายใน 5 ปี ถือว่าเป็นการบงัคบัท่ีรุนแรง  จากขอ้มูลปัญหาการใช้กฎหมายทาํให้นายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบลเกิดความเกรงกลวัหรือหวัน่เกรงต่อการใชอ้าํนาจดงักล่าวของนายอาํเภอ ทาํให้
ส่วนกลางสามารถใชอ้าํนาจดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือในการควบคุม สั่งการนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลได้  สําหรับการกาํกับดูแลนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงเป็นตาํแหน่งท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนภายในเขตตาํบล หากนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลบริหารงานไป
ในทางท่ีให้เกิดความเสียหายแก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ก็ควรให้ประชาชนในเขตตาํบลนั้นๆ 
เป็นผูต้ดัสินใจวา่จะใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลดาํรงตาํแหน่งต่อไปหรือไม่  กรณีท่ีจะกาํกบั
ดูแลพฤติกรรมทุจริตของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล หรือจะวินิจฉัยว่า ผูมี้ส่วนได้เสียใน
ทางตรงหรือทางออ้มกบัสัญญากบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ควรให้เป็นอาํนาจช้ีขาดโดยศาล 
เพื่อแกไ้ขปัญหาในเน้ือหาของบทบญัญติัดงักล่าวใหเ้หมาะสม ไม่ใหก้ระทบต่อความเป็นอิสระตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 

ผูศึ้กษาขอแนะเสนอแนวทางการแกไ้ขหรือปรับปรุงกฎหมาย 2 แนวทาง ดงัน้ี   
แนวทางแรก  ให้นายอาํเภอผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจหนา้ท่ีเสนอให้คณะกรรมการป้องกนั

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวินิจฉัยกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทุจริต โดยแกไ้ข
กฎหมาย  ดงัน้ี  

 1.1  แก้ไขกฎหมายพระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ.  2537  มาตรา 58/1 วรรคหน่ึง (3) ในเร่ือง คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายว่า
ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จากคาํว่า “ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทาง
ทุจริต” เป็น “เม่ือมีคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติวา่ทุจริต” 
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โดยนายอาํเภออาจนาํขอ้ร้องเรียนหรือกรณีขอ้สงสยัวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในการทุจริต
เสนอใหค้ณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก่อน   

 1.2  แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 64/2 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537  ซ่ึงเดิมบญัญติัว่า เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางออ้มในสญัญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระทาํใหแ้ก่องคก์าร
บริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ โดยเพิ่มว่า  “และก่อความ
เสียหายแก่ทางราชการ” เพ่ือขยายความผูมี้ส่วนไดเ้สีย “ทางออ้ม” ซ่ึงจะทาํให้การวินิจฉยัมีกรอบ
ชดัเจนมากยิ่งข้ึนเป็น “เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรง หรือทางออ้มและก่อความเสียหายแก่
ทางราชการในสัญญาท่ีองค์การบริหารส่วนตาํบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระทาํให้แก่
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้น หรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั้นจะกระทาํ”  

 แนวทางที่สอง เป็นแนวทางท่ีแกไ้ขปัญหาในระยะสั้น เพื่อผ่อนคลายการกาํกบัดูแล
และวินิจฉยัสั่งการลง โดยคงอาํนาจของนายอาํเภอเป็นเพียงผูส้อบสวนและเสนอความเห็นให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัวินิจฉัยเหมือนกบักรณีการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตาม มาตรา92แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.  2537  ซ่ึงจะตอ้งแกไ้ขกฎหมาย ดงัน้ี 

