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บทคัดย่อ 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง ปัญหาการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นใน

ประเทศไทย มีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) ศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจทางปกครองให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ความหมาย ลักษณะและองค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในฐานะองคก์รกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี (2) ศึกษาแนวคิด ทฤษฎีและหลกัการของการใช้

อาํนาจกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและพฒันาการของกฎหมายในประเทศไทย (3) ศึกษา

และวิเคราะห์หลกัความชอบดว้ยกฎหมายและหลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของการใช้อาํนาจ

กาํกบัดูแลทางปกครอง และ (4) เสนอแนะแนวทางในการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลทางปกครองท่ีเห็นวา่

จะมีความเหมาะสม สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองตนเอง 

 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยวิจยัจากเอกสารและศึกษา

เปรียบเทียบการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศท่ีมีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเด่ียวและประสบผลสําเร็จ

อยา่งสูงในการจดัการปกครองทอ้งถ่ิน การจดัความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหวา่งองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ินกับรัฐส่วนกลาง การใช้อํานาจกํากับดูแลท่ีชอบด้วยกฎหมายเพื่อหาแนวทางในการ

ประยกุตใ์ชใ้นการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยใหเ้หมาะสมต่อไป 

 ผลการศึกษาพบวา่ ปัญหาของการกาํกบัดูแลเป็นปัญหาขอ้กฎหมายท่ีมีสาเหตุจากการ

ท่ีไม่ได้มีการปรับปรุง เปล่ียนแปลง หรือแก้ไขบทกฎหมายท่ีมีมาแต่เดิมก่อนท่ีจะมีการบญัญัติ

หลกัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้นรัฐธรรมนูญให้สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญและหลกัการกฎหมายปกครองหรือกฎมายมหาชนท่ีกา้วหน้ามากข้ึน ปัญหาดงักล่าว

เป็นอุปสรรคขดัขวางความริเร่ิมในการจดัทาํบริการสาธารณะในอาํนาจหนา้ท่ีขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นอย่างมาก จึงเสนอแนะแนวทางแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการกาํหนดหนา้ท่ีของรัฐ

ส่วนกลางกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การกาํหนดมาตรฐานการกาํกบัดูแลที่มีความชดัเจน 

ขจดัความซํ้ าซ้อนและกําหนดให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีเขตอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัย

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกาํกบัดูแล 

 

คําสําคัญ  การกาํกบัดูแลทางปกครอง 



จ 

Independent Study title:  Problems on Supervising Local Administrative  
 Organizations in Thailand 

Author: Mr. Sirot  Buddha; ID: 2554001145; Degree: Master of Law; 
Independent Study advisor: Dr. Theradej Manoleehagul; Academic year: 2015 
 
 

Abstract 
 
 The objectives of this independent study on problems on supervising local 
administrative organizations in Thailand are (1) to study the concepts of decentralization 
for local administrative organizations, and meaning and characteristics of local 
administrative organizations as local decentralized agencies (2) to study the concepts, 
theories and principles of the supervision of local administrative organizations and 
development of the Thai laws (3) to study and analyze the principles of legality and 
constitutionality used on local government supervision, and (4) to give appropriate 
suggestions for supervision consistent with self-governance. 
 This independent research is a qualitative study conducted based on 
documentary research and compare local administration of single countries with high 
success in local administration, relative management between local administration 
organizations and the central administration organization, use of legitimate supervising 
power to find proper ways to apply supervision of local administration organizations in 
Thailand. 
 It was found that problems of supervising local administrative organizations 
are due to a lack of improvement, changes or corrections existing laws before enacting 
principles of supervising local administrative organizations in the Constitution, so they 
are consistent with the principles of the Constitution, administrative laws or advanced 
public laws. These problems are obstacles to initiating public services of local 
administrative organizations. It is suggested that ways to correct laws on duties of the 
central government and local administrative organizations and governance standards are 
clear and not redundant. In addition, the administrative court should have jurisdictions 
to consider legality of the supervision. 
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บทที ่1 

บทนํา 
 

 

1.  ความสําคญัของปัญหาและทีม่าของการศึกษา 

 

 การปรากฏตวัข้ึนของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 พร้อมกบั

บทบญัญติัท่ีวา่ดว้ย “การปกครองทอ้งถ่ิน” นบัเป็นเร่ืองน่ายินดีและถือเป็นจุดเปล่ียนอย่างสําคญัท่ี

ทาํให้ประเทศไทยมีการพฒันาทางดา้นการเมืองการปกครอง การจดัระเบียบการบริหารราชการ

แผน่ดินในทิศทางท่ีสอดคลอ้งกบักระแสโลกาภิวตัน์ (Globalization) เช่นเดียวกบัประเทศท่ีเป็นรัฐ

เสรีประชาธิปไตยโดยทัว่ไปการปฏิรูปโครงสร้างและภารกิจ บทบาท หรืออาํนาจหน้าท่ีของรัฐ

หน่วยงานของรัฐ และองค์กรอ่ืนๆ ของรัฐให้มีความชัดเจน เหมาะสม และมีประสิทธิภาพ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” อนัเป็นผลผลิตท่ีรัฐสร้างข้ึนมาภายใตห้ลกัการ

กระจายอาํนาจทางปกครอง (administrativedecentralization) และบทบญัญติัของกฎหมายดาํเนินไป

อยา่งเป็นรูปธรรม เห็นไดจ้ากการปรับตวัของกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

นั้นๆ เอง เช่น พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญตัิองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

พ.ศ. 2540 พระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 เป็นตน้ 

 ต่อมาเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ใช้บงัคบัก็ยงัปรากฏ

บทบญัญติัวา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการแสดงถึงเจตนารมณ์อนัแน่วแน่และแน่นแฟ้นในการ

กระจายอาํนาจทางปกครอง โดยยกระดบัให้เป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมาย

สูงสุด (supremacy of constitution) ซ่ึงบรรดากฎหมายหรือกฎทั้งหลายไม่วา่จะมีอยูก่่อนหรือซ่ึงจะ

ไดต้ราหรือกาํหนดข้ึนใชบ้งัคบัในภายหลงัจะขดัหรือแยง้ไม่ไดเ้สียทั้งส้ินนัน่เอง 

 บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 282 ท่ีว่า

ด้วยการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงยงัคงหลักการเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 แต่เพิ่มหลกัการในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

กาํหนดเป็นมาตรฐานกลางเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํไปปฏิบติัไดด้ว้ยตนเอง มิใช่การ

กาํกบัในแต่ละกิจกรรม ทั้งน้ี มาตรฐานกลางนั้นสามารถนาํไปใชแ้ต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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ท่ีมีความแตกต่างกนัได ้และให้ประชาชนเป็นผูต้รวจสอบการดาํเนินงานนั้น1เป็นการยนืยนัไดว้า่มี

เจตนารมณ์เพื่อประกนัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งนอ้ย 3 ประการ ดงัน้ี 

(1)  เพื่อป้องกนัความซํ้ าซ้อนในภารกิจและความไม่ชดัเจนระหว่างอาํนาจหน้าท่ีของ

ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนกาํหนดวธีิการกาํกบัดูแลองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอย่างเหมาะสมและไม่ขดักบัหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน

แห่งทอ้งถ่ินนั้นๆ รัฐจะตอ้งตรากฎหมายหรือแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายใหมี้ความชดัเจน 

 (2)  กฎหมายท่ีให้อาํนาจหนา้ท่ีแก่ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นและเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน

หรือประโยชน์ของประเทศ และจะกระทบสาระสําคญัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในท้องถ่ินมิได้ หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการกาํกบัดูแลควรสอดคล้องและ

เหมาะสมกบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีแตกต่างกนัในหลายรูปแบบ ทั้งน้ีเพื่อให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งเลือกไปปฏิบติัไดเ้องตามความเหมาะสม 

 (3)  การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

ตอ้งส่งเสริมให้ภาคประชาชนในทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็ง ในขณะเดียวกนัก็ตอ้งเคารพบทบาทและ

การทาํงานร่วมกนัของภาคราชการทอ้งถ่ินของแต่ละพื้นท่ี ทั้งน้ีเพื่อเป็นกลไกหลกัในการตรวจสอบ

การบริหารการจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 สาระสําคัญของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวพิจารณาได้ว่าการกํากับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตอ้งเป็นไปโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายเท่าท่ีมีกฎหมาย

กาํหนดหรือให้อาํนาจไวต้ามหลกั “ไม่มีการกาํกบัดูแลท่ีไม่มีกฎหมาย” และ “ไม่มีการกาํกบัดูแลท่ี

เกินเลยไปกวา่กฎหมาย” อนัเป็นหลกัการสําคญัของหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมท่ีทุกฝ่ายตอ้งเร่ง

สถาปนาใหเ้กิดข้ึนในระบบกฎหมายไทย 2 

 ผูศึ้กษาพบในเบ้ืองตน้วา่ สภาพการณ์และสถานการณ์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐ ซ่ึงมอบหมายให้ราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วน

ภูมิภาคเป็นองค์กรผูใ้ช้อาํนาจกาํกบัดูแลไม่วา่จะกระทาํโดยวิธีการใดๆ ก็ตามนั้น ทาํให้เกิดปัญหา

ในหลายๆ ดา้น มีผลกระทบต่อการดาํเนินกิจการตามอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในสาระสําคญัโดยเฉพาะการเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนใน

1 สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. (2552). รวมบทสรุปผู้บริหารการร่างรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 กรุงเทพฯ สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร หนา้ 402 – 403. 
2 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์ (2548). “การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ย

รัฐธรรมนูญและกฎหมาย” วารสารวิชาการศาลปกครอง 5, 3 (กนัยายน – ธนัวาคม)1 – 13 หนา้ 13. 
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ทอ้งถ่ิน มีปัญหาความชอบดว้ยกฎหมาย ความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ บางกรณีมีการใช้อาํนาจอย่าง

บิดเบือนและหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ทาํให้ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหว่างผูมี้

อาํนาจกาํกบัดูแลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ได้ดาํเนินไปตามเจตนารมณ์ของหลักการ

ปกครองตนเอง ตลอดจนย่อมเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยและการปริวรรตไปสู่การเป็น “นิติรัฐ” อยา่งแทจ้ริงของประเทศโดยส่วนรวม 

นอกจากน้ียงัมีเหตุผลท่ีสนบัสนุนและช้ีให้เห็นถึงความมีอยู ่(existence) ของปัญหาใน

การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในระยะเวลาเกือบสองทศวรรษท่ีผา่นมาดงัเช่น “กรอบ

ความเห็นร่วมปฏิรูปประเทศไทยดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน” ซ่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อรวบรวมขอ้มูล

สภาพปัญหาและกรอบความเห็นร่วมของประชาชน สําหรับนาํเสนอเป็นทางเลือกให้สภาปฏิรูป

แห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พ.ศ. 2557 นาํไปใช้เป็นขอ้มูลใน

การศึกษาและเสนอแนะเพื่ อให้ เกิดการปฏิ รูปด้านการปกครองท้องถ่ิน ท่ีสอดคล้องกับ

สภาพแวดลอ้มของประเทศไทยในปัจจุบนัและอนาคต ความวา่ 

 “สภาพปัญหาสําคัญเก่ียวกับ“การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน” ซ่ึงหมายรวมถึงการ

ปกครองของกรุงเทพมหานครและพืน้ท่ีซ่ึงมีการบริหารรูปแบบพิเศษท่ีทาํให้ต้องมีการปฏิรูปใน

คร้ังนี้ ประกอบด้วย ปัญหาการขาดความเป็นอิสระอย่างแท้จริงในการบริหารจัดการตนเอง 

เน่ืองจากอํานาจรวมถึงทรัพยากรส่วนใหญ่ยังถูกคงไว้ท่ีศูนย์กลาง ขณะท่ีการบริหารในระดับ

ท้องถ่ินมักถูกควบคุม ตรวจสอบ อย่างเข้มงวดจากราชการส่วนกลางท่ีไม่รับรู้ปัญหาอย่างแท้จริง 

นอกจากน้ันความไม่ชัดเจนในเร่ืองอาํนาจหน้าท่ีบางส่วนระหว่างราชการส่วนภูมิภาคและส่วน

ท้องถ่ินท่ียังคงทับซ้อนกันอยู่มากกท็าํให้ประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการบริหารลดน้อยไป

อย่างย่ิง.....” 3 

 สภาพปัญหาและข้อเท็จจริงดังกล่าวมาแล้วเป็นมูลเหตุและเป็นแรงจูงใจให้

ทาํการศึกษาวิจยัโดยจะมุ่งศึกษาปัญหาความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและความชอบดว้ยกฎหมายของ

การใช้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย โดยอา้งอิง หลกัการ แนวคิด 

ทฤษฎีของนกัวิชาการกฎหมายและศึกษาจากหลกักฎหมายของต่างประเทศเปรียบเทียบกบัระบบ

กฎหมายของประเทศไทย ตลอดจนศึกษาถึงความเหมาะสมของการกาํหนดความสัมพนัธ์ของ

อาํนาจระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ให้ชดัเจน เพื่อกาํหนดขอบเขต เง่ือนไข หลกัเกณฑ์ และวิธีการกาํกบัดูแลทางปกครองให้ชอบดว้ย

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

3 คณะทาํงานเตรียมการปฏิรูปเพ่ือคืนความสุขใหค้นในชาติ. (2557). การปฏิรูป: ด้านการปกครอง

ท้องถ่ิน กรุงเทพฯ สาํนกังานปลดักระทรวงกลาโหม หนา้ 16. 
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2.  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

 2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจทางปกครองให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ความหมาย ลกัษณะและองค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะของ

องคก์รกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี 

 2.2  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการของการใช้อํานาจกํากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและพฒันาการของกฎหมายในประเทศไทย  

 2.3  เพื่อศึกษาและวิเคราะห์หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และหลกัความชอบดว้ย

กฎหมายของการใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 2.4  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลทางปกครองท่ีเห็นวา่จะมีความ

เหมาะสม สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเอง (self – government) ทั้ งในทางวิชาการและ

ประเพณีการปกครองของการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทย 

 

3.  สมมตฐิานในการศึกษาวจิัย 

 

 การใช้อาํนาจควบคุมกํากับดูแลทางปกครองต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน

ประเทศไทย ในปัจจุบัน ยงัมีปัญหาในประเด็นของหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและหลัก

ความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงปัญหาดงักล่าวไม่เอ้ืออาํนวยให้การปกครองตนเองและการมีอิสระใน

การตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีพัฒนาการก้าวหน้าไปแต่อย่างใด การแก้ไข

กฎหมายว่าดว้ยอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ือง การควบคุมกาํกบัดูแลและ

การตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีความชดัเจนเหมาะสม ตลอดจนการกาํหนดให้ศาล

ปกครองเป็นองคก์รวินิจฉยัช้ีขาด และมีอาํนาจควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัดูแล

จะเป็นมาตรการท่ีจะทาํใหปั้ญหาในประเด็นของหลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและความชอบดว้ย

กฎหมายของการควบคุมกาํกบัดูแลดงักล่าวไดรั้บการแกไ้ข รวมทั้งจะทาํใหค้วามสัมพนัธ์เชิงอาํนาจ 

ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจกาํกบัดูแลเป็นไปอยา่งราบร่ืน 

 

4.  ขอบเขตการศึกษา 

 

 เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการศึกษาผูศึ้กษาไดก้าํหนดขอบเขตของการดาํเนินการ

ศึกษา ดงัน้ี 
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 4.1  ทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการปกครองตนเอง ทฤษฎีของการกระจาย

อาํนาจ และหลกัการใช้อาํนาจทางปกครองในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งของ

ต่างประเทศและในประเทศไทย 

 4.2  สาํรวจปัญหาทางกฎหมายของการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึน

ในประเทศไทย 

 4.3  ศึกษาวิเคราะห์แนวทางการกํากับดูแลจากประเทศท่ีเป็นตัวอย่างท่ีดีในการ

จดัระบบการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในแง่ของพฒันาการ การปรับปรุงเปล่ียนแปลง 

ว่ามีกระบวนการอย่างใด โดยพิจารณาศึกษาจากประเทศท่ีมีรูปแบบรัฐเด่ียวและมีระบบการ

ปกครองและระบบกฎหมายใกลเ้คียงกบัประเทศไทย ไดแ้ก่ ฝร่ังเศส สหราชอาณาจกัร และญ่ีปุ่น 

เป็นตน้ 

 4.4  นําเสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์ถึงแนวทางการใช้มาตรการกํากับดูแลซ่ึง

ประกอบดว้ยหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการท่ีมีความชดัเจน สามารถกาํหนดเป็นมาตรฐานกลางท่ี

สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

5.  ระเบียบวธีิศึกษาวจิัย 

 

 การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (QualitativeResearch) ในลกัษณะของการ

วิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษาคน้ควา้ อา้งอิงจากวรรณกรรมต่างๆ เช่น ตาํรา 

หนังสือ รายงานการศึกษาวิจยัทางวิชาการหรือวิทยานิพนธ์ของนักกฎหมาย นักนิติศาสตร์ของ

ต่างประเทศและในประเทศ  

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 6.1  ทราบถึงแนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอาํนาจทางปกครอง ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ความหมาย ลกัษณะและองค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ฐานะขององคก์รกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี 

 6.2  ทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎีและหลกัการของการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและพฒันาการของกฎหมายในประเทศไทย 

 6.3  ทราบถึงหลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ

ใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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 6.4  สามารถเสนอแนะแนวทางในการใช้อาํนาจกาํกับดูแลทางปกครองท่ีมีความ

เหมาะสมสอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองตนเอง (self-government) ทั้งในทางวชิาการและประเพณี

การปกครองของการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทย 



บทที ่2 

แนวความคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการกระจายอาํนาจการปกครองท้องถิ่น 

และการควบคุมกาํกับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น 

 

 

 การศึกษาเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะเป็น

การศึกษาในมิติดา้นโครงสร้าง ดา้นสถานภาพ ดา้นอาํนาจหน้าท่ีหรือความสัมพนัธ์กบับริบททาง

สังคมก็ตาม ย่อมไม่อาจละเลยที่จะตอ้งศึกษาถึงแนวคิดพื้นฐานของหลกัการกระจายอาํนาจ 

หลกัอิสระของการปกครองตนเอง ตลอดจนหลกัการควบคุมกาํกบัดูแลทางปกครองไปดว้ย

พร้อมๆ กนั ในฐานท่ีต่างก็เป็นเหตุปัจจยัซ่ึงกนัและกนัและไม่อาจดาํรงอยู่อย่างโดดเด่ียวได้โดย

สมบูรณ์นัน่เอง 

 

1.  แนวความคดิว่าด้วยการกระจายอาํนาจ 

 

 การกาํเนิดข้ึนของรัฐสมยัใหม่ (Modern State) เม่ือราวสองศตวรรษท่ีผา่นมามีลกัษณะ

เด่นๆ ท่ีเป็นองค์ประกอบสําคญั ได้แก่ 1. การมีโครงสร้างของอาํนาจทางการเมือง 2. การมีข้อ

ผกูพนัทางกฎหมายหรือระบบกฎหมาย 3. กลุ่มคนทางสังคม และ 4. อาณาเขตท่ีแน่นอน หรืออาจ

อธิบายไดอี้กประการหน่ึงวา่ รัฐ หรือประเทศตอ้งมีรัฐบาล (Government) ท่ีมีศูนยก์ลางอาํนาจท่ีมี

ความแน่นอน เช่น มีเมืองหลวงที่แน่นอนและมีระบบราชการสมยัใหม่ที่มีความเป็นปึกแผ่น 

การมีแนวคิดเร่ืองอาํนาจอธิปไตยท่ีชดัเจนปกครองทัว่ดินแดนเป็นนิจนิรันดร์ และธํารงอยู่เหนือ

อาํนาจอ่ืนใดในประเทศ การมีดินแดนจาํนวนหน่ึงท่ีมีความชดัเจนแน่นอน และการมีประชากรของ

รัฐจาํนวนหน่ึงท่ีมีความเป็นหน่ึงเดียวและมีความผกูพนักบัรัฐ4 

 ในที่น้ีจะพิจารณาถึงโครงสร้างการใช้อาํนาจของรัฐว่าเป็นไปในลกัษณะอย่างไร 

ซ่ึงหากปรากฏวา่ในรัฐนั้นๆ มีการใชอ้าํนาจอยู่ท่ีองค์กรเดียวในลกัษณะเป็นศูนยก์ลางอาํนาจเดียว

ในการตรากฎหมายและนโยบายการปกครองประเทศ (All legal powers and politics flow from one 

source) หรืออาํนาจบริหารกระจุกตวัอยู่ท่ีรัฐบาลแห่งชาติ (Administrative powers concentrate in 

4 นครินทร์  เมฆไตรรัตน.์ (2547). สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 2 เร่ือง รัฐกับการ

ปกครองท้องถ่ิน นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ หนา้ 13. 
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National Government) เราจะเรียกว่าเป็นการปกครองในรูปแบบ “รัฐเด่ียว” (Unitary State) แต่หาก

มีศูนยก์ลางอาํนาจกระจายออกไปและแบ่งเป็นหลายชั้น (multiple layers of government) อย่าง

ชดัเจนเป็นระบบก็เรียกวา่เป็นการจดัรูปแบบ “รัฐรวม” (Federal State)  

 1.1  ความหมายของการกระจายอํานาจ (Decentralization) รัฐบาลกลางได้สละ

อาํนาจ หรือมอบอาํนาจการตดัสินใจในทางการปกครองและการบริหารของส่วนกลางให้แก่องคก์ร

อ่ืนอยา่งเป็นทางการโดยการประกาศหลกัการและแนวทางการมอบอาํนาจนั้นไวเ้ป็นกฎหมายหรือ

นโยบายท่ีสาํคญัของประเทศ 5 

 เกรียงไกรเจริญธนาวฒัน์ไดใ้ห้นิยามหลกัการกระจายอาํนาจ (la decentralisation)

วา่หมายถึงการท่ีรัฐมอบอาํนาจการปกครองจากองคก์รส่วนกลางไปยงัองค์กรส่วนทอ้งถ่ินโดยให้

องค์กรส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจอิสระในการจดัการปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง การกระจายอาํนาจ

ดงักล่าวเป็นการกระจายอาํนาจทางปกครองเท่านั้น ดงันั้นองค์กรส่วนทอ้งถ่ินจึงมีอาํนาจในการ

ตดัสินใจทางปกครองของทอ้งถ่ินดว้ยเหตุดงักล่าวจึงก่อใหเ้กิดผลตามมา 2 ประการ6  คือ 

 กรณีท่ีหน่ึง เม่ือเป็นการกระจายอาํนาจทางปกครองจากส่วนกลางให้แก่องค์กร

ส่วนทอ้งถ่ินๆ สามารถกระทาํการตดัสินใจทางปกครองไดด้ว้ยตนเอง ดงันั้น องค์กรส่วนทอ้งถ่ิน 

จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

 กรณี ท่ีสอง การกระจายอํานาจดังกล่าวก็ย ังมีข้อจํากัดอยู่บ้างในเร่ืองของ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ความเป็นอิสระขององคก์รส่วนทอ้งถ่ินยงั

ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมกาํกบัของรัฐ (la tutelle) ท่ีมีอยูเ่หนือองคก์รส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น การควบคุม

กาํกบัจึงเป็นปัจจยัหลกัท่ีสําคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน ถา้การควบคุมกาํกบัไม่เป็นจริงเป็นจงั การ

กระจายอาํนาจก็จะไม่เกิดข้ึนอาจจะมีผลตามมาวา่เป็นการรวมอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางมากข้ึนกวา่เดิม

เสียอีกดงัปรากฏตวัอยา่งของไทยในอดีตเนน้หนกัไปยงัรวมศูนยอ์าํนาจเขา้สู่ส่วนกลางมากกวา่การ

กระจายอาํนาจไปให้ยงัองคก์รส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้นการดาํเนินงานต่างๆ ก็ยงัคงไม่มีอิสระเท่าท่ีควร

จะเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงควรอยู่ในรูปแบบกาํกบัดูแลก็ยงัไม่เกิดข้ึนในการ

ปกครองทอ้งถ่ินของไทย ความรู้สึกของเจา้หน้าท่ีของรัฐทั้งจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคก็มอง

เจ้าหน้าท่ีของส่วนท้องถ่ินนั้ นเป็นผูท่ี้อยู่ใต้บังคบับัญชาของตน ผลความสัมพันธ์ท่ีเป็นไปใน

ลกัษณะการบงัคบับญัชาตามลาํดบัชั้นได้สะท้อนออกมาในรูปแบบของการไม่อาจตดัสินใจใน

5 เร่ืองเดียวกนั 
6 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน.์ (2555). หลกัการพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญและ

กฎหมาย พิมพค์ร้ังท่ี 6 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน หนา้ 76. 
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ปัญหาต่างๆ ดว้ยตนเองได ้การดาํเนินการต่างๆ ขององคก์รส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งพึ่งพาราชการบริหาร

ส่วนกลางอยูต่ลอดเวลา 

 อย่างไรก็ดี การสํารวจถึงคาํอธิบายและการให้ความหมายของคาํว่า การกระจาย

อาํนาจ (Decentralization) และการนาํไปใช้ในบริบทต่างๆ โดยเฉพาะการปกครองทอ้งถ่ิน มีขอ้สังเกต

วา่คาํดงักล่าวถือเป็นหลกัการและคาํในภาษาฝร่ังเศสเป็นการเฉพาะโดยมีความหมายตามหลกัภาษา

คือ “การเอาอาํนาจออกไปจากศูนยก์ลาง” ปัญหาท่ีตามมาก็คือ “อาํนาจ” ท่ีกล่าวถึงน้ีหมายถึงอาํนาจ

อะไร ในอดีตนั้ นการกล่าวถึงอาํนาจดังกล่าวโดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือนํามาปรับใช้ในบริบททาง

การเมืองการปกครองยงัคงมีความสับสน โดยท่ีคนส่วนใหญ่มกัเขา้ใจวา่ หมายถึง อาํนาจอธิปไตย

ซ่ึงไม่สามารถแบ่งแยกได ้ส่วนในทางสังคมวิทยาให้ความหมายว่า อาํนาจคือสภาวะท่ีบุคคลหรือ

องคก์ารหน่ึงมีอิทธิพล (influence) เหนือความคิดหรือพฤติกรรมของบุคคลหรือองคก์ารอ่ืนๆ ซ่ึงจะ

แบ่งปันหรือกระจายอาํนาจไปใหใ้ครก็มิไดเ้ช่นเดียวกนั อนัท่ีจริงความหมายดั้งเดิมมิไดเ้นน้ในเร่ือง

องค์การหน่ึงมีอิทธิพล (Influence) เหนือความคิดหรือพฤติกรรมของบุคคลหรือองค์การอื่นๆ 

ซ่ึงจะแบ่งปันหรือกระจายอาํนาจไปให้ใครก็มิไดเ้ช่นเดียวกนั อนัท่ีจริงความหมายดั้งเดิมมิไดเ้น้น

ในเร่ืองอาํนาจ (Power) หากแต่เป็นเร่ืองของสภาวะศูนยก์ลาง (Central) และสภาวะกระจายอาํนาจ 

(Decentral) เป็นสําคญั หากมีเร่ืองอาํนาจเขา้มาเก่ียวขอ้งก็หมายถึง “อาํนาจการตดัสินใจ” ดงันั้นคาํว่า 

“Decentralization” จึงควรหมายถึงการกระจายอาํนาจในการตดัสินใจ มิใช่การแบ่งอาํนาจอธิปไตย

ของชาติ การกระจายอาํนาจสู่ภูมิภาคและทอ้งถ่ินมิใช่การสร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให้หรือ

ยอมรับสิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใตอ้ธิปไตยของชาติหน่ึงๆ ร่วมกนั7  

 ดงันั้น ความหมายของคาํวา่การกระจายอาํนาจในบริบทของการปกครองทอ้งถ่ิน 

จึงควรหมายความว่า วิธีการในการจัดการปกครองประเทศท่ีรับยอมรับหรือมอบอาํนาจการ

ปกครอง (Administrative power) บางส่วนให้องค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของส่วนกลาง เพื่อจดัทาํ

บริการสาธารณะบางอยา่ง โดยใหมี้ความเป็นอิสระ (Autonomy) ในการดาํเนินการและไม่อยูใ่นการ

บงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของส่วนกลาง8  

 

 

 

7 โภคิน  พลกลุ และจรัส สุวรรณมาลา  อา้งใน นครินทร์  เมฆไตรรัตน.์ (2547). สารานุกรมการ

ปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 1 เร่ือง การกระจายอาํนาจกับการปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน นนทบุรี สถาบนั

พระปกเกลา้ หนา้ 8 – 9. 
8 นนัทวฒัน์บรมานนัท.์ (2552). การปกครองส่วนท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 5 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน หนา้ 23. 
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 1.2  แนวคิดและหลักการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ความจาํเป็นประการหน่ึงของประเทศหรือรัฐใดๆ ก็คือ ตอ้งมีการรวมศูนยอ์าํนาจ

ไวท่ี้สถาบันทางการเมืองการปกครองในศูนย์กลางเสมอ โดยมีเหตุผลรองรับและถูกใช้หรือสร้าง

ความชอบธรรมในการรวมศูนยอ์าํนาจการปกครอง (Centralization) พอจาํแนกได ้4 ประการ ดงัน้ี9  

 1.2.1  เพื่อความเป็นเอกภาพของชาติ (National Unity) เน่ืองจากรัฐบาลกลางยอ่ม

กระทาํการในนามของผลประโยชน์ส่วนรวมไดเ้พียงสถาบนัเดียว หรือ เรียกว่าผลประโยชน์ของ

ชาติทั้งมวล มิใช่เพื่อคนกลุ่มหน่ึงกลุ่มใด หรือภาคส่วนใดเป็นการเฉพาะ ดงันั้น การรวมศูนยอ์าํนาจ

จะทาํให้เกิดเอกภาพ เป็นปึกแผ่นเขม้แข็งปราศจากความขดัแยง้สามารถสร้างพลงัต่อรอง ในดา้น

ต่างๆ ในเวทีโลกหรือในสังคม ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศได ้

 1.2.2  เพื่อความเป็นแบบแผนอันเดียวกัน (Uniformity) เน่ืองจากวา่ มีเพียงรัฐบาล

กลางท่ีสามารถวางหลักกฎหมายและระบบการบริการสาธารณะต่างๆ ท่ีเป็นแบบแผนและ

มาตรฐานอนัเดียวกันได้ ย่อมทาํให้เกิดการยึดโยงชุมชนท่ีอยู่ในส่วนต่างๆ ของประเทศเขา้ไว้

ดว้ยกนั การเคล่ือนยา้ยของเหล่าพลเมืองในภูมิภาคต่างๆ ยอ่มเป็นไปไดง่้าย เพราะหากในประเทศ

หน่ึงๆ แต่ละภูมิภาคต่างก็มีระบบภาษี กฎหมายระบบการประกนัสังคม หรือระบบการศึกษาท่ี

แตกต่างกนั พลวตัต่างๆ ในทางสังคมก็ยอ่มจะมีตํ่า 

 1.2.3  เพือ่ความเสมอภาคในชาติ (Equality) เน่ืองจากการกระจายอาํนาจมีจุดอ่อน

ตรงท่ีรัฐบาลท่ีอยู่นอกศูนยก์ลางออกไป ถูกแรงผลักให้ตนเองต้องพึ่ งพาอาศยัทรัพยากรท่ีมีอยู่

ภายในทอ้งถ่ินหรือภูมิภาคของตนเองเป็นหลกั จึงมีแต่เพียงรัฐบาลกลางท่ีแกไ้ขความไม่เท่าเทียม

กนัอนัเกิดแต่ความแตกต่างในทรัพยากรระหวา่งชุมชนต่างๆ ภายในรัฐได ้อยา่งนอ้ยก็เพื่อประกนัวา่

ในชุมชนท่ียากจนท่ีสุด ก็ยงัสามารถไดรั้บส่ิงจาํเป็นขั้นพื้นฐานต่างๆ ไดเ้ช่นเดียวกบัชุมชนอ่ืนๆ 

ในประเทศ 

 1.2.4  เพื่อความมั่งคั่งของชาติ (Prosperity) จากประสบการณ์ท่ีผา่นมา การพฒันา

ทางเศรษฐกิจและการรวมศูนยอ์าํนาจมกัจะไปดว้ยกนัเสมอ เน่ืองจากการมีรัฐบาลกลางท่ีเขม้แข็ง

ย่อมทาํให้สามารถกาํหนดทิศทางการพฒันาหรือการวางแผนในทางเศรษฐกิจของชาติได้ อนัจะ

นาํไปสู่การระดมทรัพยากรจากส่วนต่างๆ ภายในสังคม นอกจากนั้นรัฐบาลกลางก็เป็นเพียงสถาบนั

เดียวท่ีสามารถกาํหนดระบบอตัราแลกเปล่ียนภายใน ควบคุมระบบภาษีและนโยบายการใช้จ่าย 

ตลอดจนการจดัให้มีระบบโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ เช่น รถไฟ สนามบิน เครือข่ายโทรคมนาคม 

เป็นตน้ ซ่ึงลว้นแลว้แต่เป็นปัจจยัสาํคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจภายในชาติ 

9 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 1 เร่ืองการกระจายอาํนาจ

กับการปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน หนา้ 5 – 6. 
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 ต่อเม่ือ การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ทั้งท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

เจริญเติบโตและการแข่งขนัท่ีหลากหลายทางเศรษฐกิจ การเพิ่มข้ึนของประชากรและการขยายตวั

ของเมือง ความตอ้งการทรัพยากรท่ีมีมากข้ึนและแตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะสภาพแวดลอ้ม 

รวมไปถึงความตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพและความต้องการมีส่วนร่วมในการปกครองของ

ประชาชน ทําให้การปกครองแบบรวมศูนย์อาํนาจอยู่ท่ีรัฐบาลกลาง รวมถึงหน่วยราชการทั้ ง

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีประสิทธิภาพในการดูแลทุกข ์สุข ของประชาชนนอ้ยลงทุกขณะจนไม่