 2.1  แกไ้ขกฎหมาย พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ตาม
มาตรา 65 วรรคหน่ึง (4) โดยเปล่ียนคาํว่า “การควบคุมดูแล” เป็นใชค้าํว่า “ การกาํกบัดูแล” แทน  
ทั้ งน้ี เพื่อให้สอดคล้องกับถ้อยคําและความหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2550  และตามพระราชบญัญติัอ่ืนท่ีกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
 2.2  แกไ้ขกฎหมายมาตรา 64 วรรคสอง โดยตดัคาํว่า “ให้นายอาํเภอสอบสวนและ
วินิจฉัยโดยเร็ว คาํวินิจฉัยของนายอาํเภอให้เป็นท่ีสุด” เป็น “ให้นายอาํเภอดาํเนินการสอบสวน
โดยเร็วในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่าความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ินสุดลงตาม 
(4) หรือ (5) แลว้เสนอใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัสัง่ใหบุ้คคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง” 
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พระราชบญัญติั 
สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

พ.ศ. ๒๕๓๗ 
                    

 
พระบาทสมเดจ็พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรด

เกลา้ฯ ใหป้ระกาศวา่ … 
 

ส่วนท่ี ๒ 
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 
                    

  
มาตรา ๕๘ ให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลคน

หน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 
มาตรา ๕๘/๑ บุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ีดว้ย 

(๑) มีอายไุม่ตํ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง 
(๒) สาํเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่ามธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น

สมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกรัฐสภา 
(๓) ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล 

สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเลขานุการ
หรือท่ีปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเหตุท่ีมีส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มใน
สญัญาหรือกิจการท่ีกระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง 

 
มาตรา ๕๘/๒ ให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลดาํรงตาํแหน่งนับตั้ งแต่วนั

เลือกตั้งและมีระยะการดาํรงตาํแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง 
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มาตรา ๕๘/๓ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอาจแต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมอบหมายไดไ้ม่เกินสองคน และ
อาจแต่งตั้งเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลคนหน่ึงซ่ึงมิได้เป็นสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตาํบลหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้

 
มาตรา ๕๘/๔ รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี

ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๕๘/๑ 
 
มาตรา ๕๘/๕ ก่อนนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเขา้รับหนา้ท่ี ใหป้ระธานสภา

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเรียกประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเพ่ือให้นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลแถลงนโยบายต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยไม่มีการลงมติ ทั้งน้ี ภายในสามสิบ
วนันบัแต่วนัประกาศผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

กรณีท่ีไม่มีผูด้ ํารงตาํแหน่งประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลและรอง
ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลถูกยบุตามมาตรา ๕๓ 
หากมีกรณีท่ีสําคญัและจาํเป็นเร่งด่วนซ่ึงปล่อยให้เน่ินช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์สําคญัของ
ราชการหรือราษฎร นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะดาํเนินการไปพลางก่อนเท่าท่ีจาํเป็นก็ได ้เม่ือ
ไดมี้การเลือกประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแลว้ ให้ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลเรียกประชุมสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลเพื่อให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลแถลง
นโยบายโดยไม่มีการลงมติภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีมีการเลือกประธานสภาองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล 

การประชุมเพื่อแถลงนโยบายของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้กระทาํโดย
เปิดเผย โดยนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งจดัทาํนโยบายเป็นลายลกัษณ์อกัษรแจกใหส้มาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทุกคนท่ีมาประชุมดว้ย 

หากนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลไม่สามารถแถลงนโยบายต่อสภาองค์การ
บริหารส่วนตาํบลได ้ ให้นายอาํเภอแจง้ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจดัทาํนโยบายแจง้เป็น
หนงัสือส่งใหส้มาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทุกคนภายในเจด็วนั โดยใหน้าํวิธีการแจง้คาํสั่ง
ทางปกครองเป็นหนงัสือตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม
ในกรณีเช่นน้ีใหถื้อว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดแ้ถลงนโยบายต่อสภาองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลแลว้ 
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ให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลจัดทาํรายงานแสดงผลการปฏิบติังานตาม
นโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นประจาํทุกปี 

คาํแถลงนโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลและรายงานแสดงผลการ
ปฏิบติังานตามนโยบาย ใหป้ระกาศไวโ้ดยเปิดเผย ณ ท่ีทาํการองคก์ารบริหารส่วนตาํบลดว้ย 

 
มาตรา ๕๘/๖ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล หรือผูซ่ึ้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมอบหมาย มีสิทธิเขา้ประชุมสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลและมีสิทธิแถลงขอ้เทจ็จริง ตลอดจนแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบังานในหนา้ท่ีของตนต่อ
ท่ีประชุม แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 

 
มาตรา ๕๘/๗ สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจาํนวนไม่นอ้ยกว่าหน่ึงใน

สามของจาํนวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอ
เปิดอภิปรายทัว่ไปในท่ีประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เพื่อให้นายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาเก่ียวกบัการบริหารองค์การบริหารส่วน
ตาํบลโดยไม่มีการลงมติ 

ญตัติตามวรรคหน่ึง ให้ยื่นต่อประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและให้
ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกาํหนดวนัสาํหรับการอภิปรายทัว่ไปซ่ึงตอ้งไม่เร็วกวา่หา้วนั
และไม่ชา้กวา่สิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บญตัติ แลว้แจง้ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทราบ 

การขอเปิดอภิปรายทัว่ไปตามมาตราน้ี จะทาํไดค้ร้ังเดียวในสมยัประชุมสามญัสมยั
หน่ึง 

 
มาตรา ๕๙ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
(๑) กาํหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผดิชอบในการบริหารราชการ

ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการ 

(๒) สัง่ อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
(๓) แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและเลขานุการนายก

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
(๔) วางระเบียบเพื่อให้งานขององค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นไปดว้ยความ

เรียบร้อย 
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(๕) รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
(๖) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน 
 
มาตรา ๖๐ ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลควบคุมและรับผิดชอบในการ

บริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามกฎหมาย และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของพนกังาน
ส่วนตาํบลและลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

อาํนาจหนา้ท่ีในการสั่งหรือการปฏิบติัราชการของรองนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล ใหเ้ป็นไปตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมอบหมาย 

ในกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได ้ ให้รองนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามลาํดบัท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแต่งตั้งไวเ้ป็นผูรั้กษาราชการ
แทน ถา้ไม่มีรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ ใหป้ลดัองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

ในกรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั หรือคาํสั่งใด แต่งตั้งให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นกรรมการหรือใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีอยา่งใด ใหผู้รั้กษาราชการแทน
ทาํหนา้ท่ีกรรมการหรือมีอาํนาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบันายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในระหว่างรักษา
ราชการแทนดว้ย 

อาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั หรือการปฏิบติัราชการท่ีนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลจะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั หรือ
คาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั หรือ
คาํสัง่นั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น ไม่ไดก้าํหนดในเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอาจมอบอาํนาจโดยทาํเป็นหนงัสือใหร้องนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลก็ได ้ แต่ถา้มอบให้ปลดัองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลหรือรองปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลปฏิบติัราชการแทน ใหท้าํเป็นคาํสั่งและ
ประกาศใหป้ระชาชนทราบ 

การปฏิบติัราชการแทนนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามวรรคห้า ตอ้งกระทาํ
ภายใตก้ารกาํกบัดูแลและกรอบนโยบายท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกาํหนดไว ้

 
มาตรา ๖๐/๑ ให้มีปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลคนหน่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา

พนกังานส่วนตาํบลและลูกจา้งองคก์ารบริหารส่วนตาํบลรองจากนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
และรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจาํขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามนโยบาย
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และมีอํานาจหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดหรือตามท่ีนายกองค์การบริหารส่วนตําบล
มอบหมาย 

 
มาตรา ๖๑ (ยกเลิก) 
 
มาตรา ๖๒ (ยกเลิก) 
 
มาตรา ๖๓ (ยกเลิก) 
 
มาตรา ๖๔ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งเม่ือ 
(๑) ถึงคราวออกตามวาระ 
(๒) ตาย 
(๓) ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอาํเภอ 
(๔) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๕๘/๑ 
(๕) กระทาํการฝ่าฝืนมาตรา ๖๔/๒ 
(๖) ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากตาํแหน่งตามมาตรา ๘๗/๑ วรรคห้า หรือ

มาตรา ๙๒ 
(๗) ถูกจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้าํคุก 
(๘) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีจาํนวนไม่นอ้ยกว่า