สามารถแก้ไขปัญหาและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินต่างๆ ได้อย่าง

สัมฤทธ์ิผลตามความคาดหวงัของประชาชนและสังคมในปัจจุบนั ตามหลกัสากลซ่ึงเป็นท่ียอมรับ

และมกัถูกนาํมาประยุกตใ์ชเ้ป็นกรอบในการดาํเนินการ เพื่อแกไ้ขปัญหาของระบบการรวมศูนยอ์ยู่

ท่ีรัฐบาลกลาง รวมถึงหน่วยงานราชการทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ แนวทางปฏิบติัท่ีเน้น

โครงสร้างและการกระจายอาํนาจ ซ่ึงตั้งอยูบ่นฐานคิดท่ีวา่โครงสร้างระบบราชการท่ีมุ่งเนน้การรวม

ศูนย์อาํนาจอยู่ท่ีส่วนกลางของภาครัฐเป็นสําคัญจะไม่สามารถตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนในทอ้งถิ่นที่แตกต่างกนัได ้ดงันั้น จึงจาํเป็นตอ้งปรับขยายการกระจายอาํนาจไปสู่

ทอ้งถ่ินมากข้ึน 

 หลกัการกระจายอาํนาจ เป็นวิธีท่ีรัฐมอบอาํนาจปกครองบางส่วนให้องค์การอ่ืน 

นอกจากองค์การราชการบริหารส่วนกลางจดัทาํบริการสาธารณะบางอย่าง โดยมีความเป็นอิสระ

ตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นการบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความ

ควบคุมเท่านั้น ลกัษณะของหลกัการกระจายอาํนาจท่ีสาํคญัไดแ้ก่10  

 (1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองคก์ารนิติบุคคลอิสระจากองคก์รของราชการ

บริหารส่วนกลาง ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเท่าใดก็นับว่ามีการกระจายอาํนาจมากข้ึน

เท่านั้น นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณและเจา้หน้าท่ีของตนเอง

กบัมีความอิสระในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมายโดยไม่ตอ้งรอรับคาํสั่งจากราชการ

บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมกาํกบัดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ีโดย

ถูกตอ้งเท่านั้น 

 (2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอาํนาจปกครองให้แก่ท้องถ่ิน 

องค์กรของราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินย่อมประกอบดว้ยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎรใน

ทอ้งถ่ินทั้งหมดหรือบางส่วนโดยเฉพาะองค์กรสําหรับเป็นท่ีประชุมปรึกษากิจการ ทั้งน้ี เพื่อให้

ราษฎรท้องถ่ินได้เข้ามามีส่วนในการปกครองท้องถ่ิน ถ้าไม่มีการเลือกตั้ งเลยก็ไม่นับว่ามีการ

10 ประยรู  กาญจนดุล. (2538). คาํบรรยายกฎหมายปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 4 กรุงเทพฯ สาํนกัพิมพ์

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั หนา้ 183 – 185. 
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กระจายอาํนาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง การเลือกตั้งถือว่าเป็นสาระสําคญัของหลกัการ

กระจายอาํนาจทางปกครองทางพื้นท่ี 

 (3) องคก์ารตามหลกัการกระจายอาํนาจมีความอิสระท่ีจะดาํเนินกิจการตามอาํนาจ

หนา้ท่ีไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรับคาํสั่งหรืออยูใ่ตบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัชั้นของราชการบริหารส่วนกลาง 

มีอาํนาจวินิจฉยัสั่งการและดาํเนินกิจการไดด้ว้ยงบประมาณและดว้ยเจา้หนา้ท่ีของตนเอง ซ่ึงไม่ใช่

เจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องคก์รใดไม่มีความอิสระเช่นวา่น้ี หรือมีแต่เพียงหน้าท่ี

เสนอขอ้แนะนําและให้คาํปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาค

เท่านั้น ก็ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอาํนาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 

 จะเห็นไดว้า่การกระจายอาํนาจเป็นเร่ือง “สภาวะ” บางอยา่งเพื่อใชอ้ธิบายลกัษณะ

ของการกระจายตวั การจดัสรรหรือการแบ่งปันอาํนาจรัฐในทางท่ีหมายถึงอาํนาจในการตดัสินใจ

ในการดาํเนินกิจกรรมสาธารณะ 

 การกระจายอาํนาจเป็นเร่ืองของ “การจัดสรรแบ่งปันอาํนาจ” (Distributionof 

power) กล่าวคือ เม่ือเราพูดถึงการกระจายอาํนาจภายใตบ้ริบทของการบริหารการปกครองในพื้นท่ี

ท่ี เรียกว่าท้องถ่ิน (Local Governance) มันควรจะเป็นเร่ืองของ “จัดสรรหรือแบ่งปันอํานาจ”  

(Distribution) มิใช่การแบ่งแยกอาํนาจ (division) กล่าวคือแมค้าํวา่ แบ่งแยกอาํนาจจะมีการนาํไปใช้

อธิบายแนวคิดในเร่ืองการกระจายตวัของอาํนาจทางการบริหารการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินก็ตาม แต่

โดยลกัษณะทางประวติัศาสตร์แลว้คาํดงักล่าวมกัจะนาํไปสู่ความสับสนหรือปะปนกบัการใช้ใน

แนวคิดเร่ืองรัฐธรรมนูญกับการแบ่งแยกอาํนาจ (Constitution division of power between nation 

and state)ขณะท่ีคาํวา่“จดัสรรแบ่งปันอาํนาจ”ดูจะมีความสอดรับและอยูใ่นขอบวงของแนวคิดต่าง 

ๆในเร่ืองการกระจายอาํนาจจากส่วนกลางไปสู่ทอ้งถ่ินมากกวา่ ดงัเช่นแนวความคิดในเร่ืองการรวม

อาํนาจ (Centralization) การกระจายอาํนาจ (Decentralization) การแบ่งอาํนาจ (Deconcentration) 

การมอบอาํนาจ (Devolution) และการโอนอาํนาจ (Delegation)11 

 1.3  รูปแบบของการกระจายอาํนาจ12  

 1.3.1  การกระจายอํานาจโดยจําเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by default)  

 การกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ี เกิดจากสภาวะท่ีสถาบนัหรือองค์กรของ

รัฐบาลเกิดความลม้เหลวในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ไม่สามารถจะเขา้ไปใช้อาํนาจหรือมีอิทธิพล

11 Samuel Humes IV. (1991). Local Governance and National Power : A Worldwide Comparison 

of Tradition and Change in Local governmentHemel Hempstead Herfordshire : Harvester Wheatsheaf. p.3. 
12 James  Manor. (1999). The Political Economy of Democratic Decentralization. Washington 

D.C., The world Bank, pp. 4-12. 
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ในดินแดนท่ีตนปกครองอยูไ่ด ้และนอกจากสภาวะท่ีประชาชนในระดบัรากหญา้เกิดความไม่เช่ือ

ใจในรัฐบาล เป็นผลให้ประเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมีความต่ืนตวัและเขม้แข็ง ลุกข้ึนมาดาํเนิน

กิจกรรมต่างๆ เพื่อชุมชนของตนดว้ยตวัเอง โดยท่ีรัฐบาลเองก็มิได้ตั้งใจเกิดข้ึน เช่น การจดัให้มี

โรงเรียน การจดัระบบสหกรณ์ หรือธนาคารชุมชนและการจดัทาํโครงการพฒันาในรูปแบบต่างๆ 

เป็นตน้ 

 1.3.2  การแปรรูปกจิกรรมของภาครัฐ (Privatization)  

 การแปรรูปกิจกรรมของรัฐได้แก่ การโยกโอน (Hand Over) กิจกรรม

บางอย่างท่ีเคยจดัทาํโดยหน่วยงานของรัฐไปให้ภาคเอกชนเป็นผูจ้ดัทาํแทน เช่น กิจการขนส่ง

มวลชน กิจการโทรคมนาคม การไฟฟ้า และการประปา เป็นต้น นั้ นย่อมหมายความว่ากิจการ

สาธารณะท่ีเคยเป็นของรัฐได้ถูกทาํให้กลายเป็นสินค้าหรือบริการท่ีภาคเอกชนสามารถเข้ามา

แข่งขนัจดัทาํสินคา้หรือบริการเหล่าน้ีไดเ้อง การกระจายอาํนาจในรูปแบบท่ีเกิดจากแรงผลกัดนัของ

ความคิดท่ีว่า กิจกรรมบางอย่างนั้ นเอกชนสามารถจดัทาํได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถ

ให้บริการต่อสังคมโดยรวมได้ดีกว่าการจดัทาํโดยภาครัฐ โดยให้กลไกทางการตลาด (Market 

mechanism) เขา้มามีบทบาทมากกว่าท่ีจะมาผูกขาดโดยรัฐ ซ่ึงมกัจะก่อให้เกิดความไร้ประสิทธิภาพ

และการบริการท่ีมีคุณภาพตํ่า 

 1.3.3  การกระจายอํานาจภายใต้หลกัการแบ่งอํานาจ (Deconcentration) 

 การกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ี หมายถึง การแบ่งอาํนาจของรัฐบาลกลาง

ไปยงัองคก์รในระดบัรองท่ีออกไปทาํงานในพื้นท่ี นอกศูนยก์ลางหรือทอ้งถ่ิน โดยท่ีองคก์รภายใต้

หลกัการแบ่งอาํนาจน้ีจะมีอิสระตามสมควรในการตดัสินใจต่างๆ ภายในพื้นท่ีท่ีตนเองดูแล แต่ทั้งน้ี

อาํนาจการตดัสินใจและการกําหนดนโยบายต่างๆ ยงัคงอยู่ท่ีส่วนกลาง เพราะตวัองค์กรและ

บุคลากรตามหลกัการแบ่งอาํนาจยงัคงถือวา่เป็นของส่วนกลาง การกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ี มกั

เกิดข้ึนในภายในระบบราชการโดยเอาภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีออกไปยงัองคก์รท่ีทาํงานอยูใ่นพื้นท่ี

ทอ้งถ่ิน เพื่อจดัทาํบริการและปกครองพื้นท่ีนั้นๆ อย่างมีเอกภาพภายใตอ้งค์กรเดียว บางคร้ังจึง

เรียกว่าการกระจายอํานาจในลักษณะน้ีว่า “การกระจายอํานาจทางการบริหาร” (Administrative 

Decentralization)  

 1.3.4  การกระจายอํานาจภายใต้หลกัการมอบอํานาจ (Delegation) 

 การกระจายอาํนาจภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจน้ีจะมีระดบัของการกระจาย

อาํนาจท่ีให้อิสระสูงกว่าการแบ่งอาํนาจอีกทั้ งการกระจายอาํนาจจะเน้นในเชิง “ภารกิจหน้าท่ี” 

มากกว่าการเน้นในเร่ืองของ “พื้นท่ี” ดังเช่น การแบ่งอาํนาจกล่าวคือ การมอบอาํนาจเป็นการ

กระจายอาํนาจท่ีรัฐส่วนกลางอาจมอบอาํนาจให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรก่ึงอิสระ 
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องคก์รมหาชน หรือองคก์รท่ีจดัทาํโครงการเฉพาะกิจต่างๆ ท่ีรัฐบาลไดจ้ดัตั้งข้ึน โดยมีการกาํหนด

ภารกิจเฉพาะท่ีชดัเจนให้องคก์รเหล่านั้นสามารถท่ีจะตดัสินใจและใชอ้าํนาจหนา้ท่ีภายในขอบเขต

ของตนเองไดโ้ดยอิสระ แต่รัฐส่วนกลางก็ยงัคงมีอาํนาจอยูเ่หนือองคก์รเหล่าน้ี โดยอาศยัมาตรการ

ทางกฎหมายเป็นกรอบในการควบคุมและกาํกบับทบาทองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจ รวมถึง

อาํนาจในการจดัตั้งและยบุเลิกองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจ 

 1.3.5  การกระจายอํานาจภายใต้หลกัการโอนอํานาจ (Devolution) 

 การกระจายอาํนาจภายใตแ้นวคิดเร่ืองโอนอาํนาจ ถือไดว้่าเป็นการกระจาย

อาํนาจท่ีจะสะทอ้นให้เห็นถึงระดบัของการกระจายอาํนาจท่ีกวา้งขวางมากท่ีสุด ทั้งน้ี เพราะการ

กระจายอาํนาจในรูปแบบน้ีจะถูกใช้อธิบายถึงสภาวะท่ีรัฐส่วนกลางมีการถ่ายโอนหรือยกอาํนาจ

การตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ไปยงัองคก์รตวัแทนของพื้นท่ีชุมชนหรือทอ้งถ่ินต่างๆ อยา่งกวา้งขวาง

และองค์กรท่ีรับโอนอาํนาจน้ีจะมีตวัแทนท่ีประชาชนภายในพื้นท่ีนั้นๆ เลือกเขา้มาเพื่อทาํหน้าท่ี

ตดัสินใจและกาํหนดนโยบายต่างๆ ได้ด้วยตนเอง รวมถึงอาํนาจในการตรากฎหมายและออก

ระเบียบต่างๆ เพื่อบงัคบัใชภ้ายในพื้นท่ีหรือชุมชนของตนไดโ้ดยอิสระ โดยท่ีส่วนกลางจะไม่เขา้ไป

มีบทบาทหรือแทรกแซงการทาํงานขององคก์รภายใตห้ลกัการโอนอาํนาจหรือการแทรกแซงและ

เกิดข้ึนก็ตอ้งเป็นไปอย่างจาํกดัมาก ซ่ึงโดยมากมกัจะเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญัต่อความมัน่คงของ

ประเทศเท่านั้น ดงันั้น จึงมีการเรียกการกระจายอาํนาจไปลกัษณะน้ีวา่ “การกระจายอาํนาจในทาง

การเมือง” หรือ “การกระจายอํานาจท่ีเน้นความเป็นประชาธิปไตย” (Political or Democratic 

Decentralization) 

 จากการศึกษาถึงรูปแบบการกระจายอาํนาจดังกล่าวมาแลว้ทั้ง 5 รูปแบบ 

พบวา่หากเราใชอ้ธิบายถึงขอบข่ายและความครอบคลุมมิติต่างๆ ในบริบทของการปกครองทอ้งถ่ิน 

ก็จะมีเพียงรูปแบบท่ี (1.1.3) ถึง รูปแบบท่ี (1.1.5) เท่านั้นท่ีเป็นการจดัสรรหรือแบ่งปันอาํนาจจาก

รัฐบาลส่วนกลาง13  

 ดงันั้นจึงกล่าวไดว้า่ การปกครองทอ้งถ่ินหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากหลักการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ีและเป็นการโอนอาํนาจทางการปกครอง 

(Administrative Devolution) ซ่ึงจะสอดคลอ้งกบัการจดัรูปแบบและโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ิน

ตามหลกั“การปกครองตนเอง” (Local-self Government) กล่าวคือเป็นหลกัการท่ีเปิดโอกาสให้มี

การจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนในชุมชนหรือทอ้งถ่ินและมีอิสระอย่างมากในการดูแล

ชีวิตความเป็นอยู่และสามารถทาํกิจการต่างๆ เพื่อตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการภายใน

13 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 1 เร่ือง การกระจายอาํนาจ

กบัการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน หนา้ 14. 
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ท้องถ่ินได้ อีกทั้งยงัมีความเป็นอิสระทั้งในทางการคลังและบุคลากรภายใต้การกาํกับดูแลของ

รัฐบาลส่วนกลางตามหลกัการควบคุมกาํกบัดูแล (Supervision)14 

 

2.  แนวความคดิว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 การเกิดข้ึนของรัฐสมยัใหม่ เม่ือราวสองศตวรรษท่ีผา่นมาลว้นมีท่ีมาจากปัจจยัท่ีส่งผล

กระทบต่อการเปล่ียนแปลง การปรับตวัของระบบการเมืองการปกครอง ด้านการบริหารราชการ

ของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local government) เหตุปัจจยัดงักล่าว

ไดแ้ก่ 

 (1)  ประชาธิปไตย (Democracy) 

 เม่ือเร่ิมแรกแนวความคิดทางด้านประชาธิปไตยจะเน้นหลกัการประชาธิปไตย

แบบตวัแทน (RepresentativeDemocracy) เป็นสําคญั หลกัการดงักล่าวสะทอ้นให้เห็นจากแนวคิด

และการปฏิบติัเร่ืองการเลือกตั้ง (Election) การขยายสิทธิการเลือกตั้ง ระบบพรรคการเมือง และการ

รวมตวักนัจดัตั้งเป็นองคก์รหรือกลุ่มผลประโยชน์ (Interestgroup) ต่างๆ เป็นตน้ แนวคิดดงักล่าวน้ี

เรียกวา่ ประชาธิปไตยทางออ้ม (IndirectDemocracy)15 

 แต่ในปัจจุบนั ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ไดรั้บการร้ือฟ้ืนข้ึนมา

พร้อมๆ กบัแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) ซ่ึงแพร่กระจายไปสู่

การปกครองในหน่วยการปกครองระดบัรองจากรัฐลงไป เช่น การปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีองค์กร

กระจายอาํนาจดาํเนินงานอยู ่ดงัจะเห็นไดจ้ากการกาํหนดนโยบายสาธารณะ การตรากฎหมาย เป็น

ต้นนั้ น เน้นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในระดับท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการคิด 

ตดัสินใจ และรับผิดชอบเกือบทุกขั้นตอน ตลอดจนการให้ประชาชนมีสิทธิในการเขา้ช่ือกนัเสนอ

ร่างกฎหมาย (initiative) มีสิทธ์ิเขา้ช่ือกนัถอดถอนผูแ้ทนและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (Recall) หรือการมี

สิทธ์ิในการลงประชามติ (Referendum) ในเร่ืองต่างๆ ท่ีจะมีผลกระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวม 

เช่น การแกไ้ขรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

 

 

 

14 เร่ืองเดียวกนั.  
15 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 2 เร่ือง รัฐกับการปกครอง

ท้องถ่ิน หนา้ 32. 
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 (2)  โลกาภิวัตน์ (Globalization) 

 หมายถึงกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกทุกๆ ดา้น เช่น เงินทุน เทคโนโลยี 

การส่ือสารและวฒันธรรม ซ่ึงเป็นไปอยา่งรวดเร็ว ทนัสมยั และสามารถเคล่ือนยา้ยหมุนเวยีนไปมา

ไดอ้ยา่งอิสระและรวดเร็ว ในดา้นแนวความคิดในเร่ืองของการปกครองทอ้งถ่ิน หรือการปกครอง

ตนเอง (Self-government) ก็เช่นกนั มีการส่ือสารแพร่กระจายไปอย่างกวา้งขวาง ราวกบัว่าโลกน้ี

เป็นโลกไร้พรมแดนนั่นเอง ดังนั้ นรัฐบาลของประเทศจึงมีความจาํเป็นต้องทบทวนระบบการ

กระจายอาํนาจของตนเอง การพฒันากลไกต่างๆ ในการดูแลหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินภายในรัฐ

ของตนให้มีความก้าวหน้า ทนัสมยั เขม้แข็ง และมีศกัยภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะและ

สามารถแกไ้ขปัญหาและตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนในทอ้งถ่ินได้16 

 (3)  นิติรัฐ (Legal State) 

 แนวคิดเร่ืองนิติรัฐเป็นแนวคิดทางกฎหมาย ซ่ึงมีความมุ่งหมายในการคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชน จากการท่ีรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้าํนาจปกครอง 

โดยตอ้งอยู่บนหลกัการท่ีว่า รัฐตอ้งปกครองโดยใชก้ฎหมาย มิใช่ปกครองโดยคน การกระทาํทาง

ปกครองของรัฐจะตอ้งชอบด้วยกฎหมายและมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของสาธารณะเป็นหลกัและ

ขณะเดียวกนัก็ตอ้งปัดป้องความเสียหายท่ีอาจเกิดแก่เอกชนให้น้อยท่ีสุดเช่นเดียวกนั แนวคิดใน

เร่ืองนิติรัฐจึงเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีไดรั้บการรับรองโดยกฎหมายโดยเสมอ

ภาค แนวความคิดน้ีแทรกซึมอยูใ่นเน้ือหาของการปกครองทอ้งถ่ินปัจจุบนัอยา่งมาก17 

 (4)  การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่  

 การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ มีหลกัการสําคญัๆ กล่าวคือ การยึดถือประชาชน

เป็นศูนย์กลาง (People Oriented) การเน้นการบริหารงานท่ีคุ้มค่า (Value for money) และการ

บริหารงานท่ีมีลกัษณะรวดเร็ว เบ็ดเสร็จในจุดเดียว (One-stop Service) ไม่เน้นการบริหารตามสาย

งานบงัคบับญัชา (Hierarchy) ท่ีซบัซ้อน ยุง่ยากและล่าชา้ ไม่มีประสิทธิภาพ ดงันั้น การบริหารการ

ปกครองท้องถ่ินจึงเรียกร้องการกระจายอาํนาจ การมอบอาํนาจ หรือการถ่ายโอนอาํนาจการ

ตดัสินใจจากรัฐบาลส่วนกลางให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือให้สามารถตดัสินใจหรือ

วินิจฉัยสั่งการตามอาํนาจหนา้ท่ีให้รวดเร็วทนัต่อเหตุการณ์ รวมทั้งการส่งเสริมให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน มีการบริหารงานโดยยึดหลกัธรรมาภิบาล (Good governance) หรือการบริหารจดัการ

ท่ีดีอนัประกอบด้วย หลกัของความรับผิดชอบ ตรวจสอบได ้(Accountability) หลกัความซ่ือสัตย์

โปร่งใส (Transparency) หลักคุณธรรม (Integrity) หลักนิติธรรม (Legitimacy) หลักความคุ้มค่า 

16 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 33. 
17 เร่ืองเดียวกนั.  
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(Value for money) และหลกัการมีส่วนร่วม (Participation) อีกด้วย ทั้งน้ีโดยมีสมมติฐานว่า หาก

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็ง มีภาพลกัษณ์ทางการบริหารท่ีดีและย่อม ทาํให้การ

บริหารการปกครองของประเทศเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพดว้ยเช่นเดียวกนั18 

 2.1  ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 

 นักวิชาการและนักกฎหมายจาํนวนหลายท่านได้อธิบายถึงความหมาย “การ

ปกครองทอ้งถ่ิน” ไวด้งัน้ี 

 JohnJ.Clarke การปกครองทอ้งถ่ินหมายถึงหน่วยการปกครองท่ีมีหนา้ท่ีและความ

รับผิดชอบเก่ียวขอ้งกบัการให้บริการแก่ประชาชนในเขตพื้นท่ีหน่ึงพื้นท่ีใดโดยเฉพาะ และหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวน้ีจดัตั้งอยูใ่นความดูแลของรัฐบาลกลาง19 

 William V.Holloway ให้ความหมายการปกครองท้องถ่ิน หมายถึง การปกครอง

ตนเองของชุมชนแห่งหน่ึงแห่งใดท่ีมีองคก์ารเกิดข้ึน ทาํหนา้ท่ีในเขตพื้นท่ีท่ีกาํหนด มีอาํนาจในการ

บริหารงานคลงั มีอาํนาจในการวินิจฉัยตดัสินใจและมีสภาทอ้งถ่ิน (Council) เป็นองค์การสําคญั

ขององคก์รน้ี20 

 Harris G.Montagu ว่าการปกครองท้องถ่ินหมายถึงการปกครองโดยวิธีการซ่ึง

หน่วยการปกครองในท้องถ่ิน ได้มีการเลือกตั้งสําหรับผูมี้หน้าท่ีปกครองโดยอิสระ และได้รับ

อาํนาจอิสระตลอดจนความรับผดิชอบซ่ึงตนสามารถท่ีจะใชไ้ดโ้ดยปลอดจากการควบคุมของหน่วย

การปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง แต่ทั้งน้ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินยงัอยู่ใตบ้งัคบัว่าดว้ย

อาํนาจสูงสุดของประเทศอยู ่มิใช่วา่ไดก้ลายเป็นรัฐอธิปไตย21 

 William A.Robson ให้ความหมายการปกครองทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหรือรัฐได้

จดัตั้งข้ึนและให้อาํนาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Right) และตอ้งมี

องคก์รท่ีจาํเป็นในการปกครอง (NecessaryOrganization) เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีให้สมความมุ่งหมายของ

การปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ22  

18 เร่ืองเดียวกนั. 
19 John J.Clarke. (1957). Outline of Government of the United Kingdom, London : Six Lssac 

Pitman and Son Ltd., pp. 87-89. 
20 William V.Holloway. (1951). State and Local Government in the United States., New York : 

McGraw Hill Book Company Inc., pp. 101-103. 
21 Harris G. Montagu. (1953). Comparative Local Government , Great Britain : William Brendon 

and Son Co.Ltd., p. 574. 
22 William A.Robson.Local Government In Encyclopedia of Social science Vol. X : New York. 

The Mcmillan Company. p. 574. 
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 Daniel Wit อธิบายว่าการปกครองทอ้งถ่ินเป็นผลจากการกระจายอาํนาจทางการ

ปกครองของรัฐบาลไปให้กับองค์การหน่ึงซ่ึงองค์การนั้นต้องไม่เป็นองค์การในสายการบงัคบั

บัญชาของส่วนกลางและองค์การนั้ นต้องมีอํานาจในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจและ

ดาํเนินการใดภายใตท้อ้งถ่ินของตนเท่านั้น23 

 อุทยั  หิรัญโต นิยามวา่ การปกครองทอ้งถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐบาลมอบอาํนาจ

ให้แก่หน่วยการปกครองระดบัรองจากรัฐหรือกระจายอาํนาจให้ประชาชนในทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ิน

หน่ึงจดัการปกครองและดาํเนินกิจการบางอย่างเพื่อผลประโยชน์ของรัฐและผลประโยชน์ของ

ทอ้งถ่ิน หรือผลประโยชน์ของทอ้งถ่ินโดยตรง การบริหารงานของทอ้งถ่ินมีองค์การของทอ้งถ่ิน

ประกอบดว้ยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงประชาชนเลือกตั้งมาทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ีมีความเป็นอิสระในการ

บริหารงาน แต่รัฐบาลตอ้งควบคุมดว้ยวิธีการต่างๆ ตามความเหมาะสมจะปลอดจากการควบคุม

ของรัฐหาไดไ้ม่ 20

24 

 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร ให้ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินวา่ เป็นระบบ

การปกครองท่ีเป็นผลเน่ืองมาจากการกระจายอาํนาจทางการปกครองของรัฐ และโดยนยัน้ีจะเกิดมี

องค์การทาํหน้าท่ีปกครองท้องถ่ินโดยคนในท้องถ่ินนั้นๆ องค์การน้ีจดัตั้ งและถูกควบคุมโดย

รัฐบาล แต่ก็มีอาํนาจในการกาํหนดนโยบายและควบคุมให้มีการปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบายของ

ตนเองได้25 

 จากคาํอธิบายให้ความหมายของการปกครองท้องถิ่นดังกล่าวมาแล้วนั้ น 

เราสามารถสรุปเป็นหลกัการของการปกครองทอ้งถ่ินได ้ดงัต่อไปน้ี 
22

26 

 (1)  การปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึงการปกครองของชุมชนหน่ึงซ่ึงชุมชนเหล่านั้น

อาจมีความแตกต่างกนัในดา้นความเจริญ จาํนวนประชากรหรือขนาดของพื้นท่ี 

 (2)  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอาํนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติั

หน้าท่ีตามความเหมาะสม กล่าวคือ อาํนาจของหน่วยการปกครองท้องถ่ินจะต้องมีขอบเขต

พอสมควรเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง ถา้

องคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีอาํนาจน้อยเกินไปก็ไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน

และทอ้งถ่ินไดส้มเจตนารมณ์ของการปกครองทอ้งถ่ิน ในทางกลบักนัให้องคก์รปกครองทอ้งถ่ินมี 

23 Daniel Wit. (1967). A Comparative Survey of Local Government and Administration. 

Bangkok. Kurusapha Press,pp. 14-21. 
24 อุทยั  หิรัญโต. (2523). การปกครองท้องถ่ิน กรุงเทพฯ โอเดียนสโตร์ หนา้ 4. 
25 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร. (2535). การปกครองท้องถ่ิน กรุงเทพฯ โรงพิมพค์รุสภา หนา้ 11. 
26 ชูวงศ ์ ฉายะบุตร. (2539). การปกครองท้องถ่ินไทย กรุงเทพฯ โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน หนา้ 26 – 27. 
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อาํนาจมากเกินไปจนไม่มีขอบเขตอะไรมาจาํกดัได ้ก็จะกลายสภาพเป็นรัฐท่ีมีอาํนาจอธิปไตย อนัมี

ผลทาํให้ประเทศหรือรัฐจะมีสภาพแตกแยกเป็นรัฐเล็กรัฐนอ้ยดาํเนินการปกครองและทาํหนา้ท่ีทุก

ส่ิงทุกอยา่งภายในชุมชน ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเกินขอบเขตความสามารถท่ีทอ้งถ่ินจะทาํไดเ้พราะขอ้จาํกดั

ของทอ้งถ่ินนั้นเอง เร่ืองอาํนาจอิสระของท้องถ่ินน้ี มีขอบเขตท่ีแตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะ

ความเจริญและความสามารถของประชาชนในท้องถ่ินนั้นเป็นสําคญั รวมทั้งความใจกวา้งของ

รัฐบาลกลางในการท่ีจะพิจารณากระจายอาํนาจให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินมากน้อยแค่ไหนถึงจะ

เหมาะสม27 

 (3) หน่วยการปกครองท้องถ่ิน จะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะ

ดาํเนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายน้ีแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ   

 (3.1) สิทธิท่ีจะตรากฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆ ขององคก์รปกครอง

ทอ้งถ่ิน เพื่อประโยชน์ในการบริหารตามหน้าท่ีและเพื่อใช้บงัคบัประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ เช่น 

เทศบญัญติั ขอ้บญัญติัจงัหวดั เป็นตน้ 

 (3.2) สิทธิท่ีเป็นหลักในการดําเนินการบริหารท้องถ่ิน คืออาํนาจในการ

กาํหนดงบประมาณ เพื่อบริหารกิจการตามอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานการปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ  

 (4) มีองคก์รท่ีจาํเป็นในการบริหารและการปกครองตนเอง ซ่ึงองคก์รท่ีจาํเป็นของ

ทอ้งถ่ิน ประกอบด้วยองค์การฝ่ายบริหารและองค์การฝ่ายนิติบญัญติั เช่น เทศบาลจะมีผูบ้ริหาร

เทศบาล คือ นายกเทศมนตรีและมีสภาเทศบาล ซ่ึงประกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลทาํหน้าท่ีเป็น

ฝ่ายนิติบญัญติัตราเทศบญัญติัข้ึนใชบ้งัคบัในเขตเทศบาลนั้นๆ 28 

 (5) ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยมีท่ีมาจากแนวคิด

ท่ีวา่ประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นผูใ้กลชิ้ดปัญหา ยอ่มรู้ดีกวา่คนนอกทอ้งถ่ิน และประชาชนในทอ้งถ่ิน

นั้ นเองก็ต้องรับผิดชอบในการแสวงหาวิธีและลงมือแก้ไขปัญหาเหล่านั้ นเป็นเบ้ืองต้น ดังนั้ น 

ทอ้งถ่ินจึงตอ้งบริหารงานโดยคนของทอ้งถ่ินเอง ภายใตค้วามเห็นชอบและควบคุมของประชาชน

ในทอ้งถ่ิน เพื่อให้สมเจตนารมณ์และเป็นเวทีของการฝึกหัดและเรียนรู้ระบบกลไกและกระบวนการ

ของระบอบประชาธิปไตย29 

 

 

 

27 เร่ืองเดียวกนั. 
28 เร่ืองเดียวกนั. 
29 เร่ืองเดียวกนั. 
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 2.2  องค์ประกอบของการปกครองท้องถิ่น  

 รูปแบบและโครงสร้างของการปกครองท้องถ่ินของประเทศต่างๆ ในโลกเป็น

ผลผลิตของประวติัศาสตร์ท่ียาวนานหลายร้อยปี รูปแบบและโครงสร้างของการปกครองทอ้งถ่ินจะ

สะทอ้นเน้ือหาท่ีแทจ้ริง โดยเน้ือหาส่วนใหญ่จะมีลกัษณะท่ีแอบแฝงมากบัส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริงในวิถี

ชีวิตของสังคม รูปแบบและโครงสร้างของทอ้งถ่ินจะสะทอ้นให้เห็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนในอดีต หรือส่ิงท่ี

ผูค้นคิดว่าควรจะเป็นอยู่ในปัจจุบันหรือส่ิงท่ีควรจะเกิดข้ึนในอนาคต รูปแบบและโครงสร้าง

ก่อให้เกิดแบบแผนของอาํนาจต่างๆ และความสัมพนัธ์ของอาํนาจเหล่านั้น โดยแสดงให้เห็นถึง

แนวทางของกิจกรรมของประชาชนและกลไกในการปฏิบติังานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงมีความเก่ียวขอ้งทั้งประชาชน การดาํเนินงานของนักการเมืองทอ้งถ่ิน เจา้หนา้ท่ีต่างๆ ผูมี้สิทธิ

ออกเสียงตลอดจนเจา้หนา้ท่ีขององคก์รท่ีอยูใ่นระดบัท่ีสูงข้ึนไป 30 

 แต่ไม่ว่าการจัดรูปแบบและโครงสร้างของการปกครองท้องถ่ิน หรือองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นประการใด เน้ือหาหรือองค์ประกอบท่ีสําคญัของหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ินอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบไปดว้ยสาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี31  

 (1) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัตั้งข้ึน

โดยผลของกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัและมีสภาพเป็นนิติบุคคล 

 (2) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานท่ีมีอํานาจปกครองตนเอง 

(Autonomy) จึงตอ้งปลอดจากการควบคุม บงัคบับญัชา (Hierarchy) ของหน่วยงานราชการอ่ืนๆ  

 (3) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีองคก์รท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน

ในทอ้งถ่ินนั้นเป็นสาํคญั อนัแสดงถึงการมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชน (Political Participation) 

 (4) รัฐจะต้องอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจจัดเก็บรายได ้

(Revenue) เพื่อนาํมาทาํนุบาํรุงทอ้งถ่ินไดบ้า้ง 

 (5) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและประชาชนในท้องถ่ินควรมีส่วนร่วมและมี

อาํนาจกาํหนดนโยบายและมีการควบคุมให้มีการปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบายของตน ตลอดจน

ตอ้งรับผดิชอบในผลแห่งการดาํเนินงานตามนโยบายนั้นดว้ย 

 (6) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีอาํนาจออกกฎเพื่อกาํกบัหรือบงัคบัการให้

เป็นตามกฎนั้น ทั้งน้ีเพื่อให้การปฏิบติัตามนโยบายหรือการกระทาํตามอาํนาจหน้าท่ีในการบริการ

30 Harold F. Alderfer. (1964). Local Government in Developing Countries. United State of 

America McGraw-Hill, p.17. 
31 อุทยั  หิรัญโต การปกครองท้องถ่ิน หนา้ 22. 
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สาธารณะหรือการรักษาความสงบเรียบร้อยบรรลุผล แต่ทั้งน้ี กฎหรือระเบียบขอ้บงัคบัขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายของรัฐ 

 (7) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานรอง (Subordinate 

Agency) ยงัคงอยูใ่นความรับผิดชอบของรัฐ โดยอยู่ภายใตก้ารควบคุมกาํกบัดูแลของรัฐ ทั้งน้ีเพื่อ

ธาํรงไวซ่ึ้งประโยชน์และหลกัความมัน่คงและความเป็นเอกภาพของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวม 

 2.3  วตัถุประสงค์ของการจัดการปกครองท้องถิ่น  

 การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบท่ีเป็นทางการซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายนั้นถือว่า

เป็นผลผลิตของรัฐสมัยใหม่และมีพฒันาการมาพร้อมๆ กับประเทศท่ีมีการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตย และรัฐให้การรับรองให้เป็นการปกครองทอ้งถ่ิน (Local-self Government) โดยอาจ

บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของประเทศ หรือตราไวใ้นกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัก็ได ้การท่ีรัฐจดัตั้ง

ให้มีการปกครองทอ้งถ่ินหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและให้มีฐานะเป็นหน่วยงานลาํดบัรอง

จากรัฐก็โดยมีวตัถุประสงคท่ี์สาํคญัๆ พอสรุปไดด้งัต่อไปน้ี32 

 (1) เพื่อให้เป็นองคก์รกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี เนน้การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

เป็นสถาบันท่ีให้การศึกษาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน เปิดโอกาสให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอยา่งกวา้งขวาง 

 (2) เพื่อแบ่งเบาภาระหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐบาลกลาง ซ่ึงจะ

ทาํให้การบริการสาธารณะตรงกบัความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องถ่ินมากข้ึน ทนัต่อ

สถานการณ์ของปัญหาและประหยดังบประมาณและทรัพยากรการบริหารอ่ืนๆ ได้เป็นอย่างดี 

สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารงานภาครัฐแบบใหม่ ซ่ึงประกอบด้วย หน่ึง การเน้นประชาชนเป็น

ศูนย์กลาง (PeopleOrient) สอง เน้นการบริหารท่ีคุ้มค่าต่องบประมาณท่ีใช้จ่ายไป (Value for 

Money) สามเน้นการบริการท่ีรวดเร็วและเบ็ดเสร็จในท่ีเดียว (One-stop Service) มากกว่าจะเน้น

สายงานการบงัคบับญัชาและการควบคุมท่ีซบัซอ้น 

 2.4  คุณค่า ความสําคัญ และประโยชน์ของการปกครองท้องถิ่น 

 การที่รัฐสมยัใหม่จะบริหารการปกครองประเทศที่มีอาณาบริเวณกวา้งใหญ่ 

มีประชากรจาํนวนมาก โดยวิธีการรวมศูนยอ์าํนาจไวท่ี้รัฐบาลกลางแต่เพียงสถาบนัเดียวย่อมมี

ขอ้จาํกดัและจะนาํไปสู่ผลเสียอย่างมากมาย เช่น การจดัทาํบริการสาธารณะจะดอ้ยประสิทธิภาพ 

ล่าช้าไปตามลกัษณะขององค์กรแบบระบบราชการท่ีมีความใหญ่โตเทอะทะ และซับซ้อนจะเกิด

32 จุฬาลกัษณ์  พฒันศกัด์ิภิญโญ. (2550). รายงานการวิจัย เร่ือง ความเป็นอิสระในการกาํหนด

นโยบาย ขั้นตอนการดาํเนินงานและการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ศูนยพ์ฒันาการกระจาย

อาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน มหาวทิยาลยัสงขลานครินทร์ หนา้ 21. 
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สภาพไม่ประหยดัเชิงขนาด (Diseconomies of scale) จึงต้องมีการจดัสรร ถ่ายเทอาํนาจในทาง

การเมืองการปกครองให้แก่สถาบนัภายในรัฐตามความจาํเป็น เหมาะสม ความตอ้งการและสภาพ

ปัญหา ทั้งน้ีบนหลกัการกระจายอาํนาจเป็นสาํคญั 

 การปกครองท้องถ่ินเป็นสถาบนัท่ีมีความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจของการจดัสรร

ทรัพยากรของรัฐให้แก่ท้องถ่ิน ซ่ึงโดยทัว่ไปจะเป็นลักษณะของการจดัทาํบริการสาธารณะใน

ทอ้งถ่ิน ภายใตก้ารถ่ายโอนอาํนาจจากรัฐบาลกลางสู่การตดัสินใจของประชาชน โดยมีเป้าหมายอนั

แท้จริงก็คือ การส่งเสริมให้ประชาชนสามารถปกครองตนเอง33 ซ่ึงโดยทัว่ไปแล้วการปกครอง

ทอ้งถ่ินจะมุ่งเน้นและให้ความสําคญัอยา่งมากกบัหลกัการกระจายอาํนาจการปกครอง การกาํหนด

สัดส่วนอาํนาจของการปกครองและความเป็นอิสระในการบริหารงานระหว่างรัฐบาลกลางกับ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีความเหมาะสม โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศท่ีกาํลงัพฒันาระบบ

การเมืองการปกครองเขา้สู่ระบบประชาธิปไตยนั้น การปกครองทอ้งถ่ินนบัเป็นพื้นฐาน (Training 

Ground) ท่ีสําคญัในการปลูกฝังความรู้ ความเขา้ใจถึงสิทธิเสรีภาพและขอบเขตของการปกครอง

ตนเอง34 โดยเฉพาะการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น ความเข้มแข็งของประชาชนและ

ศกัยภาพของการปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นตวัท่ีช้ีใหเ้ห็นวา่อาํนาจอธิปไตยยอ่มเป็นของประชาชนและ

โดยประชาชน 

 แนวคิดและความเป็นมาของการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวทาํให้สามารถประเมิน

คุณค่าและความสาํคญัของการปกครองทอ้งถ่ินไดด้งัน้ี 

 2.4.1  การปกครองท้องถิ่นช่วยสนองตอบต่อปัญหาและความต้องการของชุมชน

ภายในท้องถิน่ 

 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยทางการปกครองเล็กๆ ท่ีมีจาํนวน

มากมายกระจายอยู่ทัว่ประเทศ พื้นท่ีเหล่าน้ีย่อมมีความแตกต่างกนั ทั้งลกัษณะทางด้านกายภาพ 

วฒันธรรมและวิถีชีวิตของผูค้น ความแตกต่างหลากหลายดังกล่าว ทําให้การบริหารและการ

ปกครองท่ีมีลกัษณะรวมศูนยอ์าํนาจอยูท่ี่รัฐบาลกลางเพียงแห่งเดียว ไม่สามารถตอบสนองต่อความ

ตอ้งการและปัญหาท่ีเกิดข้ึนภายในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งทัว่ถึงและทนัเหตุการณ์อยา่งมีประสิทธิภาพได ้

จึงตอ้งกระจายระบบงานให้มีความคล่องตวัและยืดหยุ่นได้ก็โดยการสร้างหน่วยการปกครองใน

ระดบัรองข้ึนมาเพื่อให้มีอาํนาจหน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะและแก้ไขปัญหาของประชาชนใน

33 ไททศัน์ มาลา. (2554). “การปกครองทอ้งถ่ินไทยในระยะเปล่ียนผา่น”วารสารวไลยอลงกรณ์

ปริทัศน์ 1, 2 (กรกฎาคม – ธนัวาคม), 29 – 49 หนา้ 31. 
34 ชูศกัด์ิ  เท่ียงตรง. (2518). การบริหารการปกครองท้องถ่ินไทย มหาวทิยาลยัสงขลานครินทร์  

หนา้ 6 – 7. 
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ทอ้งถ่ินเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีความใกลชิ้ดและสามารถสัมผสัรับรู้ถึงความตอ้งการ

ภายในชุมชนทอ้งถ่ินของตนไดดี้กวา่รัฐบาลกลาง นอกจากน้ียงัจะเป็นการสร้างเสริมความเขม้แข็ง

ให้กับหลักความรับผิดชอบตามระบบประชาธิปไตย (Democratic Accountability) และเป็นการ

สร้างหลกัประกนัว่า การทาํงานของภาครัฐโดยรวมนั้นเป็นไปเพื่อตอบสนองผลประโยชน์ของ

สังคมโดยส่วนรวม และผลประโยชน์ของชุมชนทอ้งถ่ินดว้ย35 

 2.4.2  การปกครองท้องถิน่เป็นโรงเรียนประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า (Grass root) 

 สําหรับประเทศท่ีด้อยพฒันาหรือกาํลงัพฒันาการปกครองทอ้งถ่ินจะเป็น

กาํลงัสําคญัในการพฒันาทางการเมือง คือ การทาํให้เกิดการเรียนรู้และมีความเขา้ใจในระบบการเมือง 

การมีบทบาทและมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนหรือพลเมืองของประเทศ เพราะในทอ้งถ่ิน

จะมีการเลือกตั้ง มีกลุ่มการเมืองมีการต่อสู้แข่งขนัในทางการเมืองตามวิถีทาง และตามกติกาหรือ

กฎหมาย ซ่ึงจะทาํให้การปกครองท้องถ่ินเป็นสถาบันฝึกสอนประชาธิปไตยให้กับประชาชน

นัน่เอง36 

 2.4.3  สร้างการมีส่วนร่วม (Participation) 

 การมีอยูข่องรัฐบาลทอ้งถ่ิน ยอ่มเอ้ือต่อการเขา้ไปมีส่วนร่วมของประชาชน

ได้มากกว่าการมีส่วนร่วมเช่นว่าน้ี ได้แก่ การเขา้มาบริหารกิจการสาธารณะต่างๆ ภายในชุมชน

โดยตรงดว้ยตนเองของพวกเขาเอง อนัจะเป็นผลให้ประชาชนเหล่านั้นท่ีไดเ้รียนรู้และมีประสบการณ์

ในการปกครองตนเอง 

 2.4.4  สร้างความชอบธรรม (Legitimacy) 

 การตดัสินใจของรัฐบาลกลางและมีผลบงัคบัใช้หรือผลกระทบต่อประชาชน

ทัว่ไป อาจไม่ไดรั้บการยอมรับบา้งจากชุมชนทอ้งถ่ินท่ีมีความแตกต่างกนัเป็นพื้นฐานอยูแ่ลว้ ดงันั้น 

หากการตดัสินใจกระทาํการบางอยา่ง เช่นการกาํหนดนโยบาย การออกกฎระเบียบต่างๆ หากผ่าน

กระบวนการการรับฟังและตดัสินใจหรือความยินยอมพร้อมใจในระดบัทอ้งถ่ินแล้วอาจมีความ

สมเหตุสมผลและไดรั้บการยอมรับหรือปฏิบติัตามมากกวา่ โดยจะทาํให้การตดัสินใจทางการเมือง

การปกครองในระดบัรัฐบาลกลางมีความชอบธรรมไปดว้ย 

 

 

 

35 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 1 เร่ือง การกระจายอาํนาจ

กับการปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน หนา้ 28 – 29. 
36 เร่ืองเดียวกนั.  
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 2.4.5  ดํารงหลักเสรีภาพ (Liberty) 

 จากคาํกล่าวท่ีว่า “อาํนาจทาํให้คนเสียคน อาํนาจท่ีเด็ดขาดท่ีไม่มีเคร่ือง

เหน่ียวร้ัง ทําให้คนเสียคนไปโดยส้ินเชิง” (Power trends to corrupt , absolute power corrupts 

absolutely)37 ทาํให้เห็นว่าอาํนาจมีแนวโน้มจะถูกใช้ในทางท่ีผิดเสมอ ดงันั้น หากอาํนาจทางการ

เมืองการปกครองถูกรวมอยูท่ี่ศูนยก์ลางมากเกินไป ก็เป็นไปไดท่ี้จะเกิดการใชอ้าํนาจในทางลิดรอน

สิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคล และสร้างเสียหายให้กบัสังคมโดยรอบได้ง่าย ในทางตรงขา้ม 

การกระจายอาํนาจจึงเป็นมรรควิธีหน่ึงในการปกป้องเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยการทาํให้

อาํนาจมีการกระจายออกไปและนาํไปสู่การสร้างโครงข่ายของการตรวจสอบและถ่วงดุลอาํนาจ 

ซ่ึงกนัและกนั (Checks and balances) ระหวา่งศูนยก์ลางกบัพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง 

 คุณค่าของการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวยอ่มอาํนวยให้การปกครองทอ้งถ่ิน

หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นประโยชน์ต่อประเทศและต่อประชาชน ดงัต่อไปน้ี38  

 (1) การปกครองทอ้งถ่ินเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

(Basic Democracy) เพราะการปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นสถาบนัฝึกอบรมทางการเมืองการปกครอง

ให้แก่ประชาชนให้ประชาชนรู้สึกวา่ คนมีความเก่ียวพนักบัส่วนไดส่้วนเสียในการปกครองบริหาร

ทอ้งถ่ิน เกิดความรับผดิชอบและหวงแหนต่อประโยชน์อนัพึงมีต่อทอ้งถ่ินท่ีตนอยูอ่าศยัอนัจะนาํมา

ซ่ึงความศรัทธาเล่ือมใสในระบอบประชาธิปไตยในท่ีสุด ทั้งน้ีเพราะการปกครองทอ้งถ่ินจะทาํให้

ประชาชนมีโอกาสเลือกตั้งฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร การเลือกตั้งจะเป็นการฝึกฝนให้ประชาชนใช้

ดุลพินิจเลือกผูแ้ทนท่ีเหมาะสม สําหรับท่ีไดรั้บเลือกตั้งเขา้ไปบริหารกิจการของทอ้งถ่ิน นบัไดว้่า

เป็นผูน้าํในทอ้งถ่ินไดใ้ชค้วามรู้ ความสามารถบริหารงานทอ้งถ่ิน เกิดความคุน้เคย มีความชาํนาญใน

การใชสิ้ทธิและหนา้ท่ีของพลเมือง ซ่ึงจะนาํไปสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัชาติต่อไป39 

 (2) การปกครองทอ้งถ่ินเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาทางการเมือง (Political 

Development) สาํหรับประเทศดอ้ยพฒันาหรือประเทศกาํลงัพฒันาทั้งหลาย การปกครองทอ้งถ่ินจะ

เป็นเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์อันสําคัญท่ีจะพัฒนาการเมืองได้ การพัฒนาการเมืองดังกล่าวนั้ น 

หมายถึง การท่ีทาํให้เกิดการเรียนรู้และมีความเขา้ใจระบอบการเมือง รู้ถึงการเขา้มามีบทบาทหรือ

ส่วนร่วมทางการเมือง (Participation) ทั้งน้ี ก็โดยระบบการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีการเลือกตั้ง 

มีระบบพรรคการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน มีการต่อสู้และการแข่งขนัทางการเมืองตามวิถีทางและตาม

37 ปรีดี  เกษมทรัพย.์ (2536). ประชาธิปไตยกับชนช้ันกลาง พิมพ์คร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน หนา้ 54. 
38 จุฬาลกัษณ์  พฒันศกัด์ิภิญโญ รายงานการวิจัย เร่ือง ความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย 

ขั้นตอนการดาํเนินงานและการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 22 – 23. 
39 เร่ืองเดียวกนั. 
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กติกา (Rule of the game) จะทาํให้ประชาชนเขา้ใจถึงระบบการปกครองตนเอง หน้าท่ีของฝ่ายนิติ

บญัญติั หน้าท่ีของฝ่ายบริหารความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร และเขา้ใจถึง

คุณค่าของการควบคุมโดยประชาชน ในท่ีสุดก็จะทาํใหเ้กิดการพฒันาทางการเมืองได้40 

 (3) การปกครองทอ้งถ่ินทาํให้ประชาชนในทอ้งถ่ินรู้จกัการปกครองตนเอง 

(Self government) หัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ประการหน่ึง คือ การปกครอง

ตนเองมิใช่การปกครองอนัเกิดจากคาํสั่งเบ้ืองบน การปกครองตนเอง คือการท่ีประชาชนมีส่วนร่วม 

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งฟังเสียงประชาชนดว้ย วิถีทางประชาธิปไตยต่างๆ เช่น เปิดโอกาสให้ประชาชน

ออกเสียงประชามติ (Referendum) ให้ประชาชนมีอาํนาจถอดถอน (Recall) ซ่ึงจะทาํให้ประชาชน

เกิดความสํานึกในความสําคญัของตนต่อทอ้งถ่ิน ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรคและปัญหา

และช่วยแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินของตน41 

 2.5  หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 หากทบทวนลกัษณะสําคญัของการปกครองทอ้งถ่ินประการหน่ึง คือ การมีอาํนาจ

หนา้ท่ีเฉพาะก็คือจะมีการดาํเนินกิจกรรมตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะให้เป็นหนา้ท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงอาจเป็นการระบุหน้าท่ีไวโ้ดยชดัเจน หรืออาจเป็นการกาํหนดให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถริเร่ิมทาํกิจการใดๆ ท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัห้ามไว ้ทั้งน้ีข้ึนอยู่

กบักฎหมายของแต่ละประเทศ 

 JohnWarren เห็นว่าหน้าท่ีความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การ

กาํหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อดาํเนินการ มีข้อพิจารณา

ดงัต่อไปน้ี42  

 2.5.1  เป็นงานเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมของท้องถิ่น และงานท่ีเก่ียวข้องกับการ

อาํนวยความสะดวกในชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชน เช่น พิพิธภณัฑ์ท้องถ่ิน โบราณสถานของ

ท้องถ่ิน ตลอดจนทรัพยากรธรรมชาติและทรัพยากรอ่ืนๆ การจัดถนน สะพาน สวนหย่อม 

สวนสาธารณะ การกาํจดัขยะมูลฝอย เป็นตน้  

 2.5.2  เป็นงานที่เกี่ยวกับการป้องกันภัย รักษาความปลอดภัย เช่น งานดบัเพลิง 

งานบรรเทาสาธารณภยัต่างๆ  

 2.5.3  เป็นงานที่เกีย่วกับสวัสดิการสังคม งานดา้นน้ีมีความสําคญัต่อประชาชนใน

ทอ้งถ่ินมาก จึงเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัให้มีข้ึน หรือตอ้งรับผิดชอบ

40 เร่ืองเดียวกนั. 
41 เร่ืองเดียวกนั. 
42 JohnWarren. (1952).  The local government service, London, Allen &Urwin,  pp. 184 – 187. 
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ร่วมมือกบัรัฐบาลในการแกไ้ขปัญหา เช่น การจดัให้มีหน่วยบริการสาธารณสุขในทอ้งถ่ิน สถาน

สงเคราะห์เด็ก คนชรา คนพิการ รวมทั้งงานท่ีให้ความบนัเทิงกบัประชาชนในชุมชน เช่น การจดั

หอ้งสมุดสาํหรับประชาชนในทอ้งถ่ิน เป็นตน้  

 2.5.4  เป็นงานที่เกี่ยวกับการพาณิชย์ของท้องถิ่น เช่น การจดัตั้งสถานธนานุบาล 

(โรงรับจาํนาํ) การจดัการตลาด การจดับริการเดินรถ เป็นตน้ งานประเภทน้ีถือเป็นกิจการท่ีให้บริการ

แก่ประชาชน หากปล่อยให้เอกชนเขา้ดาํเนินการจะไม่ได้รับผลดีเท่าท่ีควร องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจึงตอ้งรับมาดาํเนินการ และยงัเป็นการเพิ่มรายไดเ้ขา้สู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพราะ

สามารถเรียกเก็บค่าบริการเหล่าน้ีจากประชาชนผูใ้ชบ้ริการได ้

 2.5.5  เป็นงานเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง ในฐานะท่ีการปกครองทอ้งถ่ินเป็น

สถาบันการเมืองสถาบันหน่ึงในระบอบประชาธิปไตย จึงมีหน้าท่ีให้ความรู้ทางการเมืองแก่

ประชาชน ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง การใช้อาํนาจเพื่อให้เกิดความ

เป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง เช่น การจราจร การรักษาความสะอาด เป็นตน้ 

 2.6  หลกัความเป็นอสิระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ระบบการปกครองทอ้งถ่ินในปัจจุบนั อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของแนวคิดในเร่ืองอาํนาจ

สูงสุดในทางการเมืองการปกครองหรืออาํนาจอธิปไตย (Sovereignty) เหนือดินแดนและผูค้น

ภายในอาณาเขตเป็นปรากฏการณ์ของการเกิดข้ึนของรัฐสมยัใหม่ ทาํให้ความหมายของความเป็น

อิสระแปรเปล่ียนไปสู่ความหมายและภายใตเ้ง่ือนไขใหม่ ท่ีเรียกว่า ความเป็นอิสระภายใตก้รอบ

อาํนาจรัฐซ่ึงถือเป็นแกนกลางของแนวคิดเร่ืองความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินในยุคสมยัใหม่ท่ียดึถือมา

จนปัจจุบนัและตอ้งลดสถานะลงมาเป็นหน่วยทางการบริหารการปกครองท่ีอยู่ภายใตก้รอบของ

อาํนาจรัฐส่วนกลาง(Governmentalsub-division )43  

 ดงันั้น ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินในยคุสมยัปัจจุบนัจึงอิงอยูก่บัหลกัการ

ปกครองตนเอง (Local-government as local self-governing) เป็นด้านหลกั กล่าวคือ จะตอ้งยึดถือ

หลักการของความเป็นเอกภาพทางการเมือง การปกครองภายในรัฐ-ชาติเป็นสําคญั แต่ตอ้งเปิด

โอกาสให้ชุมชนท้องถ่ินซ่ึงกระจดักระจายอยู่ทัว่ไปภายในอาณาบริเวณของรัฐสามารถเขา้มามี

บทบาทและมีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองไดโ้ดยผ่าน “การกระจายอาํนาจ” (Decentralization) 

เพื่อใชอ้าํนาจทางการเมืองการบริหารชุมชนทอ้งถ่ินของตนใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจาํเป็นจะตอ้งมีความเป็นอิสระใน 3 ประการ ไดแ้ก่44 

43 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์. (2547). สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 5 เร่ือง ความเป็น

อิสระ การกาํกับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ หนา้ 3 – 4. 
44 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 7.   
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 (1) ความเป็นอิสระทางการบริหาร หมายถึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมี

อิสระจากการควบคุมอยา่งเคร่งครัดจากรัฐบาลส่วนกลาง โดยมีอาํนาจหนา้ท่ีกวา้งขวาง เพียงพอใน

การริเร่ิมและดาํเนินกิจกรรมต่างๆ เพื่อตอบสนองต่อปัญหาและความจาํเป็นของชุมชนทอ้งถ่ินได้

โดยไม่ตอ้งขอความเห็นชอบจากส่วนกลาง ขณะเดียวกนัในการดาํเนินภารกิจต่างๆ ไปตามอาํนาจ

หนา้ท่ีของตนเองก็ตอ้งมีอิสระในการจดัการและในแนวปฏิบติัต่างๆ ท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้ม

ทางการบริหารภายในชุมชนของตนเอง 

 (2) ความเป็นอิสระในการใช้ทรัพยากร หมายถึงว่าในการดาํเนินภารกิจต่างๆ ไป

ตามอาํนาจหน้าท่ีของตนนั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอิสระจากการควบคุมทางดา้น

ทรัพยากร เช่น เงินงบประมาณ บุคลากร เป็นตน้ เน่ืองจากความเป็นอิสระและคล่องตวัจะเกิดข้ึนได้

ก็ต่อเม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีทรัพยากรทางการบริหารเป็นของตนเอง และเพียงพอต่อการ

ดาํเนินกิจกรรมต่างๆ  

 (3) ความเป็นอิสระทางการเมือง หมายถึงว่า การปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นไปโดย

ประชาชนภายในทอ้งถ่ินเอง นัน่คือ จะตอ้งเปิดโอกาสใหชุ้มชนทอ้งถ่ินสามารถสรรหาและคดัเลือก

ตวัแทนจากภายในชุมชนของตนเขา้มาทาํหนา้ท่ีบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้

ดว้ยตนเอง มิใช่การแต่งตั้งบุคคลอ่ืนเขา้มาปกครองโดยท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินมิไดมี้ส่วนร่วมใน

การตดัสินใจ 

 อยา่งไรก็ดี คงตอ้งย ํ้าในท่ีน้ีอีกคร้ังหน่ึงวา่ ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินท่ีกล่าวถึงน้ี 

หมายถึงความเป็นอิสระท่ีมีเง่ือนไขกาํกบัอยู่ นั้นคือ จะตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของอาํนาจรัฐ ดงันั้น

ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินจึงถือเป็นคุณค่าสําคญัต่อการสร้างเสริมระบอบการปกครองทอ้งถ่ิน 

ตามหลักการปกครองตนเองซ่ึงไม่เก่ียวอะไรกับปัญหาในเร่ืองความเป็นเอกภาพแห่งรัฐตาม

แนวความคิดอาํนาจอธิปไตย เน่ืองจากโดยธรรมชาติแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถือเป็น

สถาบนัทางการเมืองการปกครองในระดบัรอง (Subordinate institution) ท่ีเป็นผลผลิตท่ีถูกสร้างข้ึน

โดยรัฐ (Creature of the state) อยูแ่ลว้ 

 

3.  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัการปกครองท้องถิ่น 

 

 การศึกษาถึงการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจาํเป็นตอ้งศึกษาถึงรูปแบบ

ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหว่างรัฐกับการปกครองท้องถ่ิน เพราะเหตุว่าองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินของประเทศต่างๆ มิไดเ้ป็นองคก์รท่ีมีเอกราชอธิปไตยของตนเอง แมว้า่จะมีความเป็นอิสระ

อยา่งสูงในระดบัใดก็ตาม องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ยงัถือวา่เป็นองค์กรท่ีอยูภ่ายใตอ้าํนาจของ
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รัฐหน่ึงๆ ฉะนั้ นจึงย่อมต้องมีความสัมพันธ์ทั้ งทางตรงและทางอ้อมกับองค์กรปกครองอ่ืนๆ 

(Intergovernmental relations) ซ่ึงอยู่ในระดบัต่างๆ ทั้งที่อยู ่ส่วนกลางบา้ง ส่วนภูมิภาคบา้ง 

อย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้

 ประเด็นท่ีควรศึกษาและพิจารณาต่อไปก็คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีฐานะ

ทางกฎหมายอยา่งไรประการหน่ึง และมีฐานะในทางสังคม การเมือง และการบริหารเป็นอยา่งไร

อีกประการหน่ึง 

 สถานะทางกฎหมายนบัวา่มีความสําคญัเป็นประการเบ้ืองตน้ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการมี

ฐานะท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญให้การรับรองและการท่ีมีกฎหมายท่ีเป็นระเบียบแบบแผนกาํหนดให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น “นิติบุคคล”รวมทั้งการกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี

ความเป็นอิสระ ซ่ึงองคก์รปกครองอ่ืนๆ ควรใหก้ารยอมรับและปฏิบติัตาม 

 ในส่วนของสถานะทางสังคม การเมือง และการบริหาร จะเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดเร่ือง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีสถานะตํ่ากว่า คือ ข้ึนตรงกบัรัฐบาลกลาง หรือเป็นหุ้นส่วนกบั

รัฐบาลกลาง หรือมีสถานะท่ีเสมอภาคและสามารถแข่งขนักบัรัฐบาลกลางไดใ้นบางเร่ือง 

 สถานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ งในทางกฎหมายและในทางการเมือง 

การบริหารจะมีผลกระทบต่อระบบการควบคุมตรวจสอบและกาํกบัดูแลทั้งทางตรงและทางออ้ม 

ซ่ึงรัฐบาลกลางย่อมมีอาํนาจหน้าท่ีท่ีชอบธรรมและพึงกระทาํต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ภายในประเทศของตน ตวัอยา่งเช่น หากสถานะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความตํ่ากวา่และ

ข้ึนตรงต่อรัฐบาลกลาง (Subordinate unit) ระบบการตรวจสอบและควบคุมก็เป็นท่ีเข้าใจว่าพึง

เป็นไปในรูปแบบของผูท่ี้มีอาํนาจกระทาํต่อผูท่ี้มีอาํนาจนอ้ยกวา่ท่ีอยูใ่นสังกดัตน เช่น มีการควบคุม

อย่างใกล้ชิด มีการออกระเบียบ คาํสั่งต่างๆ ทางการบริหารอย่างเขม้งวด องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีตามกฎหมายกาํหนดเท่านั้น มิอาจกระทาํการใดๆ ท่ีส่วนกลางไม่อนุญาตให้กระทาํ

ไดแ้ละควรท่ีจะขออนุญาตก่อนกระทาํการใด เป็นตน้ 

 ในทางตรงกนัขา้ม หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นหุ้นส่วน (Partnership 

unit) กบัรัฐบาลกลาง การความคุมตรวจสอบและการกาํกบัดูแลจะมีลกัษณะของการปรึกษาหารือกนั 

เป็นการกระทาํก่อนและรายงานให้ตรวจสอบภายหลงัมีการใชก้ระบวนการทางศาลช่วยกาํกบัดูแล

และเพิกถอนคาํสั่งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกวา่จะเป็นการใชอ้าํนาจของขา้ราชการจาก

ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคโดยตรง และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระทาํภารกิจหนา้ท่ี

แข่งขนักบัส่วนกลางไดใ้นบางเร่ือง เป็นตน้45  

45 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 29  
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 การศึกษาน้ีจะจาํกดักรอบการพิจารณาเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัทอ้งถ่ิน เฉพาะ

กรณีรัฐเด่ียวเท่านั้ น ซ่ึงมีความจาํเป็นต้องพิจารณาถึงองค์กรท่ีอยู่ระหว่างกลางรัฐและท้องถ่ิน 

(Intermediate structure) เสียก่อน เพื่อให้เขา้ใจว่ารัฐและทอ้งถ่ินติดต่อสัมพนัธ์กนัในทางตรงหรือ

ทางออ้มอยา่งไรและเป็นไปในลกัษณะเช่นใด 

 การจดัระบบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับท้องถ่ินในรัฐเด่ียวดงักล่าว หากพิจารณา

ควบคู่ไปกบัสถานภาพขององคก์รของรัฐซ่ึงอยูต่รงกลางระหวา่งรัฐกบัทอ้งถ่ิน เราสามารถจดัรูปแบบ

ความสัมพนัธ์ไดเ้ป็น 3 รูปแบบดงัน้ี 

 3.1  ความสัมพันธ์แบบไม่มีกฎหมายกําหนดให้มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

(Sub-Nation Government in General)46  

 ระบบความสัมพันธ์แบบน้ี รัฐบาลกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมี

ปฏิสัมพนัธ์กันโดยตรง ไม่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาคมาคัน่ตรงกลาง แม้จะมีการจดัตั้ ง

องค์กรของรัฐส่วนกลางลงในพื้นท่ีต่างๆ ก็ตาม องค์กรเหล่าน้ีก็เป็นผูแ้ทนของส่วนกลางโดยตรง 

และไม่มีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นหน่วยการบริหารราชการส่วนภูมิภาคแต่อยา่งใด 

 ความสัมพนัธ์ในรูปแบบน้ี ส่วนใหญ่จะเป็นความสัมพนัธ์กนัตามภารกิจ หน้าท่ี 

กล่าวคือประการท่ีหน่ึง ท้องถ่ินมีหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของทอ้งถ่ิน 

(Local functions) และประการท่ีสอง ทอ้งถ่ินมีภาระหนา้ท่ีท่ีส่วนกลางมอบหมายให้ทอ้งถ่ินทาํการ

แทน (Delegated functions) ซ่ึงทั้งสองประการมีส่วนกาํหนดลกัษณะของความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐ

กบัทอ้งถ่ินท่ีแตกต่างกนักล่าวคือ หากหนา้ท่ีใดท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน

ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัทอ้งถ่ินจะเป็นไปตามกฎหมายและกระบวนการกาํกบัดูแลให้เป็นไป

ตามกฎหมาย  

 หากหน้าท่ีใดท่ีท้องถ่ินต้องทาํ เพราะว่าเป็นส่ิงท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายให้ทาํ 

ความสัมพนัธ์จะเป็นไปตามขอ้ตกลงระหว่างรัฐบาลกลางกบัทอ้งถ่ิน เช่น เม่ือทอ้งถ่ินกระทาํการ

แทนแล้ว ใครจะเป็นผูรั้บผิดชอบเร่ืองค่าใช้จ่าย มาตรฐานของงานท่ีมอบหมายให้ทาํแทนนั้นมี

ลกัษณะเป็นอย่างไร รัฐบาลกลางผูเ้ป็นเจา้ของงานและอาํนาจหน้าท่ีมีเป้าประสงค์อย่างไร จึงได้