สามในส่ีของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่
สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลส้ิงสุดลงตาม (๔) 
หรือ (๕) ใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวินิจฉยัโดยเร็ว คาํวินิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นท่ีสุด 

ในระหว่างท่ีไม่มีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ให้ปลดัองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลปฏิบติัหน้าท่ีของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเท่าท่ีจาํเป็นไดเ้ป็นการชัว่คราวจนถึงวนั
ประกาศผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
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กรณีชาวหนองคายไล่ นายอาํเภอโพนพิสยั เหตุปลดนายก องคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่
เป็นธรรม71 

 
เม่ือเวลา 11.30 นาฬิกา (11 มิ.ย.52) ด.ต.พิทยา สาริมูล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

(อบต.) วดัหลวง พร้อมดว้ยชาวบา้นประมาณ 300 คน ใน ต.วดัหลวง อ.โพนพิสัย เดินทางมา
รวมตัว ท่ีลานจอดรถหน้าท่ีว่าการอาํเภอโพนพิสัย จ.หนองคาย พร้อมกับชูป้ายขับไล่ และ
ผลดัเปล่ียนกนัปราศรัยโจมตี นายธมัมารัตน์ นาคทอง นายอาํเภอโพนพิสัย เน่ืองจากออกคาํสั่งให้
นายประสิทธ์ิ พิมพม์า นายก อบต.วดัหลวง พน้จากสมาชิกภาพการเป็นนายก อบต.วดัหลวง โดย
อา้งว่ามีพฤติกรรมในทางทุจริต ในโครงการถมดินลูกรัง บริเวณวดัโสภาภิมุข บา้นปากสวยด.ต.
พิทยา กล่าวว่า คณะผูบ้ริหารและชาวบา้นไดท้าํหนงัสือขอความเป็นธรรม จากนายอาํเภอโพนพิสัย 
วานน้ี (11 มิ.ย.) เน่ืองจากเห็นว่าศาลยงัไม่มีคาํพิพากษาถึงท่ีสุด และคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ยงัไม่ไดช้ี้มูลความผดิ  อีกทั้งยงัเห็นว่า นายธมัมารัตน์ไม่ให้
ความเป็นธรรม แก่นายประสิทธ์ิ โดยไม่ดาํเนินการใหเ้ป็นไป ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 จึงถือเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และถือว่านายประสิทธ์ิ
ไม่ไดรั้บความเป็นธรรม  ดา้นนายกวี กิตติสถาพร ผูว้่าราชการจงัหวดัหนองคาย กล่าวว่า อาํเภอใน 
ฐานะท่ีเป็นผูใ้ชอ้าํนาจในการสัง่ปลด ตามมาตรา 64 วรรค 2 สัง่ปลดออกจากตาํแหน่ง โดยบอกว่ามี
มูล นายกวี กล่าวต่อว่า การใชดุ้ลยพินิจเป็นของผูอ้อกคาํสั่ง ตามกฎหมาย แต่ในทางปฏิบติั น่าจะ
รายงานใหจ้งัหวดัทราบ ซ่ึงจะใหอ้าํเภอรายงานข้ึนมา อยา่งไรก็ตาม คาํสั่งถือเป็นเสร็จเด็ดขาด เป็น
อาํนาจของ 
 
 

 

                                                        
71 ข่าวจากหนงัสือพิมพไ์ทยรัฐออนไลน์ วนัท่ี 12 มิถุนายน 2552  คน้วนัท่ี 1 มิถุนายน 2556  จาก
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ประวตัผู้ิศึกษา 
 
 
ช่ือ นายวิทยา  ฝ้ันคาํอา้ย 
วนั เดือน ปีเกดิ 5  ธนัวาคม 2510 
สถานทีเ่กดิ อาํเภอเมืองลาํปาง  จงัหวดัลาํปาง 
ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบนัฑิต มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
สถานทีท่าํงาน สาํนกังานศาลปกครองเชียงใหม่ จงัหวดัเชียงใหม่ 
ตําแหน่ง พนกังานคดีปกครอง 