มอบหมายงานนั้นใหท้อ้งถ่ินทาํการแทน 

 การกาํหนดอาํนาจหนา้ที่ทั้งสองประการส่งผลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น

กบัรัฐบาลกลาง มีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกนัอย่างไม่อาจหลีกเล่ียงได้ โดยรัฐบาลกลางจะเป็น

ผูต้รวจสอบควบคุม กาํกบัดูแล และส่งเสริม รวมทั้งสนบัสนุนการทาํกิจกรรมของทอ้งถ่ินในดา้น

ต่างๆ ทั้งที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงรับรองความเป็นอิสระของทอ้งถิ่นไวแ้ลว้ประการหน่ึง 

46 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 30 
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และเป็นไปตามนโยบายของรัฐ ซ่ึงมอบหมายให้ทอ้งถ่ินทาํหนา้ที่บางประการแทนรัฐบาลกลาง

อีกประการหน่ึง ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการจดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนทั้ง

ประเทศ 

 3.2  ความสัมพนัธ์แบบมีเครือข่ายการบริหารราชการทีไ่ด้รับมอบอาํนาจจากส่วนกลาง

(Network of Deconcentrated Administrations)47 

 ลกัษณะเด่นของการจดัระบบความสัมพนัธ์และการบริหารราชการในรูปแบบน้ีก็

คือ รัฐบาลกลางไดแ้ต่งตั้งและมอบอาํนาจผูแ้ทนของตน ออกไปปฏิบติัหน้าท่ีในพื้นท่ีเป็นจาํนวน

มากและมีการออกกฎหมายรองรับการปฏิบติัหน้าท่ีนั้นๆ ของผูแ้ทนอย่างเป็นทางการ โดยเรียกว่า

เป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาค (Regional administrations) 

 หัวใจสําคัญของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ก็คือระบบการแบ่งอํานาจ 

(Deconcentration) หรือการมอบอาํนาจ (Delegation) จากราชการส่วนกลางใหแ้ก่ผูแ้ทนของตน  

 3.3  ความสัมพนัธ์แบบมีระบบผู้แทนรัฐประจําพืน้ที ่(Prefect System)48 

 ระบบน้ีรัฐเป็นผูม้อบอาํนาจให้ตวัแทน ซ่ึงอาจเรียกว่า ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือ

ผูว้า่ราชการภาค (Prefect) เป็นผูแ้ทนรัฐให้ทาํหนา้ท่ีบริหารสูงสุดในเขตพื้นท่ีของรัฐโดยตรง จึงทาํ

ให้ระบบน้ีมีเอกภาพอย่างสูง (Unified System) เป็นการมอบอาํนาจทางเดียว ส่วนราชการอ่ืนๆ 

ภายในจงัหวดัเป็นผูรั้บมอบอาํนาจต่อจากผูว้า่ราชการจงัหวดัอีกทีหน่ึง หาใช่เป็นการรับมอบอาํนาจ

จากกรม ดงันั้น สายการบงัคบับญัชาจึงข้ึนตรงต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัเท่านั้น 

 ระบบท่ีจดัเป็นโครงสร้างส่วนตรงกลางดงักล่าว เป็นระบบของรัฐเด่ียว และเป็น

ปัจจยัท่ีมีผลอยา่งสําคญัต่อการจดัความสัมพนัธ์ระหวา่งทอ้งถ่ินกบัรัฐโดยทัว่ไป กล่าวคือ หากเป็น

ระบบท่ีหน่ึง ทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธ์กบัรัฐโดยตรง เพราะวา่ไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาคอยูต่รง

กลาง ในระบบแบบน้ี การแยกอาํนาจว่าส่วนใดเป็นของทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง และส่วนใดเป็นของ

รัฐบาลกลาง แต่รัฐบาลกลางมอบหมายใหท้อ้งถ่ินกระทาํการแทน นบัวา่มีความสําคญัเพราะรัฐบาล

จะมีการกาํกบัดูแล และตรวจสอบตามลกัษณะของงานท่ีมีการแบ่งแยกกนัดงักล่าว49 

 

 

 

47 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 27. 
48 บุบผา  อคัรพิมาน. (2548). “การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” วารสารวิชาการศาลปกครอง 5 , 3 (กนัยายน – ธนัวาคม) 88 – 114 หนา้ 89. 
49  เร่ืองเดียวกนั หนา้ 29. 
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4.  การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 โดยเหตุท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ ดงันั้น แมว้า่จะมีอิสระใน

การดาํเนินงานกิจการต่างๆ มากน้อยเพียงใดก็ตาม แต่ก็ตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของอาํนาจรัฐและถูก

ควบคุมโดยอํานาจรัฐส่วนกลาง ซ่ึงลักษณะพื้ นฐานดังกล่าวน้ี เอง ท่ี เป็นส่ิงท่ีกําหนดระบบ

ความสัมพนัธ์ท่ีมีความชัดเจนและปรากฏอยู่ในระบบกฎหมายและแนวคิดในเร่ืองการกาํกบัดูแล

ทางปกครอง (La tutelleadministrative) 

 แนวคิดในเร่ืองการกาํกบัดูแลทางปกครองเป็นแนวคิดท่ีปรากฏอยูใ่นระบบกฎหมาย

มหาชนของฝร่ังเศส คาํว่า “อาํนาจกาํกบัดูแล” มาจากคาํในภาษาฝร่ังเศสว่า “Pouvoir de Tutelle” 

ม ีท่ี ใช้ในกฎ หมายแพ่ งม าแต่ เดิม  ต่อมาได้มี การนํามาใช้ในกฎห มายม หาชน  เช่นคําว่า 

“Latutelleadministrative” ซ่ึงนักวิชาการส่วนใหญ่ แปลว่า การควบคุมแบบกาํกบัดูแล หรือ การ

กาํกับดูแลทางปกครอง ตามรากศพัท์ฝร่ังเศส หมายถึง การควบคุมท่ีรัฐมีเหนือองค์กรกระจาย

อาํนาจ ไดแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ เทศบาล (Commune) และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

(Departement)50 โดยมีเป้าหมายอยูท่ี่การคุม้ครองผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ แนวคิดในเร่ืองอาํนาจ

ในการกาํกบัดูแลเป็นลกัษณะเด่นของระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน มีลักษณะเป็นกรอบความคิดหลักท่ีกําหนดแบบแผนความสัมพันธ์ขององค์กร

ปกครองโดยรวม และครอบคลุมระบบการบริหารการปกครองในทุกมิติ โดยกรอบแนวความคิด

ดงักล่าวไดป้รากฏอยา่งชดัเจนในกฎหมายแม่บทท่ีใชใ้นการจดัการระบบการปกครองของประเทศ 

ด้วยเหตุน้ี บทบญัญติัทางกฎหมายต่างๆ ท่ีอยู่บนพื้นฐานของแนวคิดในเร่ืองการกาํกบัดูแลทาง

ปกครอง จึงถือไดว้่าเป็นหลกัการสําคญัในการกาํหนดระบบความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกบั

ทอ้งถ่ินอยา่งเป็นทางการ (A formal framework of central and local government relationship) 51 

 4.1  ความหมายของการควบคุมกาํกบัดูแลทางปกครอง 

 Roland MASPEITOL และ Pierre LAROQUE ได้ให้นิยามซ่ึงได้รับการยอมรับ

และยึดถือกนัทัว่ไปว่า “การกาํกบัดูแล” ก็คืออาํนาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจาํกดัตามพระราชบญัญติั

ขององคก์รท่ีสูงกวา่ เหนือองคก์รและเหนือการกระทาํขององคก์รกระจายอาํนาจ โดยมีเป้าหมายอยู่

50 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 30. 
51 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 5  เร่ือง ความเป็นอิสระ 

การกาํกับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 9. 
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ท่ีการปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป (L’ interet general)52 และการกาํกบัดูแลทางปกครองจะกระทาํได้

ก็ต่อเม่ือมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายกาํหนดไว ้

 การกาํกบัดูแล หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรสององค์กรท่ีมีสถานะเป็น

นิติบุคคล และต่างมีภารกิจของตนท่ีจะตอ้งจดัทาํ โดยผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลจะมีอาํนาจตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีอาํนาจในการควบคุม

ความเหมาะสมของการกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน53  

 นอกจากน้ี ในทางปกครองยงัมีอาํนาจอีกรูปแบบหน่ึงท่ีมกัจะถูกนาํมาเทียบเคียง

กบัอาํนาจกาํกบัดูแล นัน่ก็คืออาํนาจควบคุมบงัคบับญัชา (lepouvoirhierarchique) หัวใจสําคญัท่ีใช้

เป็นส่ิงแบ่งแยกถึงความแตกต่างระหวา่งอาํนาจทั้งสองแบบนั้นอยูท่ี่วา่ อาํนาจในการควบคุมบงัคบั

บญัชาเป็นอาํนาจท่ีบุคคลหรือองคก์รท่ีอยู่เหนือกว่า (ผูบ้งัคบับญัชา) ใช้ควบคุมการตดัสินใจหรือ

วนิิจฉยัสั่งการและการปฏิบติัของบุคคลหรือองคก์รท่ีอยูต่ ํ่ากวา่ (ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา) อยา่งใกลชิ้ดและ

ต่อเน่ือง รวมทั้ งอาํนาจให้ความชอบ กรอบวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ด้วยเหตุน้ี เม่ือพิจารณา

เปรียบเทียบถึงอาํนาจทั้ งสองแบบ เราจึงสามารถสรุปได้ว่า ในขณะท่ีอาํนาจบังคบับัญชาเป็น

องคป์ระกอบสําคญัของการรวมอาํนาจปกครอง แต่ในการกระจายอาํนาจทางการปกครอง มีอาํนาจ

กาํกบัดูแลเป็นองคป์ระกอบสาํคญั54 

 4.2  ความสําคัญและความจําเป็นของการควบคุมกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

 ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยส่วนกลาง

และส่วนภูมิภาคนั้นมีอยูห่ลายประการ ไดแ้ก่55 

 4.2.1  ความจําเป็นด้านความมั่นคง เน่ืองจากประเทศท่ีมีอาณาเขตติดต่อกับ

ประเทศอ่ืนๆ ย่อมตอ้งมีปัญหาในด้านความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศหรือปัญหาในเร่ืองเช้ือชาติ 

52 Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE. LaTutelle Administrative. Paris, RecueilSirey , 

1930 p. 10 อา้งใน  วสนัต ์ เหลืองประภสัร์สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 5 เร่ือง ความเป็นอิสระ 

การกาํกับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 9. 
53 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์ (2549). กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ สาํนกั

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีหนา้ 302.   
54 วจันาถ  วงัตาล. (2536). วิเคราะห์กฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทยในรูปแบบสุขาภิบาล 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ กรุงเทพฯ หนา้ 30. 
55 วรัิตน์  จนัทรพรกิจ. (2545). อาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอในการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน : ศึกษาเฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนตาํบล วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ กรุงเทพฯ หนา้ 44 – 45. 

                                                           



33 

การให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากเกินไปอาจเกิดปัญหาในด้านความมัน่คงของ

ประเทศหรือรัฐข้ึนได ้

 4.2.2  ความเป็นเอกภาพของรัฐ หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปลอดจากการ

กาํกับดูแลโดยรัฐบาลกลางแล้ว ก็เท่ากบัว่าเกิดรัฐอธิปไตยซ้อนกนั ซ่ึงจะไม่มีรัฐใดยอมให้เป็น

เช่นน้ีได ้ดงันั้น รัฐบาลกลางจึงตอ้งสงวนอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะเพิกถอนการเปล่ียนแปลงอาํนาจท่ีใหแ้ก่

ทอ้งถ่ินโดยการเปล่ียนแปลงอาํนาจของทอ้งถ่ินน้ีอาจทาํไดโ้ดยง่าย โดยการแก้กฎหมายธรรมดา

หรืออาจแกไ้ขยากโดยตอ้งแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 

 4.2.3  ความเสมอภาคในการบริการสาธารณะแก่ประชาชน ประชาชนในรัฐหน่ึงๆ 

จะต้องได้รับบริการสาธารณะพื้นฐานท่ีเหมือนกัน ภายใต้เง่ือนไขเดียวกัน และการให้บริการ

สาธารณะนั้นตอ้งเป็นไปโดยปราศจากอคติ ไม่มีการเลือกเช้ือชาติ หรือประโยชน์ในทางคะแนน

นิยมทางการเมือง ดว้ยเหตุน้ีรัฐบาลกลางจึงตอ้งสงวนอาํนาจในการควบคุมองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินไวเ้พื่อเป็นหลกัประกนัว่าทอ้งถ่ินจกัให้บริการแก่ประชาชนภายใตอ้าํนาจหน้าท่ีท่ีได้รับ

อยา่งเสมอภาคกนั นอกจากน้ีความเสมอภาคในการรับบริการยงัหมายความว่าประชาชนตอ้งจ่าย

ค่าบริการอยา่งเดียวกนัในอตัราท่ีเท่าเทียมกนัดว้ย ซ่ึงในส่วนน้ีรัฐบาลจาํเป็นตอ้งควบคุมการจดัเก็บ

รายได ้ค่าธรรมเนียมต่างๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นมาตรฐานเดียวกนั 

 4.2.4  ความเป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากร เน่ืองจากพื้นท่ีแต่ละส่วนของ

รัฐบาลมีความเจริญแตกต่างกนั การใหอิ้สระแก่ทอ้งถ่ินมากเกินไป อาจทาํใหท้อ้งถ่ินท่ีเจริญแลว้เร่ง

พฒันาความเจริญของตนเอง จนเกิดขอ้แตกต่างกบัทอ้งถ่ินอ่ืน ขณะท่ีทอ้งถ่ินท่ีมีสภาพทางเศรษฐกิจ

ไม่ดีก็ไม่สามารถให้บริการประชาชนไดอ้ยา่งเพียงพอ รัฐบาลกลางจึงตอ้งคงอาํนาจส่วนหน่ึงไวใ้น

การจัดสรรทรัพยากรให้แก่ท้องถ่ินต่างๆ อย่างเหมาะสม ซ่ึงอาจออกมาในรูปของการให้เงิน

อุดหนุน เงินกู ้และตอ้งมีการควบคุมการใชเ้งินเหล่าน้ีใหเ้กิดประโยชน์อยา่งแทจ้ริง 

 4.2.5  เพื่อป้องกันความผิดพลาดในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ซ่ึงผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ิน ในบางกรณีอาจไม่มีความรู้ในเร่ือง

กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ อยา่งเพียงพอ และบางกรณีก็อาจใชเ้หตุผลทางการเมืองตดัสินใจ 

ซ่ึงทั้งสองกรณีอาจก่อใหเ้กิดความผดิพลาดเสียหายแก่ทอ้งถ่ินและแก่ส่วนรวม 

 4.2.6  ความจําเป็นที่จะต้องแก้ไขข้อขัดแย้งของท้องถิ่นหรือประสานความร่วมมือ

ระหว่างท้องถิ่น เน่ืองจากการดาํเนินงานของท้องถ่ินอาจขดัแยง้กันได้ เพราะแต่ละท้องถ่ินมุ่ง

ประโยชน์ของตนเป็นหลัก นอกจากน้ีกิจการสาธารณะบางอย่างจาํเป็นต้องมีการจดัทาํร่วมกัน

ระหวา่งทอ้งถ่ินดงันั้น รัฐบาลกลางจึงจาํเป็นตอ้งสงวนอาํนาจในการกาํกบัดูแลทอ้งถ่ินไว ้เพื่อให้

สามารถทาํหนา้ท่ีเป็นตวักลางในการไกล่เกล่ียหรือประสานประโยชน์ระหวา่งทอ้งถ่ินได ้
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 4.3  ลกัษณะของอาํนาจควบคุมกาํกบัดูแลทางปกครอง 

 การกาํกบัดูแลทางการปกครอง มีลกัษณะ 4 ประการ ดงัน้ี 
52

56 

 4.3.1  การกาํกบัดูแลทางปกครองต้องมาจากส่วนกลาง 

 องคก์รกระจายอาํนาจดงัเช่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ นั้น แมจ้ะมี

ความเป็นอิสระเพียงใดก็จาํเป็นจะตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของอาํนาจรัฐ และอาํนาจท่ีถือเป็นเคร่ืองมือ

จาํกดักรอบขององคก์รกระจายอาํนาจต่างๆ ก็คือ อาํนาจในการกาํกบัดูแลโดยองคก์ร เจา้หนา้ท่ีของ

ส่วนกลาง โดยนยัน้ี องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจดงักล่าวนั้นมิใช่องคก์รฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายตุลาการ ทั้งน้ี

เพราะการกาํกบัดูแลเป็นเร่ืองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง การกาํกบัดูแลจึงเป็นอาํนาจของ

เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง ซ่ึงอยู่ในบังคับบัญชาขององค์กรฝ่ายบริหาร ซ่ึงกรณีของไทยได้แก่

คณะรัฐมนตรี 57 

 4.3.2  อํานาจกาํกบัดูแลเป็นอํานาจควบคุมในเร่ืองความชอบด้วยกฎหมาย 

 อาํนาจในการกาํกบัดูแลเป็น “อาํนาจควบคุม” (Pouvoir de controle) ชนิด

หน่ึง ซ่ึงรัฐใชใ้นการควบคุมองค์กรการกระจายอาํนาจ หากแต่มีเป้าหมายเพื่อมุ่งควบคุมเฉพาะใน

เร่ืองความชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ เป็นการกาํกบัดูแลมิใหอ้งคก์รการกระจายอาํนาจกระทาํการท่ี

ไม่ชอบหรือขดัต่อกฎหมาย แต่ทั้งน้ีจะไม่กา้วล่วงเขา้ไปควบคุมในเร่ืองการตดัสินใจ หรือการใช้

ดุลพินิจขององค์กรกระจายอาํนาจเลย หากการใช้ดุลพินิจนั้นไม่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด 

โดยนัยน้ีอาํนาจกาํกับดูแลจึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับหลักการท่ีเรียกว่า “Ultra vires” ท่ีใช้อยู่ใน

ระบบกฎหมายปกครองขององักฤษ อนัเป็นหลักการท่ีถือว่า อาํนาจในการกระทาํการใดๆ ของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นไปไดก้็ต่อเม่ืออา้งอิงหรือไดรั้บการรับรองโดยกฎหมาย 

 4.3.3  อํานาจกาํกบัดูแลเป็นอํานาจทีม่ีอยู่อย่างจํากดัตามที่กฎหมายบัญญติัไว้ 

 พิจารณาจากลกัษณะของอาํนาจกาํกบัดูแลทั้งสองประการขา้งตน้ ทาํใหเ้ห็น

ได้ว่าอาํนาจกาํกบัดูแลเป็นแบบแผนความคิดท่ีใช้จดัระบบความสัมพนัธ์ในรูปของการควบคุมท่ี

อาํนาจรัฐส่วนกลางมีต่อส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น หากไม่มีการกาํหนดกรอบหรือขอบเขตของอาํนาจ

ดงักล่าว ส่วนกลางอาจใชอ้าํนาจท่ีเกินเลยจนกระทบกระทัง่ต่อความเป็นอิสระขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินได ้ดว้ยเหตุน้ีอาํนาจกาํกบัดูแลทางปกครองจึงตอ้งมีอยู่อย่างจาํกดั มีขอบเขตท่ีแน่ชดั

และเป็นอาํนาจท่ีถูกรับรองหรือจดัตั้งโดยกฎหมาย 

56 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 5 เร่ือง ความเป็นอิสระ การ

กาํกับดูแล และการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 11 – 13. 
57 วจันาถ  วงัตาล. (2536). วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  

กรุงเทพฯ หนา้ 3.1 
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 ดว้ยเหตุน้ี อาํนาจกาํกบัดูแลจะมีขอบเขตท่ีกวา้งขวางเพียงใด มีลกัษณะเช่นไร ใคร

เป็นผูมี้สิทธิใช้อาํนาจดังกล่าว และเข้าไปเก่ียวข้องกับกิจการด้านใดขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินบา้งนั้นก็ข้ึนอยูก่บักฎหมายท่ีถูกบญัญติัข้ึนโดยสภานิติบญัญติัของรัฐหน่ึงๆ วา่จะจดัระบบ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางกบัทอ้งถ่ินอยา่งไรและกฎหมายท่ีจะกาํหนดรูปแบบ ขอบเขตของ

อาํนาจกาํกบัดูแลทางปกครองและตวัองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจดงักล่าวนั้น จะตอ้งเป็น “กฎหมายแม่บท” 

อันได้แก่กฎหมายในลําดับชั้ น  “พระราชบัญญัติ” หรือกฎหมายในลําดับ ท่ี สูงกว่านั่นคือ 

“รัฐธรรมนูญ” 
54

58  

 4.3.4  การกาํกบัดูแลมีข้ึนเพือ่ผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ 

 การมีอยู่ของอํานาจกํากับดูแลทางการปกครอง มีเป้าหมายสําคัญอยู่ท่ี

ปกป้องผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐ โดยท่ีคาํว่า ผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐน้ี หมายรวมตั้ งแต่

ผลประโยชน์ของประชาชนโดยทัว่ไป ผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ผลประโยชน์ของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และผลประโยชน์แห่งรัฐ59 ดงันั้น อาํนาจในการกาํกบัดูแลนอกจากจะ

เป็นหลกัประกนัท่ีคอยคุม้ครองใหก้บัองคก์รกระจายอาํนาจมิให้องคก์รทางปกครองอ่ืนๆ ใชอ้าํนาจ

ท่ีอาจจะกระทบต่อผลประโยชน์ขององค์กรกระจายอาํนาจแล้ว อาํนาจดงักล่าวยงัทาํหน้าท่ีคอย

ควบคุมองคก์รท่ีไดรั้บการกระจายอาํนาจมิให้กระทาํการอนัละเมิดต่อผลประโยชน์ของประชาชน

และรัฐบาลเป็นการทัว่ไปอีกดว้ย 

 4.4  องค์ประกอบของการควบคุมกาํกบัดูแลทางปกครอง 

 การกาํกบัดูแลทางปกครอง มีองคป์ระกอบท่ีสาํคญัดงัต่อไปน้ี  
56

60 

 4.4.1  องค์ประกอบส่วนแรกน้ีทั้งที่เป็นบุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือองค์กรใน

ฐานะผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล หรือเป็นผูใ้ชอ้าํนาจการกาํกบัดูแล จะตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้

อาํนาจและกาํหนดหนา้ท่ีไวอ้ยา่งชดัแจง้ หากพิจารณาในขอบเขตของกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน

ก็หมายถึง ความสมัพนัธ์ระหวา่งองคก์รส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนัน่เอง  

 สําหรับ ผู ้ที่ตกอยู่ภายใต้ก ารกาํก ับ ดูแล  อาจจาํแนกเป็ น  2  องค์ก ร 

ตามลกัษณะหนา้ท่ี คือ 

58 เพญ็ศรี  เพญ็สาดแสง. (2534). อาํนาจกาํกับดูแลทางปกครอง : ศึกษากรณีองค์การเทศบาล 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ กรุงเทพฯ หนา้ 34-36. 
59 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 191. 
60 พรชยั  รัศมีแพทย.์ (2537). หลกักฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทย นนทบุรี 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช หนา้ 42 – 52. 
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 (1) องค์กรผู้ รับผิดชอบท่ัวไป ในการกระทาํตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ คณะผูบ้ริหาร หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสภาทอ้งถ่ิน 

 (2) องค์กรผู้ รับผิดชอบเฉพาะเร่ือง หรือเฉพาะกรณี ตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั หรือองค์กรผูรั้บผิดชอบทัว่ไปมอบหมาย หรือสั่งการให้กระทาํในนามของทอ้งถิ่น 

ซ่ึงตามกฎหมายกาํหนดให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นกระทาํการภายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูบ้ริหาร

หรือบุคคลในคณะทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณี ดงันั้น คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงตอ้งรับผิดชอบร่วมดว้ย 

จะปัดความรับผดิชอบไม่ได ้ถือเป็นองคก์รของทอ้งถ่ินอีกลกัษณะหน่ึง 

 การกาํกบัดูแลทางปกครองในขอบเขตของกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินจึง

เป็นความสัมพนัธ์ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายระหวา่งองคก์รผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลและองคก์รผูอ้ยู่

ใต้การกาํกบัดูแล หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง การกาํกับดูแลจะเกิดข้ึนไม่ได้หากไม่มีบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายให้อาํนาจไวโ้ดยเฉพาะและโดยชัดแจง้ ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการ “ไม่มีการกาํกบัดูแลถ้า

ปราศจากกฎหมาย และไม่มีการกาํกบัดูแลเกินเลยไปจากกฎหมาย”61 (pas de tutellesanatexte) 

 4.4.2  เน้ือหาของการกาํกบัดูแล 

 หมายถึง ขอบเขตท่ีผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลจะพึงกระทาํต่อผูอ้ยู่ใตก้ารกาํกบั

ดูแล ไดแ้ก่ การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย (legality) หรือความถูกตอ้งตามกฎหมายของการ

กระทาํ หรือความถูกตอ้งของคุณสมบติัตามกฎหมายของผูอ้ยู่ใตก้ารกาํกบัดูแล ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึง

ความถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ความมุ่งหมาย หรือวตัถุประสงค์ของบทบัญญัติท่ี

กําหนดให้ท้องถ่ินกระทําการหรือ กําหนดคุณสมบัติผู ้กระทําในฐานะองค์กรของท้องถ่ิน 

ความชอบดว้ยกฎหมายหรือความถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย คือการปฏิบติัตามลายลกัษณ์

อกัษรของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจแห่งกฎหมาย ส่วน

ความถูกตอ้งตามความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคข์องบทบญัญติันั้นมีขอบเขตกวา้งขวางกวา่และให้

อิสระแก่ท้องถ่ินมากในการตดัสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการ ซ่ึงหมายรวมถึงความถูกตอ้งตามหลัก

กฎหมายปกครองดว้ย เช่นเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชน การรักษาประโยชน์สาธารณะ 

หลกัการกระจายอาํนาจการบริหาร เป็นตน้ 

 4.4.3  มาตรการการกาํกบัดูแล 

 หมายถึง วิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดให้ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลกระทาํต่อการ

กระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือต่อผูก้ระทาํการ ซ่ึงมีคุณสมบติัไม่ถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

หรือมีความประพฤติตอ้งหา้มตามกฎหมาย 

61 John RIVERO. (1985). Droit administrative 11 edition Paris, p. 312 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์

กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 47. 
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 มาตรการการกาํกบัดูแลทางปกครองท่ีใช้ในขอบเขตของกฎหมายว่าด้วย

การปกครองทอ้งถ่ิน มี 3 ลกัษณะ ไดแ้ก่ การกาํกบัดูแลการกระทาํ การกาํกบัดูแลองคก์รและบุคคล 

และการกาํกบัดูแลโดยมาตรการทางออ้มอ่ืนๆ ซ่ึงจะไดศึ้กษาในเร่ืองรูปแบบการกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลาํดบัถดัไป 

 นอกจากการจาํแนกองค์ประกอบของการกาํกบัดูแลทางปกครองดงักล่าว

มาแลว้ เรายงัอาจแยกองคป์ระกอบทางกฎหมายของการกาํกบัดูแลไดเ้ป็น 5 ประการ ดงัต่อไปน้ี62 

 (1) การกาํกบัเป็นอาํนาจควบคุมชนิดหน่ึง 

 คาํว่า “อาํนาจควบคุม” (pouvoir decontrole) หรือการควบคุม (controle) 

มีความหมายได้ 2 นัย นัยแรกคือความหมายอย่างแคบ การกาํกบัตามความหมายน้ี หมายถึงการ

ตรวจสอบว่านิติกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงนั้ นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้ นไม่รวมถึงการ

ตรวจสอบในกรณีอ่ืนๆ ด้วยตวัอย่างเช่น อาํนาจการบงัคบับญัชา เป็นอาํนาจท่ีไม่สามารถสั่งให้

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระทาํการทุกอยา่งตามท่ีตนเองตอ้งการได ้แต่เป็นอาํนาจท่ีจาํกดัเฉพาะในส่วนท่ี

เก่ียวข้องกับนิติกรรม (Actesjuridiques) ของผู ้ใต้บังคับบัญชาเท่านั้ น การกระทําอ่ืนๆ ของ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น การเคล่ือนไหวต่างๆ ไม่ถือวา่อยูใ่ตอ้าํนาจควบคุมของผูบ้งัคบับญัชา 

 ส่วนความหมายอย่างกว้างหมายถึง การควบคุมการกระทําทุกอย่าง 

(toutemanifestion de l’activite) ไม่ว่าการกระทาํนั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่ หรือเป็นการ

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําใดๆ (action)63 นอกเหนือจากนิติกรรม 

(actejuridique) ตามความหมายน้ี การควบคุมจึงมิได้จาํกัดแต่เฉพาะการควบคุมความชอบด้วย

กฎหมาย แต่ยงัรวมถึง การควบคุมความเหมาะสมของการตดัสินใจ (controled’opportunite) อีกดว้ย 

 การควบคุมดูแลเป็นการควบคุมชนิดหน่ึงท่ีอยูก่ึ่งกลางระหวา่งการควบคุม

ในความหมายอย่างกวา้งและความหมายอยา่งแคบ ทั้งน้ี เพราะในรัฐใดรัฐหน่ึง ฝ่ายนิติบญัญติัอาจ

ระบุใหมี้การกาํกบัดูแลทั้งหมด (ตามความหมายอยา่งกวา้ง) หรือกาํกบัดูแลบางส่วนตามความหมาย

อยา่งแคบ การกาํกบัดูแลอาจจะเป็นการควบคุมเพียงบุคคล แต่ไม่ควบคุมองคก์ร หรือกาํกบัดูแลแต่

เพียงความชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่กาํกบัดูแลความเหมาะสมในการตดัสินใจ หรืออาจระบุใหมี้การ

กาํกับดูแลทั้งสองอย่างควบคู่กันไปด้วยก็ได้เช่นกนั กล่าวโดยสรุปแล้วการกาํกับดูแลและการ

ควบคุมถือวา่มีจุดร่วมกนัทั้งในเน้ือหาและเป้าหมาย นัน่คือการตรวจสอบการกระทาํของอีกองคก์ร

62 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 48. 
63 Guy MELLERAY. (1981). La Tutellede l’Etatsur les Communes, Paris, Sirey.,pp. 61 – 62 อา้ง

ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 48– 49. 
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หน่ึง64 ส่วนวิธีการกาํกับดูแลนั้นย่อมผนัแปรไปมากน้อยตามความเหมาะสม ภายใต้เง่ือนไขท่ี

กฎหมายกาํหนดไวซ่ึ้งอาจจะสอดคลอ้งกบัการควบคุมก็ได ้

 (2)  เป็นอาํนาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัตามกฎหมาย 

 ขอบเขตสําคญัของการกาํกบัดูแลก็คือจะตอ้งไม่แทรกแซงองค์กรการ

กระจายอาํนาจจนองค์กรนั้นขาดอิสระ การมีขอบเขตจาํกดัเช่นว่าน้ีเองท่ีทาํให้อาํนาจกาํกบัดูแล 

(pouvoirde tutelle) ต่างกบัอาํนาจบงัคบับญัชา (pouvoirhierarchique) ทั้งน้ีเน่ืองจาก6562 

 (2.1) อาํนาจบงัคบับญัชาเป็นอาํนาจภายในนิติบุคคลเดียว ในขณะท่ี

อาํนาจการกาํกบัดูแลเป็นอาํนาจท่ีก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหวา่งนิติบุคคล 2 นิติบุคคล นิติบุคคล

ฝ่ายแรก คือ รัฐ ส่วนนิติบุคคลฝ่ายหลงั คือ องคก์รกระจายอาํนาจ 

 (2.2) อาํนาจบงัคบับญัชาเป็นอาํนาจท่ีไม่มีขอบเขตจาํกดั แมใ้นกรณีท่ี

กฎหมายไม่ได้บญัญติัไว ้อาํนาจบงัคบับญัชาก็สามารถมีได้ ในขณะท่ีอาํนาจกาํกบัดูแลจะมีได้ก็

ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น 

 (2.3) อํานาจบังคับบัญชาเป็นอํานาจท่ีใช้ในระบบการรวมอํานาจ 

(Centralization) ในขณ ะท่ี อํานาจกํากับ ดูแล เป็ น อําน าจท่ี ใช้ในระบ บ การกระจายอํานาจ 

(Decentralization)  

 (2.4) อาํนาจการบงัคบับญัชาเป็นอาํนาจท่ีทาํให้ผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจ

กาํหนดแนวทางปฏิบติังาน (Directives) และเปล่ียนแปลงแกไ้ข (Reformation) การกระทาํใดๆ 

ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ในทางตรงกนัขา้ม ผูก้าํกบัดูแลไม่มีอาํนาจกาํหนดแนวทางปฏิบติังานให้

องค์กรกระจายอาํนาจปฏิบตัิ ขณะเดียวกนัก็ไม่มีอาํนาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขการกระทาํใดๆ 

ขององค์กรกระจายอาํนาจได้ผูก้าํกับดูแลมีอาํนาจสูงสุดเพียงการออกคาํสั่งแทน (Substitution) 

องคก์รกระจายอาํนาจในกรณีท่ีองคก์รกระจายอาํนาจไม่ทาํคาํสั่งเม่ือกฎหมายระบุใหท้าํคาํสั่งเช่นวา่นั้น 

 ในการทาํคาํสั่งแทน จะมีไดก้็แต่ภายใตเ้ง่ือนไขวา่ 

 (2.4.1) องค์กรท่ีถูกควบคุมมีเพียงแต่อาํนาจผกูพนั (Competence 

liee :mandatory power) นัน่ก็คือ กฎหมายระบุว่าให้สามารถออกคาํสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงเท่านั้น 

ไม่มีดุลพินิจ (discretion) ท่ีจะออกคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

 (2.4.2) องคก์รท่ีถูกควบคุมปฏิเสธท่ีจะมีคาํสั่งอยา่งใดอยา่งหน่ึง

ท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้ลงัจากท่ีไดรั้บคาํสั่งเตือนใหอ้อกคาํสั่งจากองคก์รผูมี้อาํนาจควบคุม66  

64 เร่ืองเดียวกนั. 
65 เร่ืองเดียวกนั. 
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 (3) เป็นการกาํกบัดูแลโดยฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกวา่ 

 การกาํกบัดูแลมิใช่การควบคุมโดยองคก์รนิติบญัญติัหรือองคก์รตุลาการ  

คาํวา่ “ฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกวา่” จึงหมายถึงรัฐเท่านั้น ซ่ึงการกระทาํการผา่นเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นตน้ 

 (4) การกาํกบัดูแลมีข้ึนเพื่อผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ 

 ผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐ เป็นคาํท่ีมีความหมายค่อนข้างกวา้งขวาง 

ดงันั้ นอาจจาํกดัให้แคบลงไปได้ว่าการกาํกับดูแลมีข้ึนเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน 

องค์กรกระจายอาํนาจและรัฐจากการกระทาํของผูบ้ริหารองค์กรกระจายอาํนาจ67ท่ีเป็นเช่นน้ี

เพราะว่าผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจจะกระทาํการใดๆ ในลกัษณะละเลยหรือละเมิด

ต่อกฎหมาย ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น หรือเป็นผลเสียสําหรับ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 (5) เป็นการกาํกบัดูแลเหนือองคก์รและการกระทาํขององคก์รกระจายอาํนาจ 

 การกาํกบัดูแลองค์กร ไดแ้ก่ อาํนาจของส่วนกลาง ในบางกรณีท่ีจะพกั

ราชการ หรือถอดถอนนายกเทศมนตรี หรือยุบสภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ส่วนการกาํกบัดูแลเหนือการ

กระทาํที่สําคญั คือ การสั่งยกเลิก หรือเพิกถอนการกระทาํที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Annulation) 

การใหค้วามเห็นชอบ (Approbation) และการทาํคาํสั่งแทน (Substitution) 

 4.5  รูปแบบและมาตรการการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 4.5.1  การกาํกบัดูแลในทางตรง 

 เป็นการท่ีองค์กรส่วนกลางท่ีได้รับมอบหมายอํานาจ ใช้อํานาจตามท่ี

กฎหมายบญัญติัไวเ้ขา้ไปกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง การกาํกบัดูแลในลกัษณะ

รูปแบบน้ีจะเป็นไปใน 2 กรณี ไดแ้ก่68 

 1)  อาํนาจกาํกับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองค์กร 

 การใชอ้าํนาจในกรณีน้ี โดยมากจะเก่ียวกบัการแต่งตั้งและถอดถอนตวั

บุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งในองค์กรกระจายอาํนาจและการรับรอง การจดัตั้ ง หรือยุบ เลิก องค์กร

66 Georges VEDEL et Pierre DEVOLVE. DroitAdministratif. Paris : PUF, 1980, p.858 อา้งใน 

สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 50. 
67 Ernst FORSTHOFF. (1969). Lehrbuch des Verwaltungsrcehts. Bruxelles. Emile Bruyant, p. 704 

อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรยก์ฎหมายการปกครองท้องถ่ิน พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 51. 
68 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์ สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 5 เร่ือง ความเป็นอิสระ การ

กาํกับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 13 – 15. 
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กระจายอาํนาจ อาทิเช่น การกาํหนดตรวจสอบคุณสมบติัของผูม้าดาํรงตาํแหน่งในองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินวา่มีความเหมาะสมถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ การยุบ เลิกสภา หรือคณะ

ผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อนัเกิดจากปัญหาความแตกแยกภายใน หรืออาจจะเกิด

จากการท่ีสภา หรือคณะผูบ้ริหาร หรือผูบ้ริหารกระทาํการฝ่าฝืนกฎหมาย และละเมิดต่อความสงบ

สุขของประชาชนในทอ้งถ่ิน เป็นตน้ แต่ทั้งน้ี การใชอ้าํนาจตามความดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปตามท่ี

กาํหนดไวใ้นกฎหมายแม่บท 

 การกาํกบัดูแลบุคคลและองคก์ร หมายถึงการกาํกบัดูแลความชอบดว้ย

กฎหมาย ซ่ึงใช้กบัตวัองคก์รหรือตวับุคคล โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อแกไ้ขความขดัแยง้ระหวา่งสภา

ท้องถ่ินกับผูบ้ริหาร หรือคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน และการกาํกบัดูแลความชอบด้วยกฎหมายของ

คุณสมบติัและความประพฤติของตวับุคคล โดยกฎหมายมุ่งกาํหนดมาตรการกาํกบัดูแลให้แตกต่าง

ไปจากตวัพนกังานหรือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เหตุเพราะความแตกต่างกนัของการเขา้สู่ตาํแหน่ง 

การออกจากตาํแหน่ง ระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่ง เงินเดือน ค่าตอบแทนต่างๆ ตลอดจนอาํนาจ

หนา้ท่ีและความรับผดิชอบในตาํแหน่งหนา้ท่ี มาตรการกาํกบัดูแลบุคคลและองคก์ร ไดแ้ก่ 
65

69 

 (1) การยุบสภาท้องถ่ิน กรณีน้ีจะมีกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งองค์กร

ปกครองทอ้งถ่ินนั่นเอง บญัญติัเป็นหลกัทัว่ไปให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจยุบ

สภาท้องถ่ิน เพื่อให้มีการเลือกตั้ งหรือแต่งตั้ งสมาชิกสภาข้ึนใหม่ แล้วแต่กรณี ซ่ึงโดยทั่วไป

รัฐมนตรีจะใช้อาํนาจน้ีเม่ือมีกรณีขัดแยง้เกิดข้ึนระหว่างสมาชิกสภาท้องถ่ินกับคณะผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน หรือระหวา่งทอ้งถ่ินกบันายอาํเภอหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั เช่นในเร่ืองการจดัทาํขอ้บญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปี หรือเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีรัฐมนตรีเห็นวา่จะเกิดความเสียหายแก่ทอ้งถ่ินเองและ

แก่ราชการทัว่ไป 

 (2) การสั่งพกัการปฏิบติัราชการ หากปรากฏว่าการให้อยูป่ฏิบติัหนา้ท่ี

ราชการต่อไป จะทาํให้ไม่สะดวกในการสอบสวน หรือจะเสียหายแก่ทอ้งถ่ิน กฎหมายการปกครอง

ทอ้งถ่ินจะกาํหนดให้องค์กรเจา้หน้าท่ีส่วนกลาง หรือผูไ้ดรั้บมอบอาํนาจสั่งให้องค์กรหรือบุคคล

หยดุปฏิบติังานในอาํนาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน หรือของราชการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดไวก่้อน ทั้งน้ีเพื่อ

ประโยชน์ในการสอบสวน 

 (3) การให้ออกหรือการให้พน้จากตาํแหน่ง หมายถึงการให้องคก์รหรือ

บุคคลออกจากตาํแหน่ง กรณีตรวจสอบแล้วพบว่าขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีมี

69 จุฬาลกัษณ์  พฒันศกัด์ิภิญโญ รายงานการวิจัย เร่ือง ความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย 

ขั้นตอนการดาํเนินงานและการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 38 – 39. 
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กฎหมายกาํหนด หรือมีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือขาดการประชุมติดต่อกนัหลายคร้ังเกินกวา่ท่ี

กฎหมายกาํหนด 

 (4) การใหเ้จา้หนา้ท่ีส่วนกลางเขา้ไปปฏิบติัหนา้ท่ีแทน โดยทัว่ไปจะใช้

มาตรการน้ีก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และตอ้งเป็นกรณีจาํเป็นและชัว่คราว

เท่านั้ น เช่น กรณีท่ีผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินถูกสั่งพกังานชั่วคราว หรือต้องออกจาก

ตาํแหน่งไปดว้ยเหตุต่างๆ ทั้งน้ีเพื่อใหก้ารปฏิบติังานมีความต่อเน่ือง 

 2)  อาํนาจกาํกับดูแลเหนือการกระทาํ 

 เป็นอาํนาจกาํกบัดูแลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํการต่างๆ 

โดยไม่ขดัแยง้ต่อกฎหมาย 70ซ่ึงอาจพิจารณาจากลกัษณะการกระทาํของทอ้งถ่ินท่ีตอ้งอยู่ภายใต้

ขอบเขตของการกาํกบัดูแล ไดแ้ก่  

 (1) อาํนาจในการให้ความเห็นชอบ (Le pouvoir de approbation) หมายถึง 

การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของโครงการหรือเร่ืองท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ตดัสินใจจะกระทาํการต่อไป เป็นการกาํกบัดูแลก่อนการกระทาํการ ซ่ึงเป็นวิธีการป้องกนัมิให้มี

การกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดข้ึน กฎหมายจึงกาํหนดผูมี้อาํนาจการกาํกบัดูแลตรวจสอบ

ความถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายของโครงการ หรือเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินตดัสินใจกระทาํการ

กาํกบัดูแลดว้ยวิธีน้ี ส่วนมากเป็นเร่ืองที่ตอ้งพิจารณาวตัถุประสงค์ของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย

เป็นหลกั 

 (2) อาํนาจในสั่ง เพิกถอน หรือระงับยบัย ั้ง (Le pouvoir de authorisation) 

และการสั่งยกเลิก (Le pouvoir de abrogation) การกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีขดัหรือ

แยง้กบักฎหมาย  

 (3) อาํนาจในการตรวจตรากิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รวมถึงอาํนาจในการช้ีแจง แนะนาํ และตกัเตือนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 (4) อาํนาจในการดาํเนินการแทน (Le pouvoir de substitution de laction) 

ในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่กระทาํการใดๆ ท่ีกฎหมายบญัญติัใหต้อ้งการกระทาํการนั้น  

 4.5.2  การกาํกบัดูแลโดยทางอ้อม 

 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยทางออ้มมีเป้าหมายในเชิง

การบริหาร หรือเชิงนโยบายมากกว่าจะมุ่งผลในเชิงกฎหมาย อนัมุ่งควบคุมองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมิให้กระทาํการอนัเป็นการละเมิด ขดัแยง้ หรือฝ่าฝืน บทบญัญติัแห่งกฎหมาย หากแต่เป็น

70 เพญ็ศรี  เพญ็สาดแสง. (2534). วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ กรุงเทพฯ หนา้ 51 –60. 
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การกาํกบัดูแลโดยมุ่งพฒันาความสามารถทางการบริหารจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การมุ่งยกระดับคุณภาพการให้บริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน การจดัระบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีลักษณะ

สอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาล หรือการบริหารจดัการท่ีดี (Good governance) ประกอบดว้ย หลกั

ความโปร่งใส (Transparency) หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 

หลกัความคุม้ค่า (Value for money) หลกัคุณธรรม (Vertue) และหลกัการมีส่วนร่วม (Participation) 

เป็นตน้ 

 สาํหรับเคร่ืองมือในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยทางออ้ม

มีไดห้ลายแนวทาง เช่น71 

 1) การใชเ้งินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแล 

 2) การใช้สัญญามาตรฐาน  (L’acte type) ซ่ึงหมายถึงสัญญาท่ีบุคคล (หรือ

นิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายแพ่งท่ีบุคคลหน่ึงกระทาํข้ึน โดยระบบของสัญญานั้น

ถูกกาํหนดโดยบุคคลท่ีสาม ซ่ึงการท่ีแบบของสัญญาถูกกาํหนดโดยบุคคลท่ีสามน้ีเท่ากบัวา่บุคคลท่ี

ทาํสัญญานั้นๆ ถูกจาํกดัอาํนาจ และริเร่ิมสร้างสรรค์ในการกาํหนดรายละเอียดทางสัญญานัน่เอง 

เช่น การจดัทาํสัญญาจดัหาพสัดุขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระบบกฎหมายไทย จะตอ้งถูก

กาํหนดให้ตอ้งทาํตามระบบในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการพสัดุขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นตน้ 

 3) การกาํหนดมาตรฐานกลางในการจดัทาํบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รของรัฐ 

 4.5.3  มาตรฐานการกํากับดูแลด้วยการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ และ

ประกาศ 

 การกาํกบัดูแลดว้ยวิธีน้ี กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงค์ให้มี

การปฏิบติัให้มีความสอดคล้อง ประสานกนัทุกท้องถ่ิน เพื่อให้ราษฎรทัว่ไปทราบ และเพื่อให้

สอดคลอ้งกบัการใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายอ่ืนกาํหนดไวด้ว้ย วิธีน้ีถือวา่เป็นมาตรการกาํกบัดูแลท่ี

เขม้งวด เพราะองคก์รของรัฐส่วนกลางเขา้ไปตรวจสอบรายละเอียดค่อนขา้งมาก 

 4.5.4  มาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพย์สิน เน่ืองจากการเงินและทรัพยสิ์น

เป็นเคร่ืองมืออนัสาํคญัในการบริหารกิจการทอ้งถ่ิน การกาํหนดให้ส่วนกลางเขา้ไปตรวจสอบการคลงั 

71 เร่ืองเดียวกนั. 
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การเงินการบัญชีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือระเบียบท่ีเก่ียวข้อง ย่อมทําให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินระมดัระวงัการใชจ่้ายเงินให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินและแก่ราชการ 

 4.6  วธีิการใช้อาํนาจในการกํากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 4.6.1  กาํกบัดูแลโดยการออกคําส่ังทางปกครอง 

 เป็นวธีิการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลทางปกครองกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ท่ีสําคญัและใช้อย่างกวา้งขวางและการกาํกบัดูแลนั้นโดยสภาพแล้วย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

เพราะการกาํกบัดูแลก็คือการควบคุมเหนือการกระทาํใดๆ ขององคก์รท่ีถูกควบคุมเท่านั้น เป็นการ

ตดัสินใจเป็นคร้ังคราวไปไม่วา่การกระทาํท่ีถูกควบคุมจะมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง หรือกฎ 

การกาํกบัดูแลก็เป็นการกาํกบัเฉพาะเร่ืองเฉพาะราว หรือเป็นคาํสั่งในทางปกครองเสมอ เน่ืองจาก

การกาํกบัดูแลก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลและผูถู้กกาํกบัดูแลในเร่ืองหน่ึง

เร่ืองใดโดยเฉพาะตวัอยา่งเช่น การออกเทศบญัญติัของเทศบาลเมืองปารีส เพื่อวางระเบียบเก่ียวกบั

การจราจร ถือเป็นการออกกฎ เพราะไม่มีลกัษณะเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลใด 

แต่การให้ความเห็นชอบเทศบญัญติัฉบบัน้ีของผูว้่าราชการจงัหวดัถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

เพราะเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเก่ียวข้องกบัเทศบาลเมืองปารีสและเทศบญัญติัจราจรฉบบัน้ี

เท่านั้น ไม่ใช่การวางกฎเกณฑ์โดยทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้งกบัทุกเทศบาล หรือเทศบญัญติัการจราจรทุก

ฉบบัแต่อยา่งใด72 

 4.6.2  กาํกบัดูแลโดยการออกกฎ 

 เป็นการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึง เช่น 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือหนงัสือเวียนต่างๆ (Circulaire) 

มีลกัษณะเป็น “กฎ” เน่ืองจากมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้เฉพาะองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงเป็นการจาํกัดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม

ระเบียบอนัเป็นการกาํกบัดูแลอีกวธีิหน่ึง73 

 4.6.3  กาํกบัดูแลโดยการกระทาํอ่ืนใดอันเป็นการใช้อํานาจทางปกครอง 

 เป็นการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยใชอ้าํนาจตาม

กฎหมายปกครองและมีผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคล แต่มิใช่เป็นการออกกฎหรือคาํสั่ง

72 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทย พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 56–57. 
73 อนุชา  ฮุนสวสัดิกลุ. (2548). บทสรุปสาํหรับผู้บริหาร เร่ือง การศึกษาและวิธีการกาํกับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  พิมพค์ร้ังท่ี 2 นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ หนา้ 38. 
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ทางปกครอง เช่น การสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการกระทาํต่างๆ การเรียกให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

ช้ีแจงขอ้เทจ็จริง เป็นตน้ 
70

74 

 การศึกษาในบทน้ีจึงเป็นการเน้นย ํ้าให้เห็นลกัษณะสําคญัของการปกครอง

ทอ้งถ่ินและองคก์รปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงเกิดข้ึนในรัฐสมยัใหม่ (Medernstate) ว่าเป็นผลผลิต

ของรัฐ มีฐานะเป็นองคก์รกระจายอาํนาจท่ีไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐส่วนกลางบางส่วนใหมี้อิสระใน

การจดัการปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง (Local autonomy) และมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ภายใตก้าร

ควบคุมกาํกบัดูแลของรัฐ การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว เป็นการ

กระจายอาํนาจทางพื้นที่และเป็นการโอนอาํนาจทางปกครอง (Administrative devolution) ทั้งน้ี 

ก็เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินช่วยแบ่งเบาภาระหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของ

รัฐบาลกลางใหส้อดคลอ้งกบัปัญหาความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินมากข้ึนและทนัต่อ

สถานการณ์นอกจากน้ียงักาํหนดโครงสร้างบทบาทอาํนาจหน้าท่ีซ่ึงส่งเสริมหลักการของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและจะทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นรากฐานของการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง ในนามของการปกครองตนเองโดยการมีส่วนร่วม

โดยตรงของประชาชนในทุกๆ กระบวนการของระบอบประชาธิปไตยนัน่เอง 

74 เร่ืองเดียวกนั. 

                                                           



บทที ่3 

การศึกษาเปรียบเทียบการควบคุมกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ในต่างประเทศและประเทศไทย 

 

 

 การศึกษาในบทน้ีมีความมุ่งหมายท่ีจะอธิบายให้เห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ฐานะท่ีเป็นผลิตผลของรัฐบาลในรูปแบบขององค์กรกระจายอาํนาจและเป็นหน่วยงานระดบัรอง 

(Subordinate Unit) แม้จะมีอิสระ (Autonomy) อย่างสูงพียงใดก็ตามก็คงยงัต้องอยู่ภายใต้อาํนาจ

อธิปไตยของรัฐท่ีจาํเป็นตอ้ง “ควบคุม” ในลกัษณะของการกาํกบัดูแลโดยมีความสัมพนัธ์กบัรัฐ 

องคก์รอ่ืนๆ ของรัฐทั้งทางตรงและทางออ้ม (Intergovernmental relations) อยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้ 

 ในทางตรงกนัขา้ม หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นหุ้นส่วน (Partnership 

unit) กบัรัฐบาลกลาง การควบคุมตรวจสอบและการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็คงจะมี

ลกัษณะและทิศทางท่ีเปล่ียนไป ตวัอย่างเช่น การกาํกบัดูแลจะมีลกัษณะของการปรึกษาหารือกนั 

เป็นการกระทาํก่อนแลว้รายงานใหต้รวจสอบภายหลงั มีการให้กระบวนการทางศาลช่วยกาํกบัดูแล

และเพิกถอนคาํสั่งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกวา่จะเป็นการใชอ้าํนาจของฝ่ายขา้ราชการ

จากส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคโดยตรง และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระทาํภารกิจ

หนา้ท่ีแข่งขนักบัส่วนกลางไดใ้นบางเร่ือง75 

 การศึกษาวิจัยน้ีจะทําการศึกษาเปรียบเทียบประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียว ประกอบด้วย 

ประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส ประเทศสหราชอาณาจกัร และประเทศญ่ีปุ่น  

 

 

 

 

 

 

 

75 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 7 – 8. 
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1.  ประเทศไทย (Kingdom of Thailand)  

 

 1.1  โครงสร้างและรูปแบบของการปกครองท้องถิ่น 

 1.1.1  โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน 

 ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไดจ้ดัระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทย โดยแบ่งเป็น 3 ส่วนคือการบริหารราชการส่วนกลางการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน76  

 1)  การบริหารราชการส่วนกลาง 

 หมายถึงการบริหารราชการตามหลกัการรวมอาํนาจ (Centralization) คือ

รวมอาํนาจไวท่ี้ศูนยก์ลางของอาํนาจการปกครองประเทศ ซ่ึงหมายถึงรัฐบาลกลางและส่วนราชการ

ระดบักระทรวง ทบวง กรม รวมทั้งหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่า โดยมีนายกรัฐมนตรี (Prime Minister) 

และรัฐมนตรี (Minister) ทั้ งหลายเป็นผู ้รับผิดชอบกํากับดูแลทางด้านนโยบาย มีปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวง และอธิบดีกรมต่างๆ ทาํหนา้ท่ีนาํนโยบายของขา้ราชการ

การเมืองดังกล่าวไปปฏิบติั ส่วนราชการการระดบักระทรวงตามโครงสร้างใหม่ของการปฏิรูป

ระบบราชการประกอบดว้ย 

 (1.1) สาํนกันายกรัฐมนตรี (Office of the Prime Minister) 

 (1.2) กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defence) 

 (1.3) กระทรวงการคลงั (Ministry of Finance) 

 (1.4) กระทรวงการต่างประเทศ (Ministry of Foreign Affairs) 

 (1.5) กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์(Ministry of 

Social Development and Human Security) 

 (1.6) กระทรวงศึกษาธิการ (Ministry of Education) 

 (1.7) กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา (Ministry of Tourism and Sports) 

 (1.8) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (Ministry of Agriculture and Cooperatives) 

 (1.9) กระทรวงคมนาคม (Ministry of Transport) 

 (1.10) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (Ministry of Natural 

Resources and Environment) 

 (1.11) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร (Ministry of 

Information and Communication Technology) 

76 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4. 
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 (1.12) กระทรวงพลงังาน (Ministry of Energy) 

 (1.13) กระทรวงพาณิชย ์(Ministry of Commerce) 

 (1.14) กระทรวงมหาดไทย (Ministry of Interior) 

 (1.15) กระทรวงยติุธรรม (Ministry of Justice) 

 (1.16) กระทรวงแรงงาน (Ministry of Labor) 

 (1.17) กระทรวงวฒันธรรม (Ministry of Culture) 

 (1.18) กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (Ministry of Science and 

Technology) 

 (1.19) กระทรวงสาธารณสุข (Ministry of Public Health) 

 (1.20) กระทรวงอุตสาหกรรม (Ministry of Industry) 

 (1.21) ส่วนราชการไม่สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรีกระทรวงหรือทบวง 

 2)  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

 หมายถึงการท่ีการบริหารราชการส่วนกลางโดยกระทรวงทบวงกรม

ต่างๆ แบ่งอาํนาจในการบริหารบางส่วนให้ขา้ราชการในส่วนภูมิภาคท่ีปฏิบติังานอยูใ่นพื้นท่ีไดมี้

อาํนาจในการใชดุ้ลพินิจตดัสินใจแกไ้ขปัญหาตลอดจนริเร่ิมนโยบายต่างๆ ภายใตก้รอบและอาํนาจ

ท่ีได้รับมอบไปจากส่วนกลางการบริหารงานราชการในส่วนภูมิภาคน้ีเป็นไปตามหลักการแบ่ง

อาํนาจหรือมอบอาํนาจ (Deconcentration) 

 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 ไดจ้ดัแบ่งการบริหารออกเป็นจงัหวดั (Provinces) และอาํเภอ 

(Districts) โดยจงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุดประกอบดว้ยอาํเภอหลายๆ 

อาํเภอมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีผูว้่าราชการจงัหวดั (Governor) เป็นหัวหน้าบงัคบับญัชาขา้ราชการ

ส่วนภูมิภาคในเขตจังหวดัเป็นผูรั้บนโยบายและคาํสั่งจากนายกรัฐมนตรีคณะรัฐมนตรีหรือ

กระทรวงทบวงกรมต่างๆ มาปฏิบติัให้เหมาะสมกับท้องท่ีและประชาชนส่วนอาํเภอเป็นหน่วย

ราชการท่ีรองจากจงัหวดัแต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกบัจงัหวดัมีนายอาํเภอ (District Chief 

Officer) เป็นหวัหนา้บงัคบับญัชาขา้ราชการในอาํเภอและรับผิดชอบงานบริหารราชการของอาํเภอ77  

 นอกจากหน่วยการปกครองในระดับจังหวัดและอําเภอแล้วย ังมี

พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพระพุทธศกัราช 2457 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติมกาํหนดให้มี

หน่วยการปกครองในระดบัตาํบล (Sub-district) และหมู่บา้น (Villages) ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครอง

ทอ้งท่ีอยูภ่ายใตก้ารควบคุมดูแลของนายอาํเภอหน่วยการปกครองในระดบัตาํบลและหมู่บา้นน้ีจะมี

77 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 51 มาตรา 52 มาตรา 54 มาตรา 62. 
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กาํนนัและผูใ้หญ่บา้นทาํหน้าท่ีเป็นหัวหน้าของประชาชนในทอ้งท่ีโดยกาํนนัและผูใ้หญ่บา้นไม่มี

ฐานะเป็นขา้ราชการของรัฐแต่เป็นเจา้พนกังานท่ีไดรั้บเงินเดือนเป็นค่าตอบแทน78  

 3)  การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

 หมายถึงการบริหารราชการท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยการ

บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ โดยรัฐบาลในส่วนกลาง

จะกระจายอาํนาจบางส่วนให้แก่ประชาชนหรือหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้ประชาชนมี

อาํนาจในการบริหารและตดัสินใจเก่ียวกบักิจการสาธารณะต่างๆ ไดด้ว้ยตนเองตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ี

กฎหมายมอบให้ซ่ึงการบริหารราชการในส่วนท้องถ่ินน้ีเป็นไปตามหลักการกระจายอาํนาจ 

(Decentralization)  

 ในปัจจุบนักฎหมายไดก้าํหนดให้หน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน

มีอยู ่2 ประเภทใหญ่ๆ คือ 

 (1) รูป แบ บท่ัวไป  ได้แก่  องค์การบริหารส่วนจังหวัด (Provincial 

Administrative Organization) เทศบาล (Municipality) และองค์การบริหารส่วนตาํบล (Sub-district 

Administrative Organization) 

 (2) รูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร (Bangkok Metropolitan) 

และเมืองพทัยา (Pattaya City)  

 1.2  โครงสร้างและการจัดช้ันในระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของไทยมีอยูด่ว้ยกนั 2 ระบบ 5 รูปแบบ79กล่าวคือ 

 (1)รูปแบบท่ัวไป ท่ีพบได้ในทุกพื้นท่ี อันได้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวดั 

เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 (2) รูปแบบพิเศษ ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีใช้เฉพาะบางพื้นท่ีอนัไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร 

และเมืองพทัยา 

 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงการจดัโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป

ของไทยตามทฤษฎีด้านการปกครองท้องถ่ินแล้ว อาจสามารถกล่าวได้ว่าโครงสร้างภายนอก 

(external structure) ของการปกครองท้องถ่ินไทยมีแนวโน้มท่ีจะพฒันาไปสู่ระบบการปกครอง

ทอ้งถ่ินในแบบ 2 ชั้น (two-tier system) กล่าวคือ มีองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นโครงสร้างชั้น

78 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457 มาตรา 8 มาตรา 9 มาตรา 29 

มาตรา 29 ทว.ิ 
79 ศุภสวสัด์ิ  ชชัวาล. (2547). สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 4 เร่ือง โครงสร้างการ

บริหารราชการแผ่นดินกับการปกครองท้องถ่ิน นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ หนา้ 28 – 29. 
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บน ในขณะท่ีเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นโครงสร้างชั้นล่าง ทั้งน้ีจะเห็นว่าไดจ้าก

กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจดัการปกครองท้องถ่ินได้พยายามกาํหนดให้เทศบาลและองค์การ

บริหารส่วนตาํบลมีหนา้ท่ีหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะต่างๆ โดยตรง และในขณะท่ีองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดัจะมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีเนน้หนกัไปในดา้นการประสานความร่วมมือระหวา่งองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรวมไปถึงการประสานการจดัทาํแผนพฒันาต่างๆ ของทอ้งถ่ิน80 

 เม่ือพิจารณาถึงโครงสร้างในการบริหารงานภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ของไทยในภาพรวมแล้ว พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยมีรูปแบบโครงสร้างการ

บริหารงานในรูปแบบเดียวกนั ทั้งน้ีเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 มาตรา 28581ท่ีกาํหนดให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมีท่ีมาจาก

การเลือกตั้ง อีกทั้งในเวลาต่อมาก็ไดมี้การแกไ้ขกฎหมายจดัตั้งเฉพาะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แต่ละรูปแบบเพื่อปรับเปล่ียนโครงสร้างการบริหารไปสู่รูปแบบผูบ้ริหารท่ีมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงจากประชาชน 

 1.2.1  องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 

 เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ ถือเอาเขตพื้นท่ีจงัหวดัเป็นเขต

พื้นท่ีความรับผดิชอบ ซ่ึงแต่เดิมนั้นอยูภ่ายใตก้ารครอบงาํของขา้ราชการประจาํมาตลอด โดยเฉพาะ

ผูว้า่ราชการจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดัพ.ศ. 2498 ท่ีกาํหนดให้

ผูว้่าราชการจงัหวดัและขา้ราชการประจาํอ่ืนๆ ในจงัหวดั ทาํหน้าท่ีเป็นฝ่ายบริหารขององค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั และเม่ือมีการตราพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และมี

การแกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2546 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจึงมีโครงสร้างในการบริหารประกอบดว้ย 

 1) สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 82ประกอบด้วยสมาชิกท่ีมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนและทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัส่วนจาํนวน

ของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จะมีเท่าใด มีเกณฑ์ในการคาํนวณดงัน้ีคือ ให้อาํเภอ

แต่ละอาํเภอมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั อาํเภอละ 1 คน และถ้าหาก

จาํนวนสมาชิกยงัไม่ครบตามเกณฑต์อ้งดาํเนินการต่อไปดงัน้ี 

 (1) เอาจาํนวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจะพึงมีไดไ้ปหาร

จาํนวนราษฎรทั้งหมดของจงัหวดั 

80 เร่ืองเดียวกนั. 
81 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 285. 
82 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 9. 
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 (2) เม่ือไดผ้ลลพัธ์ตามขอ้ (1) เท่าใดแลว้ให้ถือเป็นเกณฑ์สาํหรับคาํนวณ

จาํนวนสมาชิกเพิ่มข้ึน โดยอาํเภอใดมีจาํนวนราษฎรมากท่ีสุดก็ใหมี้สมาชิกเพิ่มข้ึนอีก 1 คน แลว้ให้

เอาผลลพัธ์ดงักล่าวหกัออกจากจาํนวนราษฎรของอาํเภอนั้น เหลือเท่าใดให้ถือเป็นราษฎรของอาํเภอ

นั้นในการพิจารณาเพิ่มสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และให้กระทาํดงัต่อไปน้ีจนได้

สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัครบจาํนวน 

 สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูแ้ทนของปวงชนในเขต

องค์การบริหารส่วนจงัหวดัและตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตามความเห็นของตนโดยบริสุทธ์ิใจ ไม่อยู่ใน

ความผกูมดัของอาณติัมอบหมายใดๆ  

 อายุของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีกาํหนดคราวละ 4 ปี 

นบัแต่วนัเลือกตั้ง 

 2)  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด83 เป็นผูบ้ริหารขององค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอาํนาจหน้าท่ีในการดาํเนินกิจการ

อนัเป็นหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัตามมติของสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและ

หนา้ท่ีตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย 

 1.2.2  เทศบาล 

 โดยหลกัแลว้เทศบาลจะจดัตั้งข้ึนในทอ้งถ่ินท่ีมีความเจริญ ประเทศไทยมี

การจดัตั้งเทศบาลข้ึนเป็นคร้ังแรกโดยพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ซ่ึงมีการแกไ้ข

เพิ่มเติมเร่ือยมา เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสภาพการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป 

 เทศบาลแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่เทศบาลนครเทศบาลเมืองและเทศบาล

ตาํบล 

 โครงสร้างการบริหารภายในเทศบาลทุกประเภทประกอบดว้ย  

 1)  สภาเทศบาล 84ประกอบไปด้วย สมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมีท่ีมาจากการ

เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินมีอาํนาจแตกต่างกนัตามประเภทของเทศบาลดงัน้ี  

 (1) สภาเทศบาลตาํบลประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวน 12 คน 

 (2) สภาเทศบาลเมืองประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวน 18 คน 

83 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 35. 
84 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา มาตรา 15. 
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 (3) สภาเทศบาลนครประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวน 24 คน 

 2)  นายกเทศมนตรี85มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมาย

ว่าด้วยการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู ้บริหารท้องถ่ิน ซ่ึงเม่ือได้นายกเทศมนตรีแล้ว 

นายกเทศมนตรีจะแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีไม่เกินจาํนวนตามท่ีกฎหมายจดัตั้งเทศบาลกาํหนด

จากผู ้ท่ีมิใช่สมาชิกสภาเทศบาลให้เป็นผู ้ช่วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ี

นายกเทศมนตรีมอบหมาย 

 1.2.3  องค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) 

 จดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

ดว้ยเหตุผลเพราะสภาตาํบลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล การบริหารงานไม่สามารถดาํเนินไปไดอ้ยา่งมี

ประสิทธิภาพ ขาดความคล่องตวัในการบริหารงาน จึงตอ้งปรับปรุง เพื่อให้สามารถรองรับการ

กระจายอาํนาจไปสู่ประชาชนไดม้ากยิ่งข้ึน รวมทั้งเพื่อให้มีการยกฐานะสภาตาํบล ซ่ึงมีรายไดต้าม

เกณฑท่ี์กาํหนดข้ึนเป็นองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินได ้ 

 โครงสร้างองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประกอบดว้ย 

 1)  สภาองค์การบริหารส่วนตาํบล  
11

86ประกอบด้วยสมาชิกองค์การบริหาร

ส่วนตาํบล จาํนวนหมู่บา้นละ2คนซ่ึงเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตาม

กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ยกเวน้กรณีดงัต่อไปน้ี 

 (1)  กรณีท่ีเขตองค์การบริหารส่วนตาํบลมีเพียงหน่ึงหมู่บ้านให้สภา

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีสมาชิกได ้6 คน 

 (2)  ในกรณีท่ีเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมี 2 หมู่บา้น ให้สภาองคก์าร

บริหารส่วนตาํบลนั้น ประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวนหมู่บา้นละ 3 คน 

 อายุของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลมีกาํหนดคราวละ 4 ปี 

นบัแต่วนัเลือกตั้ง 

 สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

 (1)  ให้ความเห็นชอบแผนพฒันาตาํบลเพื่อเป็นแนวทางในการบริหาร

กิจการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 (2)  พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างข้อบังคับตาํบลร่างข้อบังคับ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีและร่างขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

85 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา มาตรา 48 ทว ิและ มาตรา 48 อฎัฐ. 
86 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 45 และ มาตรา 46. 
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 2)  นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล 87มาจากการเลือกตั้งโดยตรงในเขต

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

 นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอาจแต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

ซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการขององค์การ

บริหารส่วนตาํบลตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมอบหมายไดไ้ม่เกิน 2 คน 

 นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจหนา้ท่ี88ดงัต่อไปน้ี 

 (1)  กาํหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหาร

ราชการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการ 

 (2)  สั่ง อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 (3)  แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและเลขานุการ

นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 (4)  วางระเบียบให้งานขององค์การบริหารส่วนตําบลเป็นไปด้วยความ

เรียบร้อย 

 (5)  รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 (6)  ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติสภาตาํบล และ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และกฎหมายอ่ืน 

 1.2.4  กรุงเทพมหานคร 

 กรุงเทพมหานครเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบพิเศษ เพราะเป็น

เมืองหลวงโดยมีกฎหมายจดัตั้ง คือ พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 แกไ้ขเพิ่มเติมล่าสุด พ.ศ. 2542 

 โครงสร้างการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครแบ่งเป็นเขตและแขวง

ตามพื้นท่ี โดยการตั้ง ยุบ หรือเปล่ียนแปลง เขตพื้นท่ีตอ้งกระทาํโดยประกาศของกระทรวงมหาดไทย 

และประกาศในราชกิจจานุเบกษา อน่ึง ในเขตหน่ึงๆ ถา้เห็นสมควรแบ่งพื้นท่ีการบริหารออกเป็น

แขวงก็ได ้การตั้ง ยุบ หรือเปล่ียนแปลง เขตพื้นท่ีแขวงให้ทาํเป็นประกาศของกรุงเทพมหานครและ

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 สถานะในทางกฎหมายไม่มีฐานะเป็น “จงัหวดั” เพราะกรุงเทพมหานคร

เป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินไม่ใช่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคเหมือนจงัหวดัทัว่ไป 

87 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58 และ มาตรา 58/3. 
88 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 59. 
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 โครงสร้างการบริหารราชการภายในกรุงเทพมหานคร 

 1)  สภากรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ย 

 (1)  ประธานสภากรุงเทพมหานคร 1 คน 

 (2)  รองประธานสภากรุงเทพมหานคร ไม่เกิน 2 คน 

 (3)  สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร (ส.ก.)89ตามจาํนวนเขต เขตละ 1 คน 

โดยการคาํนวณจาํนวนเขตถือเกณฑ์ราษฎร 100,000 คน เป็นประมาณต่อสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 

1 คน สมาชิกสภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีวาระ 4 ปี 

 สภากรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหน้าท่ีหลายประการเช่นตราขอ้บญัญติั

กรุงเทพมหานคร ควบคุมการบริหารงานของผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร โดยสมาชิกสภา

กรุงเทพมหานครมีสิทธิตั้งกระทูถ้ามผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครในเร่ืองใดๆ อนัเก่ียวกบังานใน

หนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 

 2)  ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร90 

 มาจากการเลือกตั้งโดยตรงและลบัโดยประชาชน มีวาระการดาํรงตาํแหน่ง 

คราวละ 4 ปี และอาจแต่งตั้งรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีจาํนวนไม่เกิน4คนเป็นผูช่้วยเหลือ

ในการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 

 ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี91 

 (1) กาํหนดนโยบายและบริหารราชการของกรุงเทพมหานครให้เป็นไป

ตามกฎหมาย 

 (2) สั่งอนุญาตอนุมติัเก่ียวกบัราชการของกรุงเทพมหานคร 

 (3) แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครเลขานุการผูว้า่

ราชการกรุงเทพมหานครผูช่้วยเลขานุการผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครและแต่งตั้งและถอดถอน

ผูท้รงคุณวุฒิเป็นประธานท่ีปรึกษาท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษาของผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร

หรือเป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบติัราชการใดๆ  

 (4) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 

89 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 11 มาตรา 25 และ 

มาตรา 29. 
90 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 44 มาตรา 47 และ 

มาตรา 55. 
91 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 49. 
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 (5) วางระเบียบเพื่อใหง้านของกรุงเทพมหานครเป็นไปโดยเรียบร้อย 

 (6) รักษาการให้เป็นไปตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร 

 (7) อาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัและกฎหมายอ่ืน 

 1.2.5  เมืองพทัยา 

 เมืองพทัยาจดัตั้ งข้ึนด้วยเหตุผลท่ีว่าตวัเมืองพัทยาเป็นแหล่งท่องเท่ียวท่ี

สาํคญั มีความเจริญกา้วหนา้รวดเร็วมาก จนทาํใหเ้กิดปัญหาต่างๆ ตามมา จาํเป็นตอ้งจดัรูปแบบการ

ปกครองพิเศษเพื่อแกไ้ขปัญหา โดยใหมี้ฐานะเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการเมืองพทัยาพ.ศ. 2521 และในปัจจุบนัคือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

 โครงสร้างเมืองพทัยาประกอบไปดว้ย 

 (1) สภาเมืองพทัยา92ประกอบดว้ย สมาชิกสภาเมืองพทัยา จาํนวน 24 คน 

ซ่ึงเลือกตั้งโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเมืองพทัยามีวาระดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปีนบัแต่วนั

เลือกตั้งสภาเมืองพทัยามีอาํนาจตราขอ้บงัคบัเก่ียวกบัจรรยาบรรณของสมาชิก ขอ้บงัคบัการประชุม

เก่ียวกับการเลือกและการปฏิบัติหน้าท่ีประธานสภาเมืองพัทยา รองประธานสภาเมืองพัทยา 

คณะกรรมการและอนุกรรมการของสภาเมืองพทัยา วิธีการประชุม การเสนอและพิจารณาร่าง

ขอ้บญัญติั การเสนอญตัติ การปรึกษา การอภิปรายทัว่ไป การรักษาระเบียบและความเรียบร้อยและ

กิจการอ่ืนอนัเป็นหนา้ท่ีของสภาเมืองพทัยา 

 1) นายกเมืองพัทยา93มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขต

เมืองพทัยา มีวาระคราวละ 4 ปี   

 นายกเมืองพทัยามีอาํนาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี94 

 (1)  กําหนดนโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเมือง

พทัยาใหเ้ป็นไปตามกฎหมายขอ้บญัญติัและนโยบาย 

 (2)  สั่งอนุญาตและอนุมติัเก่ียวกบัราชการของเมืองพทัยา 

 (3)  แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกเมืองพทัยาเลขานุการนายกเมืองพทัยา

ผูช่้วยเลขานุการนายกเมืองพทัยาประธานท่ีปรึกษาท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษานายกเมืองพทัยา 

 (4)  วางระเบียบเพื่อใหง้านของเมืองพทัยาเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย 

92 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 9 มาตรา 15 และ มาตรา 39. 
93 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 41 และ มาตรา 45. 
94 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 48. 
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 (5)  ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีนายกรัฐมนตรีรัฐมนตรีหรือ

ผูว้า่ราชการจงัหวดัมอบหมายหรือตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของนายกเมืองพทัยา

หรือนายกเทศมนตรีหรือคณะเทศมนตรีตามกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาล 

 1.3  ภารกจิและอาํนาจหน้าที ่

 เน่ืองจากในปัจจุบนัถือไดว้่าเป็นระยะเวลาแห่งการเปล่ียนผ่าน (transitional period) 

ของการปกครองทอ้งถ่ินของไทยและเป็นช่วงเวลาของการปฏิรูปการปกครองคร้ังสําคญั ประกอบ

กบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหลายรูปแบบและมีกฎหมายท่ีกาํหนดอาํนาจหน้าท่ี

ขององค์กรปกครองท้องถ่ินหลายฉบบัแตกต่างกันไป ดังนั้นในท่ีน้ีจึงได้ทาํการแบ่งการศึกษา

ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน เป็น 2 ลกัษณะ ดว้ยกนัคือ ภารกิจและอาํนาจ

หน้าท่ีตามกฎหมายเฉพาะ และภารกิจและอาํนาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติกาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพ.ศ. 2542 

 1.3.1  ภารกจิและอํานาจหน้าทีต่ามกฎหมายเฉพาะ 

 กฎหมายเฉพาะท่ีวา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใชใ้นปัจจุบนั ไดแ้ก่ 

 (1) พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  

 (2) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  

 (3) พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  

 (4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  

 (5) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 

 สําหรับลกัษณะของกฎหมายเฉพาะท่ีกล่าวมาแล้ว โดยเฉพาะในองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบทัว่ไปจะมีแนวคิดของการจดัแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินออกเป็น 2 ลกัษณะดว้ยกนัคือหนา้ท่ีท่ีตอ้งกระทาํประการหน่ึงและหนา้ท่ีท่ีอาจกระทาํ

อีกประการหน่ึงทั้งน้ีเน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีสภาพแวดล้อมและความ

พร้อมแตกต่างกนัจึงควรกาํหนดหนา้ท่ีท่ีตอ้งกระทาํบางประการไวเ้ป็นการประกนัมาตรฐานในการ

ใหบ้ริการสาธารณะขั้นพื้นฐานท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินควรจะไดรั้บจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ของตนเองก่อนส่วนหน้าท่ีท่ีอาจกระทาํก็เป็นการกาํหนดกรอบของอาํนาจหน้าท่ีไวอ้ย่างกวา้งๆ 

เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดท่ีมีศกัยภาพสามารถเลือกขอบข่ายของการดาํเนินภารกิจ

หนา้ท่ีท่ีนอกเหนือจากท่ีกาํหนดไวก้็ไดซ่ึ้งแนวคิดดงักล่าวน้ีถือไดว้า่เป็นแนวคิดท่ีใชใ้นการบริหาร
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ราชการส่วนทอ้งถ่ินของไทยมาช้านานตั้งแต่เร่ิมมีการจดัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในสมยัแรก 

(พ.ศ. 2476)95  

 ในส่วนขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดมี้การปรับเปล่ียนรูปแบบภารกิจ

หนา้ท่ีจากเดิม ซ่ึงเนน้การประสานงานและการพฒันาระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบั

ท่ีตํ่ากว่าภายในจงัหวดัเพื่อไม่ให้บทบาทอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายใน

จงัหวดัเกิดความซํ้ าซอ้นกนั 

 สําหรับเมืองพทัยาและกรุงเทพมหานครการกาํหนดภารกิจหน้าท่ีก็จะมี

ลกัษณะเฉพาะตามขนาดและศกัยภาพขององค์กรของตนเองอยู่แล้วจึงไม่จาํเป็นตอ้งมีการแบ่ง

ขอบเขตของภารกิจหนา้ท่ีออกเป็นหนา้ท่ีท่ีตอ้งกระทาํและหนา้ท่ีท่ีอาจกระทาํแต่อยา่งใด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

95 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 33–34. 

                                                           



57 

ตารางท่ี 3.1 ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะ 

 
 

ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะ 

 

อบจ. 
เทศบาล  

อบต. 

 

กทม. 

 

พทัยา 
ตาํบล เมือง นคร 

1. รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

2. ใหมี้และบาํรุงทางนํ้ าและบก 

3. ใหมี้และบาํรุงทางระบายนํ้ า 

4. รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ี 

    สาธารณะรวมทั้งการกาํจดัขยะมูลฝอยและ 

ส่ิงปฏิกลู 

5. ป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ 

6. ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

 / 

/ 

 

/ 

 

 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

 

/ 

 

 

/ 

// 

/ 

 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

 

/ 

 

7. ใหมี้เคร่ืองใชใ้นการดบัเพลิง 

8. ใหมี้นํ้ าสะอาดหรือการประปา 

9. ใหมี้และบาํรุงสว้มสาธารณะ 

10. ใหมี้โรงฆ่าสตัว ์

11. ใหมี้ตลาดท่าเทียบเรือและท่าขา้ม 

12. ใหมี้สุสานและฌาปนสถาน 

13. ใหมี้และบาํรุงสถานท่ีทาํการพิทกัษรั์กษาคน 

เจ็บไข ้

14. ใหมี้และบาํรุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 

15. จดัทาํกิจการซ่ึงจาํเป็นเพ่ือการสาธารณสุข 

16. ใหมี้และบาํรุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดย 

วธีิอ่ืน 

17. ใหมี้การสาธารณูปการ 

18. ส่งเสริมการพฒันาสตรีเด็กเยาวชนและผูพิ้การ 

19. บาํรุงศิลปะจารีตประเพณีภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 

20. คุม้ครองดูแลและบาํรุงรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติ 

และส่ิงแวดลอ้ม 

21. การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็น 

สาธารณสมบติัของแผน่ดิน 

22. ใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม 

 / 

 

 

// 

// 

// 

// 

 

 

 

// 

 

/ 

/ 

 

 

 

 

 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

// 

// 

/ 

 

// 

// 

/ 

 

// 

/ 

/ 

 

 

 

 

 

/ 

// 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

// 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

 

// 

/ 

/ 

 

 

 

 

 

/ 

// 

 

 

 

 

// 

 

 

 

// 

 

 

 

/ 

 

// 

 

 

 

 

 

 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

 

 

 

 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

 

/ 

 

/ 

 

/ 

/ 
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ตารางท่ี 3.1 (ต่อ) 

 
 

ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะ 

 

อบจ. 
เทศบาล  

อบต. 

 

กทม. 

 

พทัยา 
ตาํบล เมือง นคร 

23. จดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 

24. การจดัการศึกษา 

25. ส่งเสริมการศึกษาศาสนาและวฒันธรรม 

26. ใหมี้และบาํรุงสถานท่ีสาํหรับการกีฬาและ 

พลศึกษา 

27. ใหมี้และบาํรุงสวนสาธารณะสวนสตัวแ์ละ 

สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 

   

 

// 

 

// 

 

// 

 

 

// 

 

// 

 

/ 

// 

 

// 

/ 

 

/ 

 

/ 

 

/ 

/ 

 

/ 

 

/ 

 

/ 

28. ปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรมและรักษาความ

สะอาดเรียบร้อยของทอ้งถ่ิน 

       

29. การควบคุมสุขลกัษณะและอนามยัในร้าน 

จาํหน่ายอาหารโรงมหรสพและสถานบริการอ่ืน 

30. การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 

31. การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

32. บาํรุงและส่งเสริมการทาํมาหากินของราษฎร 

33. ใหมี้นํ้ าเพ่ือการอุปโภคบริโภคและการเกษตร 

34. ใหมี้และส่งเสริมกลุ่มเกษตรและกิจการสหกรณ์ 

35. ส่งเสริมอุตสาหกรรมในครอบครัว 

36. บาํรุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 

37. การจดัการจราจร 

38. การวศิวกรรมการจราจร 

39. การขนส่ง 

40. การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

41. ใหมี้การดาํเนินกิจการโรงรับจาํนาํ 

หรือสถานสินเช่ือทอ้งถ่ิน 

42. กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์

43. หาผลประโยชนจ์ากทรัพยสิ์นขององคก์าร 

บริหารส่วนตาํบล 

  

 

 

// 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

// 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

/ 

 

// 

/ 

 

/ 

/ 

 

 

 

 

 

 

 

 

/ 

 

// 

// 

// 

// 

 

 

// 

// 

// 

// 

 

 

 

 

 

 

// 

// 

/ 

 

/ 

/ 

 

 

 

/ 

 

/ 

/ 

/ 

/ 

 

/ 

 

/ 

 

/ 

/ 

 

 

 

 

/ 

 

 

 

/ 
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ตารางท่ี 3.1 (ต่อ) 

 
 

ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะ 

 

อบจ. 
เทศบาล  

อบต. 

 

กทม. 

 

พทัยา 
ตาํบล เมือง นคร 

44. จดัทาํแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

และประสานการจดัทาํแผนพฒันาจงัหวดัตาม 

ระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

45. สนบัสนุนสภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

46. ประสานและใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติั 

หนา้ท่ีของสภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

47. แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่ 

สภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

/ 

 

 

/ 

      

48. จดัทาํกิจการใดๆ อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของ 

ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่นเขตองคก์าร 

บริหารส่วนจงัหวดัและกิจการนั้นสมควรให ้

ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนดาํเนินการหรือให ้

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัทาํทั้งน้ีตามท่ีกาํหนด 

ในกระทรวง 

       

 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 34– 36 

หมายเหตุ :  /     หมายถึงหนา้ท่ีท่ีกฎหมายระบุวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํ 

  // หมายถึงหนา้ท่ีท่ีกฎหมายระบุวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจทาํ 

 

 1.3.2  ภารกิจและอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

 เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อกาํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการ

สาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และมีความพยายามท่ีจะส่งเสริมสนบัสนุนการปกครอง

ส่วนท้องถ่ินของไทยให้เป็นระบบสองชั้น (two-tier system) โดยให้องค์การบริหารส่วนตาํบล 

เทศบาล และเมืองพัทยาทาํหน้าท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับล่าง (lower-tier) และ
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องค์การบริหารส่วนจงัหวดัทาํหน้าท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับน (upper tier) ทั้งน้ี 

โดยใช้ “อาํนาจและหน้าท่ีในการจดับริการสาธารณะ” ของแต่ละรูปแบบองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองมือในการกาํหนดบทบาทหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับนและ

ระดบัล่าง96  

 

ตารางท่ี 3.2  ภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติั 

 กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 พ.ศ. 2542 

 

กรุงเทพมหานคร (ตามมาตรา 16 และ 17) 

เทศบาลองค์การบริหารส่วนตาํบลเมอืงพทัยา 

(ตามมาตรา 16) 

มฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเลก็ 

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

(ตามมาตรา 17) 

มฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ 

1. การสงัคมสงเคราะห์และการพฒันาคุณภาพชีวติ 

เด็กสตรีคนชราและผูด้อ้ยโอกาส 

2. การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบกทางนํ้ าและทาง 

ระบายนํ้ า 

3. การจดัใหมี้และควบคุมตลาดท่าเทียบเรือท่าขา้ม 

และท่ีจอดรถ 

4. การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ  

5. การสาธารณูปการ 

6. การส่งเสริมการฝึกและการประกอบอาชีพ 

7. การพาณิชยแ์ละการส่งเสริมการลงทุน 

8. การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

9. การจดัการศึกษา 

10. การสงัคมสงเคราะห์และการพฒันาคุณภาพชีวติ 

สตรีคนชราและผูด้อ้ยโอกาส 

11. การบาํรุงรักษาศิลปะจารีตประเพณีภูมิปัญญา 

ทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 

12. การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการ 

1. การจดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเองและ 

ประสานการจดัทาํแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบ 

ท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

2. การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนใน 

การพฒันาทอ้งถ่ิน 

3. การประสานและใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติั 

หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

4. การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่ 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

5. การคุม้ครองดูแลและบาํรุงรักษาป่าไมท่ี้ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

6. การจดัการศึกษา 

7. การส่งเสริมประชาธิปไตยความเสมอภาคและ 

สิทธิเสรีภาพของประชาชน 

8. การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันา 

ทอ้งถ่ิน 

9. การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม 

96 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์. (2547). สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 2 เร่ือง ภารกิจ

หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ หนา้ 46 – 48. 
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ตารางท่ี 3.2 (ต่อ) 

 

กรุงเทพมหานคร (ตามมาตรา 16 และ 17) 

เทศบาลองค์การบริหารส่วนตาํบลเมอืงพทัยา 

(ตามมาตรา 16) 

มฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเลก็ 

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

(ตามมาตรา 17) 

มฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ 

เก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

13. การจดัใหมี้และบาํรุงสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 

14. การส่งเสริมกีฬา 

15. การส่งเสริมประชาธิปไตยความเสมอภาคและ 

สิทธิเสรีภาพของประชาชน 

16. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันา 

ทอ้งถ่ิน 

17. การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ 

เรียบร้อยของบา้นเมือง 

10. การจดัตั้งและดูแลระบบบาํบดันํ้ าเสียรวม 

11. การกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม 

12. การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่างๆ  

13. การจดัการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและ 

ทางนํ้ า 

14. การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

15. การพาณิชยก์ารส่งเสริมการลงทุนและการทาํ 

กิจการไม่วา่จะดาํเนินการเองหรือร่วมกบับุคคล 

อ่ืนหรือจากสหการ 

18. การกาํจดัมูลฝอยส่ิงปฏิกลูและนํ้ าเสีย 

19. การสาธารณสุขการอนามยัครอบครัวและการ 

รักษาพยาบาล 

20. การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

21. การควบคุมการเล้ียงสตัว ์

22. การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสตัว ์

23. การรักษาความปลอดภยัความเป็นระเบียบ 

เรียบร้อยและการอนามยัโรงมหรสพและ 

สาธารณสถานอ่ืนๆ  

24. การจดัการการบาํรุงรักษาและการใชป้ระโยชน ์

จากป่าไมท่ี้ดินทรัพยากรธรรมชาติและ 

ส่ิงแวดลอ้ม 

25. การผงัเมือง 

26. การขนส่งและการวศิวกรรมจราจร 

27. การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

28. การควบคุมอาคาร 

29. การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

30. การรักษาความสงบเรียบร้อยการส่งเสริมและ 

สนบัสนุนการป้องกนัและรักษาความปลอดภยัใน 

16. การสร้างและบาํรุงรักษาทางบกและทางนํ้ าท่ี 

เช่ือมต่อระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

17. การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง 

18. การส่งเสริมการกีฬาจารีตประเพณีและวฒันธรรม 

อนัดีงามของทอ้งถ่ิน 

19. การจดัใหมี้โรงพยาบาลจงัหวดัการรักษาพยาบาล 

การป้องกนัและควบคุมโรคติดตอ่ 

20. การจดัใหมี้พิพิธภณัฑแ์ละหอจดหมายเหต ุ

21. การขนส่งมวลชนและการวศิวกรรมจราจร 

22. การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

23. การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยใน

จงัหวดั 

24. จดัทาํกิจการใดอนัเป็นอาํนาจและหนา้ท่ีของ 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่นเขตและ 

กิจการนั้นเป็นการสมควรใหอ้งคก์รปกครองส่วน 

ทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัดาํเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหาร 

ส่วนจงัหวดัจดัทาํทั้งน้ีตามท่ีคณะกรรมการประกาศ 

กาํหนด 

25. สนบัสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการหรือองคก์ร 
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ตารางท่ี 3.2 (ต่อ) 

 

กรุงเทพมหานคร (ตามมาตรา 16 และ 17) 

เทศบาลองค์การบริหารส่วนตาํบลเมอืงพทัยา 

(ตามมาตรา 16) 

มฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเลก็ 

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

(ตามมาตรา 17) 

มฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ 

ชีวติและทรัพยสิ์น 

31. กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนใน 

ทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศกาํหนด 

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

26. การใหบ้ริการแก่เอกชนส่วนราชการหน่วยงาน 

ของรัฐรัฐวสิาหกิจหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

27. การสงัคมสงเคราะห์และการพฒันาคุณภาพชีวติ

เด็กสตรีคนชราและผูด้อ้ยโอกาส 

28. จดัทาํกิจการอ่ืนใดตามท่ีกาํหนดไวใ้น 

พระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนกาํหนดใหเ้ป็น 

อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

 29. กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนใน 

ทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศกาํหนด 

 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 38 –39 

 

 1.4  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัท้องถิ่น 

 การศึกษาถึงระบบและกระบวนการของการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินของไทย ส่ิงสําคัญอย่างยิ่งประการหน่ึงก็คือการศึกษาถึงรูปแบบหรือลักษณะ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งการบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหาร

ราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงสืบเน่ืองมาจากการปฏิรูประบบราชการตั้งแต่รัชสมยัของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ในปี พ.ศ. 2435 และมีการพฒันาการต่อมาจนถึงปัจจุบนั 

 การท่ีประเทศไทยซ่ึงเป็นรัฐเด่ียวและประกอบไปด้วยโครงสร้างการบริหาร

ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินนั้น เป็นผลมาจากอิทธิพลจากการจดัโครงสร้างการ

บริหารราชการแผน่ดินของประเทศฝร่ังเศส หลกัการสําคญัในการจดัโครงสร้างการบริหารราชการ

แผ่นดินตามรูปแบบน้ี ก็คือ การท่ีรัฐในส่วนกลางส่งตวัแทนของตนไปประจาํในส่วนภูมิภาค 

เพื่อให้มีหนา้ท่ีในการควบคุมดูแลราชการส่วนทอ้งถ่ินอีกทีหน่ึง ทั้งน้ีความมุ่งหมายสําคญัก็เพื่อให้

มีหลกัประกนัเร่ืองความสงบเรียบร้อยภายในหน่วยงานทอ้งถ่ิน เพื่อให้มีผูแ้ทนของรัฐบาลในการ
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ควบคุมทอ้งถ่ิน เพื่อให้มีความสุจริต ประหยดั และมีประสิทธิภาพ และเพื่อควบคุมประชาชนท่ีถือ

เป็นฝ่ายขา้งน้อยจากการกดข่ีของฝ่ายขา้งมาก 97ดงันั้นการรับเอาหลกัการทางความคิดในการจดั

โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินมาจากฝร่ังเศสอยา่งค่อนขา้งชดัเจนก็เป็นเจตนารมณ์ดั้งเดิมท่ี

ผูมี้อาํนาจในประเทศมุ่งหวงัให้โครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคทาํหนา้ท่ีในการควบคุมดูแล

การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินนัน่เอง 

 ความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนต่างๆ ภายในระบบราชการไทยนบัตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2435 

เป็นต้นมาจนกระทัง่ถึงช่วงปี พ.ศ. 2540 นั้น มีลักษณะเด่นชัดประการหน่ึงก็คือมีการรวมศูนย์

อาํนาจอยู่ท่ีราชการบริหารส่วนกลาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่ีส่วนราชการระดบักรมอนัเน่ืองมาแต่

ขอ้กาํหนด 2 ประการ ไดแ้ก่ 

 (1) การกําหนดให้มีกรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล ในขณะท่ีหน่วยราชการระดับ

กระทรวงหรือทบวงก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลดว้ย 

 (2) การกาํหนดให้กรมเป็นหน่วยพื้นฐานในการจดัทาํงบประมาณแผ่นดิน มิใช่

หน่วยงานเหนือกวา่กรมหรือตํ่ากวา่กรม  

 สภาพการรวมศูนยอ์าํนาจภายในระบบการบริหารราชการของไทยมี 3 ลกัษณะ 

 1.4.1  ความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค 

 ความสัมพนัธ์ระหวา่งการบริหารราชการส่วนกลางและการบริหารราชการ

ส่วนภูมิภาค (Provincial Administration) เป็นไปภายใตห้ลกัการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration of 

power) ซ่ึงหมายถึงการท่ีราชการส่วนกลางโดยกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไดแ้บ่งอาํนาจบางส่วน

ให้ตวัแทนรัฐส่วนกลางท่ีลงไปทาํงานในพื้นท่ีของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค แต่ส่วนกลาง

ยงัคงมีอาํนาจและความเป็นอิสระอยา่งสูงในการบริหารราชการ แมว้่ากระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 

เหล่านั้นจะไดมี้การมอบอาํนาจในการบริหารงานและการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ใหแ้ก่ราชการส่วน

ภูมิภาคอยูบ่า้งก็ตาม แต่กรมต่างๆ ก็ยงัคงสงวนอาํนาจในการตดัสินใจในเร่ืองท่ีสําคญัเอาไว ้ทาํให้

หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคไม่สามารถเป็นหน่วยปฏิบัติในพื้นท่ีท่ีมีความเป็นเอกภาพอย่าง

แทจ้ริง98 

 สภาพขอ้เท็จจริงบางประการแสดงใหเ้ห็นวา่ราชการส่วนกลางมีความเขม้แข็ง

อย่างมากในระบบราชการไทย ตวัอย่างเช่น การท่ีมีหน่วยราชการของกรมในส่วนกลางไปตั้ง

97 ชาํนาญ  ยวุบูรณ์. (2497). การกระจายอาํนาจในทางปกครองของประเทศไทย กรุงเทพฯ

กระทรวงมหาดไทย พิมพเ์ป็นท่ีระลึกในงานพระราชทานเพลิงศพ นายณรงค ์ยศมัง่มี หนา้ 28–31.  
98 ศุภสวสัด์ิ  ชชัวาลยส์ารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 4 เร่ืองโครงสร้างการบริหาร

ราชการแผ่นดินกับการปกครองท้องถ่ิน หนา้ 38– 42. 
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สํานกังานและปฏิบติังานในพื้นท่ีจงัหวดัเป็นจาํนวนมาก โดยมีกฎหมายกาํหนดให้ทาํหนา้ท่ีในเชิง

วิชาการเท่านั้น แต่ความจริงกลบัทาํหน้าท่ีเป็นหน่วยปฏิบติัการซํ้ าซ้อนกบัหน่วยบริหารราชการ

ส่วนภูมิภาค ยิ่งไปกว่านั้ นก็คือ หน่วยงานระดับกรมบางหน่วยยงัมีการมอบอาํนาจให้หัวหน้า

หน่วยงานส่วนกลางท่ีไปตั้งในพื้นท่ีมีอาํนาจในการกาํกบัดูแลการปฏิบติัราชการของขา้ราชการใน

สังกดัท่ีปฏิบติังานอยูใ่นส่วนภูมิภาคอีกดว้ย99 

 ตวัอยา่งอีกประการหน่ึงของความเขม้แขง็ของราชการส่วนกลางก็คือ ระบบ

การจดัทาํงบประมาณ ผลของการจดัระบบการจดัทาํงบประมาณแผ่นดินเช่นน้ีก็คือ งบประมาณ

ของแต่ละจงัหวดัท่ีเสนอเขา้มายงักรมต่างๆ ในส่วนกลางมีโอกาสถูกเปล่ียนแปลงโดยกรมเจา้ของ

งบประมาณ เพื่อใหง้บประมาณเหล่านั้นสอดคลอ้งกบัแผนงานและความตอ้งการของกรมเป็นหลกั 

 1.4.2  ความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลางและหรือส่วนภูมิภาคกับราชการ

ส่วนท้องถิน่  

 ระบบราชการของไทยซ่ึงมีลกัษณะรวมศูนยอ์าํนาจอยา่งเขม้แข็ง ส่งผลสําคญั

อยา่งยิง่ต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกล่าวคือ อาํนาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบในการจดัทาํและ

ให้บริการสาธารณะท่ีสําคญัๆ ไดถู้กรวมศูนยอ์ยูท่ี่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค โดยท่ี

ภารกิจในการจดัทาํและให้บริการสาธารณะท่ีอยู่ภายใตก้ารดูแลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จะมีลักษณะเป็นเพียงกิจกรรมขั้นพื้นฐานบางประเภทท่ีเป็นกิจกรรมง่ายๆ และไม่มีความ

สลบัซบัซอ้นมากนกั เช่นในดา้นสุขอนามยัขั้นมูลฐาน งานดา้นการรักษาความสะอาด งานซ่อมและ

บาํรุงทางบางประเภท เป็นตน้100  

 หากพิจารณามิติความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนภูมิภาคกบัราชการส่วน

ทอ้งถ่ินแลว้ พบวา่ราชการส่วนภูมิภาคไดค้รอบงาํการบริหารงานของราชการส่วนทอ้งถ่ินอยา่งมาก

ดว้ยเช่นกนั ทั้งน้ีเพราะว่าตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาในอดีตโครงสร้างการบริหารงานของทอ้งถ่ิน

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดนั้น เป็นการเปิดโอกาสให้ขา้ราชการส่วนภูมิภาคไดเ้ขา้มามีบทบาทในการ

บริหารงานของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเช่น กาํหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัทาํหน้าท่ี

เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั และให้นายอาํเภอเป็นประธานกรรมการ

สุขาภิบาล เป็นตน้101 

 

99 เร่ืองเดียวกนั. 
100 เร่ืองเดียวกนั. 
101 เร่ืองเดียวกนั. 
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 1.4.3  ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

กบัหน่วยบริหารราชการส่วนท้องถิน่ภายหลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 ผลของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 

เป็นจุดเปล่ียนของความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยการบริหารราชการของไทยอย่างมาก โดยเฉพาะ

มาตรา 285 ซ่ึงกาํหนดให้ตอ้งมีการกระจายอาํนาจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และทาํให้เกิดการ

ตราพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

พ.ศ. 2542 ข้ึน ซ่ึงมีสาระสําคญัในการกาํหนดรูปแบบความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินใหม่ โดยจะตอ้งถ่ายโอนภารกิจในการจดับริการสาธารณะต่างๆ ท่ีเคยอยู่ในอาํนาจ

หนา้ท่ีของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและยงัให้มีการถ่าย

โอนทรัพยากรอ่ืนๆ เช่น งบประมาณและบุคลากรดว้ย ซ่ึงหมายความวา่ราชการส่วนกลางและ ส่วน

ภูมิภาคจะตอ้งปรับขนาดใหเ้ล็กลงในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีขนาดใหญ่ข้ึน 

 นอกจากนั้นบทบญัญตัิในมาตรา 285 ยงับญัญตัิให้ผูบ้ริหารของทอ้งถิ่น

ทุกรูปแบบตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนซ่ึงส่งผลให้บทบาทของขา้ราชการส่วนภูมิภาคท่ี

เคยเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ

ดงักล่าวแลว้ตอ้งเปล่ียนแปลงไปโดยเน้นหนกัไปท่ีการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น

สาํคญั102 

 1.5  การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

 ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2535 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยถูกควบคุม ครอบงาํ 

และกาํกบัโดยกลไกของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอยา่งเคร่งครัด เพราะขา้ราชการจากส่วน

ภูมิภาคจะเข้ามาทาํหน้าท่ีเป็นผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยตรง ต่อมาภายหลัง

เหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี พ.ศ. 2535 ระบบการบริหารปกครองของไทยซ่ึงอยู่ในลกัษณะรวม

อาํนาจเขา้สู่ศูนยก์ลางมาชา้นานไดเ้กิดแรงเหวี่ยงคร้ังสําคญั อนัเกิดแต่การเคล่ือนไหวเรียกร้องให้มี

การกระจายอาํนาจไปสู่ทอ้งถ่ิน ผลลพัธ์ของปรากฏการณ์ดงักล่าว พิจารณาไดจ้ากบทบญัญติัใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 ท่ีบญัญติัเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินไวเ้ป็นการ

เฉพาะไวใ้นหมวดท่ี 9 ซ่ึงนบัวา่เป็นความพยายามจะวางรากฐานให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี

ลกัษณะหรือรูปแบบอนัเป็นไปตามหลกัการท่ีเรียกว่า “การปกครองตนเอง” โดยถือว่ารัฐตอ้งให้

ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ินตามหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

และได้วางหลกัการอนัเป็นพื้นฐานของการจดัความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกบัส่วนท้องถ่ิน

102 เร่ืองเดียวกนั.  
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เอาไว ้คือ ความสัมพนัธ์ภายใตห้ลกัการ “การกาํกบัดูแล”103กล่าวคือในมาตรา 283–284 และยงัไดมี้

การบญัญตัิรับรองและยืนยนัหลกัการเดียวกนัน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

พุทธศกัราช 2550 อีกดว้ย104 

 อนัท่ีจริงกรอบแนวคิดเร่ืองการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยมี

ปรากฏในระบบกฎหมายของไทยมาก่อน แล้วในรูปของถอ้ยคาํท่ีแตกต่างกนั เช่น “การควบคุมดูแล” 

“การดูแลควบคุม” หรือ “ควบคุมกาํกับ”เป็นต้น ดังที่ท่านรัฐบุรุษอาวุโส นายปรีดี พนมยงค์ 

ได้กล่าวไวว้า่ 

 .....แม้จะเป็นการปกครองท้องถ่ินซ่ึงให้เสรีภาพแก่ท้องถ่ินน้ัน โดยมากท่ีสุด แต่

รัฐบาลกย็ังจาํเป็นท่ีจะต้องควบคุมดูแลเทศบาลน้ันๆ แต่ว่าจะต้องอิสรภาพให้ไปอยู่ในอาํนาจและ

หน้าท่ีของเทศบาลหรือของท้องถ่ิน โดยท่ีไม่มีการควบคุมดูแลก็เท่ากับว่าแยกประเทศสยาม

ออกเป็นส่วนเลก็ส่วนน้อย เหตุฉะน้ันไม่ว่าในประเทศใดท่ีได้มีการปกครองแบบเทศบาลเจริญถึง

ขีดแล้วกต็ามความจาํเป็นท่ีจะต้องควบคุมดูแลเทศบาลน้ันคงจะยงัมีอยู่ เสมอ105  

 และท่านยงัไดใ้หค้าํอรรถาธิบายถึงลกัษณะของอาํนาจดงักล่าวเอาไวด้ว้ยวา่ 

 .....รัฐบ าลกลางอาจดูแลควบ คุ มโดยบั ญ ญั ติให้ การป ก ครองท้ องถ่ิน ได้

ปรึกษาหารือในกิจการบางชนิดและดูแลมิให้การปกครองท้องถ่ินทาํนอกเหนือบทกฎหมาย และใน

บางประเทศรัฐบาลกลางมีอาํนาจส่ังให้เพิกถอนกิจการ ซ่ึงการปกครองท้องถ่ินได้กระทาํไปอันเป็น

การไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
31

106 

 กรอบแนวคิดพื้นฐานดงักล่าว มีความสําคญัต่อการจดัระบบความสมัพนัธ์ระหวา่ง

ส่วนกลางกบัส่วนทอ้งถ่ินของไทยเป็นอยา่งมาก และเป็นท่ีมาของบทบญัญติัแห่งกฎหมายของไทย

หลายฉบบัโดยเฉพาะกฎหมายการจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น พระราชบญัญติั

จดัระเบียบเทศบาลพุทธศกัราช 2476 พระราชบญัญติัเทศบาลพ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2521 เป็นตน้ แต่หาไดป้รากฏความหมายหรือขอบข่ายของอาํนาจ

ไวเ้ป็นการเฉพาะ และท่ีสําคญักฎหมายรัฐธรรมนูญก็ไม่เคยบัญญัติเร่ืองอาํนาจดังกล่าวไวเ้ลย 

จนกระทัง่ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2534 จึงไดบ้ญัญติัเร่ืองอาํนาจกาํกบัดูแลการปกครอง

ทอ้งถ่ินไวเ้ป็นคร้ังแรกในมาตรา 196 วรรคสอง ความวา่ “การควบคุมหรือการกาํกบัดูแลปกครอง

103 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 283 และ มาตรา 284.  
104 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 282 และ มาตรา 283. 
105 หลวงประดิษฐม์นูธรรม. (2479). ความรู้เก่ียวกับกฎหมายปกครอง พระนครบาํรุงนุกลูกิจ หนา้ 54–55. 
106 ปรีดี พนมยงค.์ (2526). ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์ กรุงเทพฯ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 229–230.  
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ทอ้งถ่ินตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็น เพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือประโยชน์ของ

ประเทศเป็นส่วนรวม” อนัมีความหมายและเจตนารมณ์ หลกัการ แนวคิดวา่ดว้ยการกาํกบัดูแลมิได้

ให้นํ้ าหนกักบัการควบคุมโดยส่วนกลางแต่เพียงอยา่งเดียวอีกต่อไป แต่ยงัเป็นการให้ “หลกัประกนั” 

ท่ีจะรองรับความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการปกครองตนเองอีกดว้ย107 

 1.5.1  รูปแบบและองค์กรกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทยในปัจจุบัน 

 หลกัการและแนวทางในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยใน

ปัจจุบันปรากฏชัดเจนในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยประกอบด้วยองค์ประกอบสําคัญ 4 

ประการ คือ108  

 (1) ตอ้งกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 (2) ตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือ

ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 

 (3) จะกระทบถึงสาระสําคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์

ของประชาชนในทอ้งถ่ินมิได ้

 (4) จะนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้

 1)  องค์กรผู้ใช้อาํนาจในการกาํกับดูแล 

 หากพิจารณาตามบทบญัญติัในกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายแม่บทจดัตั้ง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละประเภท ไดแ้ก่ พระราชบญัญตัิองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วน

ตาํบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และรวมถึงฉบบัท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมดว้ย แลว้จะ

พบวา่ องค์กรผูมี้บทบาทหลกัในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ก่ กระทรวงมหาดไทย 

ซ่ึงถือเป็นกลไกหลกัของรัฐบาลส่วนกลางในการทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

โดยตรง ดงัตารางต่อไปน้ี 

 

 

 

 

 

107 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2534 มาตรา 196 วรรคสอง. 
108 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ (2548).วารสารวิชาการปกครอง 5 , 3 (กนัยายน–ธนัวาคม) หนา้ 11. 
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ตารางท่ี 3.3  ตารางแสดงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองคก์รกาํกบัดูแล 

 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรผู้ใช้อาํนาจในการกาํกบัดูแลโดยตรง 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

เทศบาล นายอาํเภอในกรณีของเทศบาลตาํบล 

ผูว้า่ราชการจงัหวดัในกรณีของเทศบาลเมืองและเทศบาล

นคร 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล นายอาํเภอ 

เมืองพทัยา ผูว้า่ราชการจงัหวดัชลบุรี 

กรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

 

ท่ีมา: วสันต ์เหลืองประภสัร์ สารานุกรมการปกครองทอ้งถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 5 เร่ือง ความเป็นอิสระ 

การกาํกบัดูแล และการตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หนา้ 20 

 

 จากตารางจะเห็นวา่นอกจากกรุงเทพมหานครแลว้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

จะอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของขา้ราชการส่วนภูมิภาคทั้งส้ิน ซ่ึงได้แก่ ผูว้ ่าราชการจงัหวดั 

และนายอาํเภอ ซ่ึงเป็นขา้ราชการสังกดักระทรวงมหาดไทยนัน่เอง และการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลของ

ผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอาํเภอมิไดแ้ยกจากกนัเป็นเอกเทศเด็ดขาด หากแต่เป็นลกัษณะการใช้

อาํนาจร่วมกนั ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัมาตรการท่ีใชใ้นการกาํกบัดูแล  

 2)  รูปแบบการใช้อาํนาจกาํกับดูแล 

 การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นบทบาทหรืออาํนาจของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ แลว้แต่กรณีนั้น อาจจาํแนก

ออกเป็น 3 รูปแบบ ไดแ้ก่ 

 (1) การกาํกบัดูแลเหนือองค์กรและเหนือตัวบุคคล  

 เป็นการใชอ้าํนาจเก่ียวกบัองคก์รและตวับุคคล ซ่ึงไดแ้ก่ สภาทอ้งถ่ิน  

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป้าหมายของการกาํกบัดูแล

ในลักษณะน้ีจะมุ่งเน้นการควบคุมคุณสมบตัิและการประพฤติปฏิบตัิให้ชอบด้วยกฎหมาย 

ซ่ึงมีมาตรการในการกาํกบัดูแลดงัน้ี 
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 (1.1) การยบุสภาท้องถ่ิน 

 องคก์รผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจสั่งยบุสภาทอ้งถ่ินไดใ้น 3 กรณี กล่าวคือ 

 ก. ในกรณีท่ีปรากฏว่า สภาทอ้งถ่ินกระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบ

เรียบร้อย หรือสวสัดิภาพของราษฎร หรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจ

หน้าท่ี ทั้ งน้ีเพื่อคุ้มครองผลประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือ

ประโยชน์ของประเทศโดยรวม109  

 ข. กรณีเกิดความขดัแยง้ในการพิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณ

รายจ่ายระหวา่งสภาทอ้งถ่ินและฝ่ายบริหารทอ้งถ่ิน โดยกฎหมายกาํหนดให้มีการตั้งคณะกรรมการ

ร่วม เพื่อเป็นกลไกในการประนีประนอมระหวา่งสองฝ่าย เพื่อพิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณ

รายจ่าย การยุบสภาทอ้งถ่ินจะมีข้ึนไดต่้อเม่ือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายท่ีผ่านการพิจารณา

โดยคณะกรรมการร่วมไดส้ั่งให้ผูบ้ริหารซ่ึงไดใ้ห้การรับรองและนาํเสนอต่อสภาทอ้งถ่ินพิจารณา

อีกคร้ัง ซ่ึงสภาทอ้งถ่ินจะตอ้งพิจารณาและให้การรับรองภายใน 30 วนั หากสภาทอ้งถ่ินไม่อาจ

พิจารณาและให้การรับรองไดต้ามกาํหนดเวลาหรือพิจารณาแลว้ไม่เห็นชอบกบัร่างดงักล่าว เช่นน้ี

กฎหมายให้อาํนาจองค์กรผูก้าํกบัดูแลเสนอต่อรัฐมนตรีให้มีคาํสั่งยุบสภาท้องถ่ิน และให้นาํเอา

ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายปีท่ีผา่นมาใชไ้ปพลางก่อน110  

 ค. การยุบสภาทอ้งถ่ิน เน่ืองจากไม่อาจจดัประชุมสภาทอ้งถ่ินคร้ัง

แรกไดห้รือไม่อาจเลือกประธานสภาทอ้งถ่ินไดโ้ดยองคก์รกาํกบัดูแลกาํหนดใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ิน

ได้มาประชุมสภาท้องถ่ินคร้ังแรกภายใน 15 วนันับแต่วนัประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทอ้งถ่ินครบจาํนวน ในกรณีท่ีสภาทอ้งถ่ินไม่อาจจดัให้มีการประชุมคร้ังแรกไดต้ามกาํหนดเวลา 

หรือมีการประชุมแต่ไม่อาจเลือกประธานสภาทอ้งถ่ินได ้องคก์รกาํกบัดูแลอาจเสนอรัฐมนตรีวา่การ

109 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 80 

พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา 74. 

พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 91 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 18 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 21. 
110 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 45/1 

     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 จตัวา 

     พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 87/2 

     พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 105 

     พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 76. 
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กระทรวงมหาดไทย (กรณีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและเทศบาล) หรือ ผูว้า่ราชการจงัหวดั (กรณี

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล) ใหมี้การยบุสภาทอ้งถ่ิน111 

 (1.2) การส่ังให้ผู้บริหารท้องถ่ิน รองผู้บริหารท้องถ่ิน ประธานสภาท้องถ่ิน 

หรือรองประธานสภาท้องถ่ินพ้นจากตาํแหน่ง 

 ใน ก รณี ท่ี องค์ก รกํากับ ดูแล เห็ น ว่าผู ้ด ํารงตําแห น่ งข้างต้น 

ปฏิบตัิการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบตัิตาม 

หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหน้าท่ี หรือมีความประพฤติในทางท่ีจะนาํมาซ่ึงความเส่ือมเสีย

แก่ศักด์ิตําแหน่ง หรือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือแก่ราชการให้เสนอความเห็นต่อ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย กรณีองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและเทศบาล  หรือต่อผูว้่า

ราชการจงัหวดั กรณีองค์การบริหารส่วนตาํบล เพื่อใช้ดุลพินิจสั่งให้พน้จากตาํแหน่ง คาํสั่งของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณีใหถื้อเป็นท่ีสุด112 

 (1.3) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นผู้บริหารท้องถ่ินหรือรอง

ผู้บริหารท้องถ่ิน หรือสมาชิกสภาท้องถ่ิน ส้ินสุดลงหรือไม่ 

 กรณีเม่ือมีขอ้สงสัยว่าความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือรองผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินส้ินสุดลง เน่ืองจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามหรือกระทาํการฝ่าฝืนฯ หรือมีขอ้

สงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาท้องถ่ินส้ินสุดลงเน่ืองจากขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะ

ตอ้งห้ามขาดการประชุมสภาทอ้งถ่ินสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร หรือกระทาํการอนั

ตอ้งหา้ม หรือมิไดอ้ยูป่ระจาํในหมู่บา้นท่ีไดรั้บเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกนัเกิน 6 เดือน (กรณีองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล) หรือไม่ ให้องคก์รกาํกบัดูแลสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวินิจฉยัขององคก์ร

กาํกบัดูแลใหเ้ป็นท่ีสุด113 

111 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 22 

     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 24 

     พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 53 

     พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 105. 
112 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 79 

     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 73 

     พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 92. 
113 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 36 

    พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และแกไ้ขเพ่ิมเติม มาตรา 48 ปัญจทศ 

    พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64 

    พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 50. 
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 (1.4) การเสนอให้ผู้บริหารท้องถ่ินพ้นจากตาํแหน่ง (กรณีองค์การบริหาร

ส่วนจังหวดัและเทศบาล) 

 กรณีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหรือนายกเทศมนตรีไม่เสนอ

ร่างขอ้บญัญติัหรือเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายท่ีคณะกรรมการหาขอ้ยุติเก่ียวกบัการเสนอร่าง

ขอ้บญัญติัหรือเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหรือสภาเทศบาล

ภายใน 7 วนันับตั้งแต่วนัท่ีได้รับร่างข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติจากผูว้่าราชการจงัหวดัจะต้อง

รายงานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือ

นายกเทศมนตรี แลว้แต่กรณีพน้จากตาํแหน่ง 
39

114 

 (2) การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การกาํกบัดูแลในดา้นน้ี นบัไดว้า่มีความสาํคญัมากท่ีสุด เน่ืองจากจะ

เป็นการใช้อาํนาจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินกิจการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง 

ซ่ึงต่างจากการกาํกบัดูแลหรือองคก์รหรือตวับุคคล เน่ืองจากมุ่งเนน้ควบคุมดา้นคุณสมบติัและการ

ประพฤติปฏิบติัให้ “ชอบดว้ยกฎหมาย” นั้นค่อนขา้งจะชดัเจนในตวัเอง แต่ในการกาํกบัดูแลเหนือ

การกระทาํให้ชอบดว้ยกฎหมายนั้น มีความสลบัซับซ้อนอยูม่าก เน่ืองจากหากองคก์รกาํกบัดูแลมี

อาํนาจในดา้นน้ีมาก ก็จะทาํให้ผูก้าํกบัดูแลสามารถใช ้“ดุลพินิจ” (discretion) ในการควบคุมกาํกบั

การดาํเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดม้ากตามไปดว้ย ดว้ยเหตุน้ีการจะพิจารณาว่า

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูกควบคุมจากส่วนกลางมากหรือนอ้ย (หรือมีความเป็นอิสระมากหรือ

นอ้ย) สามารถพิจารณาจากมาตรการดา้นน้ี 

 ควรกล่าวดว้ยวา่ ภายหลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 หรือ 2550 ซ่ึงไดว้างหลกัไวว้า่ การใชม้าตรการต่างๆ จากองคก์รผูก้าํกบัดูแลนั้น

จะต้อง “กระทาํเท่าท่ีจาํเป็น” และจะกระทบถึงสาระสําคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัมิได ้ดว้ยเหตุน้ีจึงเกิดมี

ขอ้ถกเถียงว่ามาตรการต่างๆ ท่ีองค์กรผูก้าํกบัดูแลมีอยู่เหนือการกระทาํขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินนั้นขดักบัหลกัการในรัฐธรรมนูญหรือไม่ 115 

 

 

114 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 55 

    พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 ตรี. 
115 วสันต์  เหลืองประภสัร์สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดับท่ี 5 เร่ืองความเป็นอิสระ 

การกาํกับดูแล และการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  หนา้ 22 – 23. 
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 สาํหรับมาตรการการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํท่ีสาํคญั มีดงัน้ี 

 (2.1) การอนุมติั 

 การใชอ้าํนาจในดา้นน้ีจะมุ่งตรวจสอบการปฏิบติังานขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ่นให้ถูกตอ้งตามกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือคาํสั่งของกระทรวงมหาดไทย

เป็นสาํคญั ทั้งน้ีก็เพื่อใหเ้กิดเป็นแนวปฏิบติัท่ีเป็นแบบแผนและมาตรฐานเดียวกนั อาํนาจการอนุมติั 

จึงเปรียบเสมือนกบัการช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการสอบทานการปฏิบติัต่างๆ 

ก่อนจะเกิดผลบงัคบัใชจ้ริง116ซ่ึงกรณีสาํคญัท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ 

 ก. การพิจารณาอนุมติัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

 ข. การพิจารณาอนุมติัร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 

 ค. การทาํกิจการนอกเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ง. การทาํกิจการร่วมกบัองคก์รอ่ืน 

 (2.2) การอนุญาต 

 การใช้อาํนาจในด้านน้ีจะหมายถึงการท่ีองค์กรกํากับดูแล

ยนิยอมให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํการบางอยา่งใหต้ามท่ีเสนอขอมา ซ่ึงโดยหลกัแลว้จะ

เก่ียวกบัการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ไม่อาจกระทาํการได้ตาม “ปกติ” ดังท่ีปรากฏในกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือคาํสั่งได ้

ไดแ้ก่ การขออนุญาตขยายเวลาการประชุมสมยัสามญัออกไป และการขออนุญาตเปิดประชุมสมยั

วสิามญั (ในกรณีท่ีสมาชิกสภาไม่ตํ่ากวา่ก่ึงหน่ึงยืน่คาํร้อง)117  

 (2.3) การให้ความเห็นชอบ 

 หากพิจารณาถึงระดบัของความสามารถในการใช้อาํนาจแล้ว 

การให้ความเห็นชอบจะอยูใ่นระดบัท่ีสูงกวา่การอนุมติั กล่าวคือ เม่ือเกิดกรณีใดก็ตามท่ีให้อาํนาจ

แก่องค์กรผูก้ ํากับดูแลพิจารณาให้ความเห็นชอบ องค์กรกํากับดูแลสามารถท่ีจะ “ไม่ให้ความ

เห็นชอบ” ได ้ย่อมหมายความวา่เร่ืองท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอให้พิจารณาก็เป็นอนัตก

ไป ทั้งน้ี กรณีท่ีเก่ียวขอ้งจะมีอยูด่ว้ยกนั 2 ประการ ไดแ้ก่ 

 ก. กรณีท่ีกล่าวไวว้่า ข้อเสนอเพื่อกระทาํการใดๆ ตอ้งได้รับ

การอนุมติัจากองค์กรกาํกบัดูแลก่อน ซ่ึงหากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงยืนยนัในแนวทาง

ปฏิบติัเดิม ผูก้าํกบัดูแลท่ีมีอาํนาจอนุมติัก็จะส่งเร่ืองให้ผูก้าํกบัดูแลท่ีมีอาํนาจเหนือข้ึนไปพิจารณา

116 เร่ืองเดียวกนั. 
117 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 ขอ้ 36. 
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ให้ความเห็นชอบ เช่น นายอาํเภอส่งเร่ืองให้ผูว้่าราชการจังหวดั หรือผูว้่าราชการส่งเร่ืองให้

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยพิจารณาให้ความเห็นชอบ ซ่ึงหากพิจารณาแลว้ “ไม่เห็นชอบ” 

เร่ืองที่ส่งมาก็ถือเป็นอนัยุติ ซ่ึงกรณีที่เก่ียวขอ้งสําคญัๆ เช่น ร่างงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

ร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

 ข. กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไวช้ดัเจนวา่ ก่อนท่ีองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจะกระทาํการ ในเร่ืองใดๆ นั้น จะตอ้งส่งเร่ืองให้องค์กรกาํกบัดูแลพิจารณาให้ความ

เห็นชอบก่อน เช่น การมอบอาํนาจให้บุคคลอ่ืนหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนในการกระทาํกิจการท่ีมีการ

เรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทน เป็นตน้ หรือเป็นกรณีท่ีจะตอ้งมีการตรากฎหมาย

ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจของฝ่ายบริหาร เช่น การจดัตั้งสหการ ซ่ึงจะตอ้งมีการตราข้ึนเป็นพระราชกฤษฎีกา 

เป็นตน้ 

 (2.4) การยบัยัง้การกระทาํไว้ก่อนและการเพิกถอนการกระทาํ 

 การใชอ้าํนาจในดา้นน้ีจะเก่ียวกบัการกระทาํของผูบ้ริหาร หรือ

คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสภาทอ้งถ่ิน กล่าวคือ หากการกระทาํของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือการออก

มติใดๆ ของสภาทอ้งถ่ินมีลกัษณะอนัอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

หรือเป็นการกระทาํท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบ ขอ้บงัคบัของทางราชการ ก็จะสามารถสั่งให้

ระงบั ยบัย ั้งการกระทาํไวก้่อนได้ เพื่อนาํเร่ืองส่งให้องค์กรกาํกบัดูแลที่อยู่เหนือข้ึนไปวินิจฉัย 

สั่งการ ซ่ึงหากพิจารณาแล้ว เห็นว่าเป็นการกระทาํที่ก่อความเสียหายหรือละเมิดขอ้กฎหมาย 

ก็สามารถสั่ง เพกิถอนการกระทาํได ้ซ่ึงคาํวนิิจฉยัน้ีถือเป็นอนัยติุ118 

 (2.5) การส่ังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยู่ในควบคุมของส่วนกลาง

โดยตรง 

 มาตรการในดา้นน้ี เป็นมาตรการในเชิงป้องกนัปัญหารุนแรงท่ี

อาจจะเกิดข้ึนจากการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ใช้ความเป็นอิสระของตนปฏิบติัการอนั

ก่อให้เกิดความเสียหาย เดือดร้อนแก่ประชาชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือต่อสังคมส่วนรวม 

ส่วนกลางก็สามารถสั่งใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นๆ กลบัเขา้มาอยูใ่นความควบคุมดูแล

ของส่วนกลางโดยตรง (Default Power) ได้ในช่วงระยะเวลาหน่ึง อย่างไรก็ดี มาตรการด้านน้ี

118 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 77 

     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 72 

     พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 90 

     พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 123. 
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ปรากฏอยูเ่ฉพาะในกรณีของเทศบาลเท่านั้น ซ่ึงมีบทบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัเทศบาล119 ทั้งน้ี 

มีเหตุผลสําคญัอนัเน่ืองมาจากความไม่มั่นใจในการทาํงานอย่างมีอิสระของเทศบาล จึงต้องมี

มาตรการป้องกนัไว้120  

 (3) การกาํกับดูแลโดยมาตรการทางอ้อมอ่ืนๆ 121 

 ภายใต้บริบททางการปกครองของไทย จารึกหน่ึงท่ีปรากฏอย่าง

เด่นชัด ไดแ้ก่ การสร้างความเป็นเอกภาพให้เกิดข้ึนในแบบแผน และแนวปฏิบติัขององค์กรทาง

ปกครอง กรณีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็เช่นกนั จึงปรากฏว่าในกฎหมายแม่บทท่ีจดัตั้ ง

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่างๆ นั้น มาตราต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระทาํหรือระบบ

บริหารงานภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีการระบุความลงทา้ยเสมอวา่ “ใหก้ารดาํเนิน

กิจการนั้นๆ เป็นไปตามกฎ หรือระเบียบของทางราชการ” ลกัษณะเช่นน้ี หากพิจารณาในจารีตและ

หลักการทางการปกครองของไทยแล้วมาตรการเหล่าน้ีเกิดข้ึนโดยมีความมุ่งหมายสําคญัใน 3 

ประการ ไดแ้ก่ 

 (1) เพื่อให้มีการปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ

แห่งมีความสอดคลอ้งประสานกนั 

 (2) เพื่อให้ประชาชนทัว่ไปไดรั้บทราบถึงแนวปฏิบติัขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 (3) เพื่อให้การปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความ

สอดคลอ้งกบัการใชอ้าํนาจตามท่ีมีกฎหมายอ่ืนกาํหนดไว ้

 ดว้ยเหตุน้ี แมว้า่มาตรการดงักล่าว จะส่งผลให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตอ้งมีการปฏิบติัภายใตร้ะเบียบ กฎเกณฑ์ และกระทบต่อความเป็นอิสระ แต่ส่วนกลางก็ถือ

ว่าเป็นความจาํเป็นท่ีจะตอ้งทาํให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีแบบแผนและแนวปฏิบติัท่ีเป็น

อนัหน่ึงอนัเดียวกัน และอยู่ภายใต้มาตรฐานขั้นตํ่าจะต้องมีร่วมกัน ทั้ งน้ีก็เพื่อ “ความสะดวก

เรียบร้อยและถูกต้อง” ความข้อน้ีเป็นทัศนะท่ีปรากฏและยึดถือโดยทัว่ไปในระบบการบริหาร

ราชการแผ่นดิน อย่างไรก็ดี แมว้่าการออกกฎ ขอ้บงัคบั และประกาศต่างๆ ดูเหมือนจะมีความจาํ

เป็นต่อการจดัระบบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย

119 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 75. 
120 นนัทวฒัน ์บรมานนัท.์ (2555). การปกครองส่วนท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน หนา้ 194. 
121 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย ลาํดบัท่ี 5 เร่ือง ความเป็นอิสระ การ

กาํกับดูแลและการตรวจสอบองค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน หนา้ 26 – 27. 
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และมีแบบแผน แต่ผลกระทบท่ีเกิดจากการใชม้าตรการในดา้นน้ีก็เป็นส่ิงท่ีละเลยไม่ได ้โดยเฉพาะ

ผลกระทบต่อความเป็นอิสระในการดาํเนินกิจการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ

กลายเป็นส่ิงท่ีขดัขวางต่อการพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปสู่ความเขม้แข็งและเป็นตวั

ของตวัเอง จึงอาจกล่าวได้ว่ามาตรการในความหมายน้ีมีแนวโน้มท่ีจะกลายเป็นขอ้จาํกดัในการ

กาํหนดแนวปฏิบติัต่างๆ สําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงกระทบต่อความเป็นอิสระและการ

ริเร่ิมรูปแบบการทํางานใหม่ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ ซ่ึงมาตรการในด้านน้ีมี

รายละเอียดดงัน้ี122  

 (3.1) มาตรการด้านระเบียบ 

 ได้แก่ เร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดให้ส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) 

ออกระเบียบกาํหนดขอบเขตในการปฏิบติังานใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน123ตวัอยา่งเช่น 

 ก. การจดัหาประโยชน์ในทรัพยสิ์นขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

 ข. การจดัทาํงบประมาณ 

 ค. การพสัดุ การซ้ือ การจา้ง การควบคุมและจาํหน่ายพสัดุ 

 ง. ค่าตอบแทนผูบ้ริหาร สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน เลขานุการ 

 จ. การรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษา

เงิน และการตรวจสอบเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ฉ. การกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ หรือนิติ

บุคคลต่างๆ  

 ช. การดาํเนินงานอ่ืนๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 (3.2) มาตรการด้านข้อบังคับ 

 ไดแ้ก่ เร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดให้ส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) 

ออกขอ้บงัคบักาํหนดขอบเขตใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวินิจฉยัสั่งการใดๆ ท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ 

122 อรทยั  ก๊กผล  ธนิษฐา  สุขะวฒันะ. (2550). การเสริมสร้างระบบการกาํกับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินเชิงสร้างสรรค์ : กรณีศึกษาเทศบาลตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ 

หนา้ 19 – 22. 
123 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 6 

     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 77 

     พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 5 

     พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 6. 
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 ก. การประชุมสภาทอ้งถ่ิน 

 ข. การประชุมคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 (3.3) มาตรการด้านประกาศ 

 ไดแ้ก่ เร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดให้ส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) 

ออกประกาศและประกาศในราชกิจจานุเบกษา เช่น 

 ก. การจดัตั้งและยกฐานะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 ข. เกณฑก์ารจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 นอกเหนือจากกฎหมายแม่บท ระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศ

ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการปฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือเป็นมาตรการทาง

กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้ว ในทางปฏิบติัยงั

ปรากฏมีกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะตอ้งมีการกระทาํโดยสอดคลอ้งกบับทบญัญตัิในกฎหมายดงักล่าวนั้น 

อีกทั้ งหากกฎหมายได้ให้อาํนาจแก่ส่วนราชการใดในการกํากับดูแลให้เป็นไปตามความแห่ง

กฎหมายนั้ น ก็ถือว่าส่วนราชการนั้ นสามารถใช้อาํนาจเข้ามากาํกับดูแลการกระทาํขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งได ้

 ในปัจจุบนั จะมีกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั (โดยไม่รวม

กฎกระทรวงและระเบียบ ต่างๆ ท่ีออกตามความในพระราชบญัญติั) อนัเก่ียวพนักบัการดาํเนิน

กิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูม่ากมาย ท่ีสาํคญัๆ ไดแ้ก่ 

 (1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและ

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 

 (2) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน

แผน่ดิน พ.ศ. 2542 

 (3) พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 (4) พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

 (5) พระราชบญัญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อ

หน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 

 (6) พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพระพุทธศกัราช 2457  

 (7) พระราชบญัญติัผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาพ.ศ. 2542 

 (8) พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
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 (9) พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชกา รพ.ศ. 2540 

 (10) พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 

 (11) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการออกเสียง

ประชามติ พ.ศ. 2541 

 (12) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

 (13)พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 

 (14)พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 

 (15) พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม

แห่งชาติ พ.ศ. 2535 

 (16) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

 (17) พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2538  

 (18) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

ฯลฯ 

 นอกจากน้ียงัปรากฏว่ามีมาตรการทางอ้อมอ่ืนๆ อีกท่ีสําคัญ

ไดแ้ก่บทบาทของหนงัสือราชการต่างๆ ท่ีออกโดยส่วนราชการต่างๆ ในราชการบริหารส่วนกลาง

และส่วนภูมิภาค โดยถูกใช้เป็นเคร่ืองมือสําคญัในการสร้างระบบการติดต่อส่ือสารกับองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนัน่คือ การออกหนงัสือเวยีน (Circulars) เพื่อช้ีแจง ทาํความเขา้ใจ และการวาง

แนวปฏิบติั (Guidance) ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงนบัเป็นเคร่ืองมือสําคญัอีกประการ

หน่ึงในการสร้างความเป็นเอกภาพให้เกิดข้ึนในแบบแผนและแนวปฏิบติัขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 
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ตารางท่ี 3.4  แสดงการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปตามกฎหมายแม่บท 

 ในปัจจุบนั 

 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

อาํนาจกาํกบัดูแล 

อบจ. เทศบาล อบต. 

สัง่สอบสวนขอ้เทจ็จริง ม.77 ว.1 ม.71 ว.1 

 

ม.90 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

แนะนาํตกัเตือน - ม.71 ว.1 - 

สัง่ใหช้ี้แจงแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการปฏิบติั 

ราชการ 

ม.77 ว.1 

 

ม.71 ว.1 ม.90 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

ตรวจสอบกิจการเรียกรายงานและเอกสารหรือ 

สถิติใดๆ มาตรวจ 

- ม.71 ว.1 

 

ม.90 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

ยบัย ั้งการปฏิบติัการของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ม.77 ว.2 ม.72 - 

เพิกถอนมติสภาทอ้งถ่ินท่ีมิใช่ขอ้บญัญติั ม.78 - - 

สัง่พกัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและใหพ้น้จากตาํแหน่ง ม.79 

(อาํนาจรมต.) 

ม.73 และ 

ม.34-35 

(อาํนาจรมต.) 

ม.92 

ยบุสภาทอ้งถ่ิน ม.80 

(อาํนาจรมต.) 

ม.74 

(อาํนาจรมต.) 

ม.91 

ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งกรณีขาด 

คุณสมบติั 

ม.11 (4) ม.19 (4) และ 

ม.19 ว.2 

ม.47 ตรี 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งกรณีขาด 

ประชุมติดต่อกนั 
- ม.19 (5) และ 

ม.19 ว.2 

ม.47 ตรี 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งเพราะมี 

ส่วนไดเ้สีย 

ม.11 (5) 

(อาํนาจรมต.) 

ม.18 ทวแิละ 

ม.19 ว.2 

ม.47 ตรี 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

ใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งกรณีขาด 

คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้ม 
- ม.48 ปัญจทศว.3 - 

ใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งเพราะมีส่วน 

ไดเ้สีย 
- ม.48 ปัญจทศว.3 - 

อนุมติัขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ม.53 ม.62 ม.71 

อนุมติัใหอ้อกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชัว่คราว - ม.64 - 
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ตารางท่ี 3.4  (ต่อ)  

 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

อาํนาจกาํกบัดูแล 

อบจ. เทศบาล อบต. 

อนุมติัสมัปทานทอ้งถ่ิน ม.49 - - 

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูใ่นความควบคุม 

โดยตรง 

- ม.75 - 

อนุมติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทาํกิจการ 

นอกเขต 

- ม.75 ทว ิ

(อาํนาจรมต.) 

- 

อนุมติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งบริษทั 

หรือถือหุน้ในบริษทั 

- ม.75 ตรี 

(อาํนาจรมต.) 

- 

เรียกประชุมเปิดและปิดประชุมสภาทอ้งถ่ินกรณี 

ไม่มีประธานสภาหรือประธานสภาไม่เรียกประชุม 

ม.24 ม.25 ว.2 และ 

ม.48 ทศว.4 

ม.54 ว.2 

ขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ินเป็นไปตาม 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

ม.26 ม.23 ม.52 

แต่งตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพ่ือดาํเนินกิจการชัว่คราว 

กรณีท่ีมีการยบุสภาทอ้งถ่ิน 

ม.36 - ม.64 

การขอยมืตวัขา้ราชการพนกังานหรือลูกจา้งของ 

หน่วยงานอ่ืนใหเ้สนอเร่ืองต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 

ม.43 - ม.72 

ราชการส่วนภูมิภาคเขา้ทาํแทน ม.47(อาํนาจรมต.

และครม.) 

- - 

การพาณิชยเ์ป็นไปตามระเบียบระทรวงมหาดไทย ม.50 - - 

การคลงัการงบประมาณการรักษาทรัพยสิ์น 

การจดัหาผลประโยชนจ์ากทรัพยสิ์นการจดัหา

พสัดุการจดัจา้งและการสวสัดิการเป็นไปตาม

ระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

ม.76 ม.69 ม.88 

อนุมติัใหมี้การขยายเวลาการประชุมสภาทอ้งถ่ิน - ม.24 ว.3 ม.53 ว.3 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

อนุมติัใหเ้ปิดประชุมสภาทอ้งถ่ินสมยัวสิามญั - ม.26 ม.55 

(อาํนาจนายอาํเภอ) 

การมอบอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใหแ้ก่หวัหนา้ 

แผนก 

- ม.34 ว.3 

(อาํนาจรมต.) 

- 
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ตารางท่ี 3.4  (ต่อ)  

 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

อาํนาจกาํกบัดูแล 

อบจ. เทศบาล อบต. 

อนุมติัใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินขา้ราชการพนกังานมี 

อาํนาจเปรียบเทียบปรับ 

- ม.40 และม.48 

ทวาวสีติ 

(อาํนาจรมต.) 

- 

อนุมติัใหจ่้ายเงินอุดหนุนหรือจ่ายเงินเพ่ือการ 

ลงทุน 

- ม.67 ทว ิ - 

 

หมายเหตุ: ช่องใดท่ีไม่ไดว้งเล็บวา่เป็นอาํนาจของใครใหเ้ป็นอาํนาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัทั้งหมด 

ท่ีมา: นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ ทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 59–61 

 

2.  สาธารณรัฐฝร่ังเศส (French Republic) 

 

 ประเทศฝร่ังเศสมีการปกครองท่ีถือเป็นแม่บทของระบบก่ึงประธานาธิบดี (Semi-

Presidential System) กล่าวคือเป็นระบบท่ีผสมผสานระหวา่งระบบรัฐสภา (Parliamentary System) 

ขององักฤษและระบบประธานาธิบดี (Presidential System) ของสหรัฐอเมริกาเขา้ดว้ยกนั 

 รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนับญัญัติให้ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีอาํนาจมากข้ึน 

ขณะเดียวกนัก็ยงัคงรักษาระบบรัฐสภาไว ้ฝร่ังเศสเป็นตน้แบบการบริหารและกฎหมายแบบภาคพื้น

ยโุรป ซ่ึงใหค้วามสําคญักบัระบบซีวลิลอว ์(Civil Law System) หรือระบบประมวลกฎหมาย (Code 

Law System) รวมทั้งระบบศาลคู่ (Dual System of Courts) ท่ีแบ่งศาลออกเป็นศาลยติุธรรมและศาล

ปกครอง124 

 ฝร่ังเศสมีช่ือเรียกอยา่งเป็นทางการวา่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส (French Republic) เป็นประเทศ

ท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการกระจายอาํนาจมากประเทศหน่ึง มีพื้นท่ีทางการ

ปกครองทั้งสาธารณรัฐครอบคลุม 2 อาณาบริเวณ ไดแ้ก่ 

 

124 วรัิช วรัิชนิภาวรรณ. (2545). การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน : สหรัฐอเมริกา 

อังกฤษ ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น และไทย  กรุงเทพฯ สาํนกัพิมพโ์ฟร์เพซ หนา้ 151. 
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 หน่ึง ฝร่ังเศสซ่ึงเป็นดินแดนหลัก (Metropolitan French) ซ่ึงประกอบด้วย 

 (1) แผน่ดินแม่บนภาคพื้นยโุรป (Mainland) และ (2) เกาะ Corsica 

 สอง ฝร่ังเศสซ่ึงเป็นพืน้ท่ีโพ้นทะเล (Overseas) แบ่งออกเป็น 

 (1) จงัหวดัโพน้ทะเล (2) ดินแดนโพน้ทะเลอ่ืนๆ  

 รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั เรียกว่า รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

ลงวนัท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 เป็นรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐท่ี 5 (The Constitution of the Fifth 

Republic) เป็นรัฐธรรมนูญท่ีประชาชนได้ออกเสียงประชามติ (Referendum) รับร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบบัน้ีเม่ือวนัท่ี 28 กนัยายน ค.ศ. 1958 125และไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมในระยะต่อมาอีกหลายคร้ัง   

 รัฐธรรมนูญบญัญติัให้ฝร่ังเศสเป็นสาธารณรัฐ (TheRepublic) ท่ีแบ่งแยกมิไดเ้ป็นของ

ประชาชนเป็นประชาธิปไตยและเป็นของสังคม นอกจากน้ียงักาํหนดให้อาํนาจฝ่ายบริหารและ

อาํนาจฝ่ายนิติบญัญติัแยกออกจากกนั เพื่อให้รัฐบาลและรัฐสภาใหท้าํหนา้ท่ีและรับผดิชอบแบ่งแยก

กนัอยา่งชดัเจน พร้อมกบัห้ามบุคคลดาํรงตาํแหน่งเป็นรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาในเวลาเดียวกนั 

รัฐธรรมนูญได้เพิ่มอาํนาจให้กบัฝ่ายบริหารพร้อมกบัลดอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติัลงไปจากเดิม 

และยงัคงมีหลกัประกนัสิทธิ เสรีภาพของประชาชน 

 2.1  การจัดรูปแบบการปกครองและระบบการบริหารราชการแผ่นดิน 

 ประเทศฝร่ังเศสมีการจดัรูปแบบทางการปกครองภายใตร้ะบบรัฐเด่ียว (Unitary 

State) ซ่ึงหมายถึงสิทธิในการใช้อาํนาจทางการเมืองการปกครองสูงสุดหรืออํานาจอธิปไตย 

(sovereign power) จะวางอยู่ท่ีสถาบนัทางการเมืองการปกครองในระดับชาติ ขณะท่ีองค์กรทาง

ปกครองท่ีอยูภ่ายนอกศูนยก์ลาง เช่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีสถานะเป็นเพียงสถาบนัทาง

การเมืองในระดบัรอง (Subordinate institution) 

 สําหรับการจดัระบบการบริหารราชการแผ่นดินของฝร่ังเศสจะคลา้ยกบักรณีของ

ประเทศไทย กล่าวคือ ระบบการบริหารราชการแผน่ดินจะแบ่งออกเป็น 3 ระดบั (levels) ประกอบดว้ย

การบริหารราชการส่วนกลางการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน

ทั้งน้ีโครงสร้างความสัมพนัธ์ของการบริหารราชการทั้ง 3 ระดบั สามารถพจิารณาไดจ้ากภาพท่ี 3.1 

 

 

 

 

 

125 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 153. 
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รัฐบาลกลาง 

(Nation) 

การบริหารราชการ 

ส่วนกลาง 
 

ภาค 

(Région) 

การบริหารราชการ 

ส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน 
 

จงัหวดั 

(Département) 

การบริหารราชการ 

ส่วนภูมิภาค 
 

อาํเภอ/เขต 

(Arrondissement) 

การบริหารราชการ 

     ส่วนภูมิภาค 
 

เทศบาล/อบต. 

(Commune) 

    การบริหารราชการ 

ส่วนภูมิภาคส่วนทอ้งถ่ิน 

 

ภาพท่ี 3.1 ความสัมพนัธ์ของการบริหารระดบัต่างๆ ของฝร่ังเศส 

ท่ีมา: Samuel Humes, Local Governance and National Power (Hemel Hempstead: 

 HarvesterWheatsheaf, 1991), p.19. 

 

 2.1.1  การบริหารราชการส่วนกลาง สามารถแบ่งออกเป็น 3ส่วนสาํคญัดว้ยกนั คือ 

 1)  ประธานาธิบดี ท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน (Direct 

popular election) อยูต่าํแหน่งวาระละ 4 ปี มีฐานะเป็นประมุขสูงสุดและเป็นผูน้าํในฝ่ายบริหารของ

ประเทศใช้อาํนาจบริหารร่วมกับนายกรัฐมนตรี และเป็นผูแ้ต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีและแต่งตั้ ง

คณะรัฐมนตรีตามคาํเสนอของนายกรัฐมนตรี 

ฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายสภา 

ฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายสภา 

ฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายสภา 

ฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายสภา 

กระทรวงมหาดไทย 

ผูว้า่ราชการภาค 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

นายอาํเภอ 

กระทรวงอ่ืน 

หน่วยงานของกระทรวงระดบัภาค 

หน่วยงานของกระทรวงระดบัจงัหวดั 

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
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 (2)  นายกรัฐมนตรี มาจากหัวหน้าพรรคการเมืองเสียงข้างมากในสภา

ผูแ้ทนราษฎรและมีฐานะเป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรีในการบริหารกิจการต่างๆ ของประเทศ 

ซ่ึงสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทัว่ประเทศ มีอายุสมาชิกสภา

วาระละ 5 ปี ส่วนสมาชิกวุฒิสภาไดรั้บการเลือกตั้งโดยทางออ้ม โดยผูมี้สิทธิออกเสียงโดยทัว่ไป

ทุกๆ 9 ปี และทุก 3 ปีจะมีการเลือกตั้งใหม่ 1 ใน 3 ของจาํนวนสมาชิกวฒิุสภา 

 (3)  รัฐมนตรี มีฐานะเป็นสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อร่วมบริหารกิจการ

ของประเทศกบันายกรัฐมนตรี 

 2.1.2  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค ถือได้ว่าเป็นการปกครองทอ้งถ่ินโดยรัฐ 

(Local state government) และเป็นวิธีการจดัระเบียบบริหารราชการท่ีใชม้านานในประเทศฝร่ังเศส

เป็นการบริหารราชการท่ีส่วนกลางได้มีการแบ่งอาํนาจออกไป (Deconcentration) เพื่อให้ตวัแทน

ของรัฐเขา้ไปดูแลและบริหารกิจการต่างๆ ในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง 

 แต่เดิมนั้น การบริหารราชการส่วนภูมิภาคแบ่งเขตการปกครองออกเป็น 2 

ระดบัคือจงัหวดั (Département) และอาํเภอ (Arrondissement) โดยมีขา้ราชการท่ีแต่งตั้งจากส่วนกลาง

คือผูว้่าราชการจงัหวดั (Préfet) และนายอาํเภอ (Sub-préfet) เป็นผูมี้อาํนาจดูแลการปกครองใน

ระดับน้ี 126 แต่ต่อมาในยุคทศวรรษท่ี 1960 ได้มีการจัดตั้ งเขตพื้นท่ีทางปกครองในระดับภาค 

(Région) ข้ึนมาและกาํหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัประจาํจงัหวดัท่ีเป็นเมืองหลวงของภาคทาํหนา้ท่ี

เป็นผูว้า่ราชการภาคประจาํภาคนั้นๆ ไปพร้อมกนัเพื่อทาํหนา้ท่ีประสานงานกบัหน่วยงานต่างๆ  

 การบริหารราชการส่วนภูมิภาคน้ีมีองคป์ระกอบท่ีสาํคญั2ส่วนกล่าวคือ127  

 (1) ผู้ว่าราชการจังหวดั (Prefet) 

 ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นขา้ราชการส่วนกลางในสังกดักระทรวงมหาดไทย

ไดรั้บการแต่งตั้งเพื่อทาํหน้าท่ีเป็นกลไกของรัฐในการดูแลพื้นท่ีนอกศูนยก์ลางผูว้า่ราชการจงัหวดั

ถือได้ว่าเป็นสถาบนัทางการบริหารปกครองท่ีมีความสําคญัมาช้านานและมีความใกลชิ้ดกบัการ

บริหารราชการในระดบัท้องถ่ินมากท่ีสุดเน่ืองจากแต่เดิมนั้นผูว้่าราชการจงัหวดัมีหน้าท่ีในการ

กาํกบัดูแลทางการปกครอง (La tutelle administrative) เหนือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทั้งในดา้น

การกระทาํองค์กรและการคลังอย่างไรก็ดีภายหลังกระบวนการกระจายอาํนาจในปีค.ศ. 1982 

อาํนาจในส่วนน้ีได้ถูกตัดออกไป โดยถูกโอนให้ไปอยู่ในความรับผิดชอบของศาลปกครอง 

(Tribunauxadministratifs) และศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค (les Chambresrégionales des comptes) 

เหลือแต่เพียงอาํนาจในการกาํกบัดูแล“ภายหลงั” (posteriori) การกระทาํของหน่วยการปกครอง

126 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ หนา้ 71 – 72. 
127 เร่ืองเดียวกนั. 
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ทอ้งถ่ินกล่าวคือหากเห็นวา่การกระทาํการใดๆ ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ก็สามารถนาํเร่ืองฟ้องร้องศาลปกครองเพื่อเพกิถอนการกระทาํดงักล่าวได ้

 ในปัจจุบนัอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดัแบ่งออกเป็น 2 ประการดงัน้ี 

 ประการท่ีหน่ึงเป็นตวัแทนของรัฐในจงัหวดั (representant de l' Etat): ผูว้่า

ราชการจงัหวดัมาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดีตามมติของคณะรัฐมนตรีจึงมีหน้าท่ีในฐานะ

ตวัแทนของรัฐและคณะรัฐมนตรีในการดูแลผลประโยชน์ของชาติในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลางให้การ

ปฏิบติัขององค์กรและบุคคลต่างๆ ชอบดว้ยกฎหมายรวมถึงเป็นผูแ้ทนของรัฐในการทาํนิติกรรม

ต่างๆ นอกจากน้ีผูว้ ่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัที่เป็นเมืองหลวงของภาคก็จะทาํหน้าที่เป็น 

ผูว้่าราชการของภาคนั้นๆ อีกตาํแหน่งหน่ึงดว้ย 

 ประการท่ีสองเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในจงัหวดั (le chef des services 

de l' Etatdansle departement):แต่เดิมผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจแต่เพียงการประสานงานและดูแล

การปฏิบัติงานโดยทัว่ไปของข้าราชการภายในจงัหวดัเท่านั้ นแต่ภายหลงักระบวนการกระจาย

อาํนาจในปี ค.ศ.1982 ไดมี้การกาํหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจบงัคบับญัชาขา้ราชการของ

กระทรวงต่างๆ ท่ีมาประจาํในจังหวดั (ยกเว้นข้าราชการทหารครูพนักงานการส่ือสารและ

ขา้ราชการตุลาการ) 

 (2) หน่วยงานของกระทรวงประจาํส่วนภูมิภาค 

 จากกฎหมายเม่ือปี ค.ศ.1992 หน่วยงานของกระทรวงต่างๆ ในโครงสร้าง

การบริหารราชการส่วนกลางอาจจะเขา้ไปจดัตั้งสํานกังานในทอ้งท่ีต่างๆ เพื่อลงไปให้บริการหรือ

ปฏิบติัหน้าท่ีนอกศูนยก์ลางโดยตอ้งกาํหนดเป็นเขตภาคเขตจงัหวดัและเขตอาํเภอทั้งน้ีไม่จาํเป็นท่ี

ทุกกระทรวงจะตอ้งออกไปจดัตั้งหน่วยงานของตนในแต่ละเขตหากแต่ข้ึนอยูก่บัความจาํเป็นของ

กระทรวงนั้นๆ  

 2.1.3  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 การปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 (French Revolution 1789) ถือได้ว่าเป็น

จุดเร่ิมต้นการพัฒนาการของระบบการปกครองท้องถ่ินสมัยใหม่ในประเทศฝร่ังเศสรากฐาน

ความคิดในการจดัการปกครองในยุคสมยัน้ีก็คือการมุ่งขจดัความแตกต่างในหมู่หน่วยหรือองคก์ร

ทางการเมืองในรูปแบบต่างๆ (Political Entities) ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบทให้อยูภ่ายใตร้ากฐาน

ของกฎหมายอนัเดียวกนัดังนั้นสิทธิพิเศษและความได้เปรียบต่างๆ ท่ีเคยมีตอ้งขจดัให้หมดไป

หน่วยหรือองคก์รทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนต่างๆ จึงถูกแปรเปล่ียนไปสู่องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีมีรูปแบบเดียวกนัทั้งประเทศซ่ึงไดแ้ก่คอมมูนหรือเทศบาล (Commune) กล่าวอีกนยัหน่ึงก็

คือการมุ่งสร้างความเป็นแบบแผนอนัเดียวกนัและความเสมอภาค (Standardization and Equalization) 
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เป็นลกัษณะเด่นของการจดัการปกครองในยุคสมยัน้ี จวบจนกระทัง่ปี ค.ศ. 1982 ในสมยัรัฐบาลนาํ

โดยพรรคสังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอาํนาจคร้ังใหญ่จึงไดเ้ร่ิมเกิดข้ึน128 

 ผลจากกฎหมายลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 เก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของ

เทศบาลจงัหวดัและภาคกลายเป็นเคร่ืองมือสาํคญัในการผลกัดนักระบวนการกระจายอาํนาจซ่ึงหลงั

จากนั้นก็ปรากฏกฎหมายฉบบัอ่ืนๆ ออกตามมาอีกจาํนวนหน่ึงเพื่อใหก้ารปฏิรูปเป็นไปโดยสมบูรณ์

ยิ่งข้ึน ทาํให้ระบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส ในปัจจุบนัมีการจดัโครงสร้าง

ภายในแบบสามชั้น (three-tierssystem) ประกอบไปดว้ย ภาค (Région) จงัหวดั (Département) 

และเทศบาล (Commune) ครอบคลุมพื้นท่ีทั้งประเทศนอกเหนือจากนั้น จะมีหน่วยการปกครองใน

รูปแบบพิเศษประกอบไปด้วย หน่ึง การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ่ (เมือง Lyon 

และเมือง Marseille) และ สอง การปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ (mainland) ประกอบดว้ยเกาะ Corsica, 

จงัหวดัโพน้ทะเลและดินแดนโพน้ทะเล129  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

128 Alan Norton. (1990). International Handbook of Local and Regional Government : A 

Comparative Analysis of Advanced Democracies, Hants : Edward Elgar, 1994, pp. 121 – 128  และ Vivien A. 

Schmidt, Democratizing France, Cambridge University Press. 
129 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 74. 
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โครงสร้างและการจัดช้ันในระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 3.2 โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินภายในประเทศฝร่ังเศส 

ทีม่า: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 74 

 

 2.2  โครงสร้างและการจัดช้ันในระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น130  

 ในปัจจุบนัประเทศฝร่ังเศสไดมี้การจดัชั้นภายในระบบการปกครองในระบบ 3 ชั้น 

(three-tierssystem) ได้แก่ภาค (Région) องค์การบริหารส่วนจงัหวดั (Département) และเทศบาล 

(Commune) นอกเหนือจากน้ี ก็ไดแ้ก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษซ่ึงมีรายละเอียด

ดงัต่อไปน้ี  

 2.2.1  เทศบาล (Commune) เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขั้นพื้นฐานและมีเขต

พื้นท่ีผสมกลมกลืนกับชุมชนน้อยใหญ่ ซ่ึงกระจายตวัอยู่ทัว่ประเทศปัจจุบนัเทศบาลมีทั้ งหมด 

36,778 แห่ง (ในจาํนวนน้ีมี 162 แห่งอยู่ในจงัหวดัและดินแดนโพน้ทะเล) ในจาํนวนเทศบาล

ทั้งหมด 22,000 แห่งท่ีมีประชากร 500 คนและ 10,000 แห่งมีประชากรตํ่ากว่า 2,000 คนแต่ก็มี

130 ขอ้มูลจาํนวนหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีท่ีมาจาก Direction Générale de Collectivités Local 

(DGCL) สงักดักระทรวงมหาดไทย โปรดดู www.dgcl.interieur.gouv.fr. 

จงัหวดั – Département 

จาํนวน 96 แห่ง 

(และอีก4แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) 

 

โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นในฝร่ังเศส 

ภาค - Région 

จาํนวน 13 แห่ง 

(และอีก 4 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) 

เทศบาล - Commune 

จาํนวน 36,580 แห่ง 

(และอีก 183 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) 

 

                                                           



87 

เทศบาลขนาดใหญ่ เช่น Paris , Lyon และ Marseille มีประชากรมากกว่า 1 ล้านคนดงันั้นบริการ

ของเทศบาลจึงแตกต่างไปตามขนาดและจาํนวนประชากร 

 การปกครองในรูปเทศบาลถือเป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีเก่าแก่และฝังราก

ลึกมาอยา่งชา้นานอีกทั้งยงัสะทอ้นถึงลกัษณะทางประวติัศาสตร์สังคมของชุมชนอยา่งแทจ้ริงคอม

มูนหรือเทศบาลในสมยัปัจจุบนัมีพื้นฐานทางพฒันาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ตั้งแต่

ศตวรรษท่ี 10–12 และต่อมาในสมยัหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศสก็ไดมี้การจดัเขตพื้นท่ีใหม่แต่โดยรวมก็

ยงัคงอยู่บนฐานของเขตทางศาสนาเดิมสถานะของคอมมูนในฐานะท่ีเป็นหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ินสมยัใหม่เกิดข้ึนในปี ค.ศ.1884 อนัเป็นผลจากการออกกฎหมายพระราชบญัญติัเทศบาล 

(MunicipalGovernment Act 1884) ครอบคลุมชุมชนต่างๆ ทัว่ประเทศตั้ งแต่เมืองขนาดใหญ่ไป

จนถึงหมู่บา้นเล็กๆ ในชนบท และการท่ีมีพฒันาการมาจากเขตทางศาสนา ก็นบัเป็นสาเหตุสําคญัท่ี

ทาํให้กระบวนการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Amalgamation) ขนาดเล็กๆ ให้มีขนาด

ใหญ่ไม่ประสบความสําเร็จ และทาํให้ฝร่ังเศสกลายเป็นหน่ึงในประเทศยุโรปมีจาํนวนองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากท่ีสุด และด้วยศกัยภาพในการจดัทาํบริการต่างๆ ท่ีมีอยู่จาํกดั นับเป็น

แรงผลกัดันประการหน่ึงท่ีทาํให้เทศบาลในฝร่ังเศสได้สร้างระบบการทาํงานร่วมกันท่ีมีความ

เขม้แขง็ท่ีสุดแห่งหน่ึงในยโุรป 

 เราอาจจะจดัแบ่งคอมมูนหรือเทศบาล ออกเป็น 2 ลกัษณะดงัน้ี 

 (1) เทศบาลขนาดเลก็และขนาดกลาง (ประชากรนอ้ยกวา่ 20,000 คน) 

 มีลกัษณะทางชุมชนเป็นเมืองขนาดเล็กหรือเป็นหมู่บา้นตามชนบทดว้ย

ขอ้จาํกดัทางขนาดและทรัพยากรเทศบาลขนาดเล็กเหล่าน้ี ยงัต้องพึ่ งพาและรับการปกป้องจาก

องคก์รทางปกครองในระดบัท่ีสูงกวา่โดยเฉพาะอยา่งยิ่งจงัหวดัรวมทั้งการท่ีตอ้งอาศยัความร่วมมือ

กนัจดัทาํบริการสาธารณะท่ีเทศบาลแห่งหน่ึงแห่งใดไม่สามารถจดัทาํบริการเองได ้

 (2) เทศบาลขนาดใหญ่ 

 ชุมชนเหล่าน้ีมีความเป็นชุมชนเมืองสูงมีศกัยภาพและทรัพยากรทั้ ง

ในทางการเงินและบุคลากรเพียงพอไม่ตอ้งพึ่งพาองคก์รทางปกครองอ่ืนๆ จึงสามารถจดัทาํบริการ

สาธารณะต่างๆ ไดอ้ยา่งมากมาย 

 2.2.2  จังหวัด (Département) 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบน้ีเกิดข้ึนภายหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศส 

โดยความมุ่งหมายให้เป็นองค์กรระหว่างกลาง (intermediate) เพื่อเช่ือมโยงการปกครองทอ้งถ่ิน

เขา้กบัรัฐส่วนกลางอยูภ่ายใตก้ารบริหารของผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงแต่งตั้งจากส่วนกลางและศาลาวา่

การจงัหวดัก็เปรียบเสมือนกบัเป็นศูนยร์วมหรือจุดบรรจบของผลประโยชน์ในระดับท้องถ่ินท่ี
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นกัการเมืองทอ้งถ่ินชนชั้นนาํทอ้งถ่ินและขา้ราชการส่วนกลางจะเขา้มานัง่เจรจาต่อรองและทาํความ

ตกลงทั้งทางการเมืองและการบริหารในระดบัทอ้งถ่ิน 

 ต่อมาภายหลงักระบวนการกระจายอาํนาจในตน้ปี 1980 พื้นท่ีจงัหวดัก็ไดมี้

สถานะใหม่เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีซ้อนทบัอยูก่บัการปกครองส่วนภูมิภาคโดยรัฐบาลได้

มีการโอนอาํนาจทางการบริหารกิจการสาธารณะต่างๆ ให้อยู่ในความรับผิดชอบของสภาจงัหวดั

ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและบทบาทในฐานะผูบ้ริหารของผูว้า่ราชการจงัหวดัก็ถูกแทนท่ี

โดยประธานสภาจงัหวดัโดยมีงบประมาณอาํนาจหน้าท่ีบุคลากรและทรัพยสิ์นเป็นของตนเองแยก

ออกจากจงัหวดัในฐานะการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
56

131 

 2.2.3  ภาค (Région) 

 การจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับภาคซ่ึงเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีใหญ่ท่ีสุดในระดบัโครงสร้างส่วนบน (upper tier) เป็นผลมาจากความพยายามของ

รัฐบาล ท่ีตอ้งการจดัตั้งเขตบริการขนาดใหญ่เพื่อกระจายภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงรวมศูนยอ์ยู่ท่ี

ส่วนกลางและขณะเดียวกนัก็ตอ้งสามารถรองรับนโยบายด้านการพฒันาขนาดใหญ่ท่ีครอบคลุม

พื้นท่ีเกินกวา่จงัหวดัท่ีมีอยูเ่ดิม 

 เม่ือแรกตั้ งในปี ค.ศ.1972 “ภาค” ยงัมีฐานะเป็น“องค์กรมหาชนอิสระ” 132 

(établissement public) ทาํหน้าท่ีส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีอยู่ในเขตภาค แต่ไดป้รากฏความพยายามจดัตั้งให้ภาคมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน เป็นรายงานของคณะกรรมการท่ีรัฐบาลจดัตั้งข้ึนเพื่อศึกษาเก่ียวกับการบริหารงานใน

ภาครัฐ (The Guichard Report) กล่าวว่า “รัฐบาลกลางได้ดูดซับเอากิจกรรมทางการบริหารเกือบ

ทั้งหมดเขา้มาอยูใ่นมือของตนและเป็นการเขา้ไปควบคุมดูแลแมแ้ต่เร่ืองท่ีเป็นรายละเอียดปลีกยอ่ย

หน่วยงานราชการส่วนกลางก็เกิดการขยายตวัทั้งในแง่จาํนวนองคก์รและขอบข่ายภารกิจของตนแต่

ทั้งน้ีก็เป็นไปอย่างกระจดักระจายไร้ทิศทางจึงนาํไปสู่สภาพปัญหาของการรวมศูนยอ์าํนาจแต่ขาด

ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน (centralization without thebenefits of unity) การบริหารกิจการ

สาธารณะในระดบัทอ้งถ่ินจึงมิไดเ้ป็นเร่ืองของชุมชนทอ้งถ่ินท่ีจะจดัการกนัเองกลบัถูกส่วนกลาง

131 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 30. 
132 นนัทวฒันบ์รมานนัท.์ (2544). การปกครองท้องถ่ินฝร่ังเศส กรุงเทพฯ สถาบนันโยบายศึกษา  

หนา้ 58. 
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เขา้มาแทรกแซงทั้งในดา้นงบประมาณและการกาํกบัดูแลในรูปแบบต่างๆ ”133ดงันั้นกระบวนการ

กระจายอาํนาจท่ีเกิดข้ึนในตน้ทศวรรษท่ี 1980 ภาคในฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงไดเ้กิดข้ึน

โดยมีสภาภาค (conseilrégional) ท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งทาํหนา้ท่ีฝ่ายสภามีประธานสภาภาค 

(président duconseilrégional) เป็นผูน้าํฝ่ายบริหารและมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมทาํหนา้ท่ี

เป็นองคก์รท่ีปรึกษา 

 2.2.4  การปกครองท้องถิน่รูปแบบพเิศษ 

 นอกเหนือจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามรูปแบบดงักล่าวแลว้ใน

ฝร่ังเศสยงัไดมี้การจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนอีก เพื่อทาํหน้าท่ีในเขตเมือง

ใหญ่ท่ีมีจาํนวนประชากรหนาแน่นและมีสภาพความเป็นเมืองสูงซ่ึงประกอบไปดว้ยการปกครอง

ทอ้งถ่ินในนครปารีส (VilledeParis) และการปกครองทอ้งถ่ินในเขตเมืองใหญ่อีกสองแห่งคือ Lyon 

และ Marseille 

 (1) นครปารีส (VilledeParis) เป็นหน่วยการบริหารเมืองหลวงของฝร่ังเศส 

มีสถานะเป็นเขตจงัหวดัพิเศษมีโครงสร้างทางการบริหารก็เป็นเช่นเดียวกับเทศบาลโดยทัว่ไป

กล่าวคือประกอบไปด้วยสภานครปารีสท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงและฝ่ายบริหาร ได้แก่

นายกเทศมนตรีนครปารีส (le maire de Paris) และผลจากกระบวนการกระจายอาํนายในปี ค.ศ.1982 

ไดมี้การยกฐานะสภาจงัหวดัทัว่ประเทศข้ึนเป็นองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นผลให้การบริหาร

การปกครองในเขตนครปารีสจะมีสองสถานะพร้อมๆ กนักล่าวคือเป็นทั้งเทศบาล (Commune) 

และองค์การบริหารส่วนจงัหวดั (département) ดังนั้นนายกเทศมนตรีนครปารีสจะมีฐานะเป็น

ประธานสภาจงัหวดัในเวลาเดียวกนั และสภานครปารีสก็ทาํหน้าที่เป็นสภาจงัหวดัในคราว

เดียวกนัดว้ย134 

 (2) เมืองใหญ่ (Lyon และ Marseille) แต่เดิมจะมีรูปแบบการบริหารในรูป

ของเทศบาล (Commune) เช่นเดียวกบัท่ีอ่ืนๆ แต่เม่ือเมืองมีการขยายตวั เติบโตทั้งในดา้นประชากร

และสภาพความเป็นเมืองทาํให้การบริหารในแบบเดิมไม่สอดคลอ้งกบัสภาวะแวดลอ้มและปัญหา

ใหม่ๆ จึงได้มีการออกกฎหมายเพิ่มจาํนวนสมาชิกสภาเทศบาลของทั้งสองเมือง และแบ่งพื้นท่ี

ออกเป็นเขตย่อยๆ (Arrondissements) โดยเมือง Lyon มี 9 เขตและเมือง Marseille มี 16 เขตและ

ภายในเขตต่างๆ ก็จะมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเช่นเดียวกนักบัการบริหารของนครปารีส 

 

133 Alan Norton, Internation Handbook of Local and Regional Government : A Comparative 

Analysis of Advanced Democracies, pp. 124. 
134 นนัทวฒัน ์บรมานนัท ์การปกครองท้องถ่ินฝร่ังเศส หนา้ 64. 
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 2.3  ภารกจิและอาํนาจหน้าที ่

 การกาํหนดขอบข่ายภารกิจและอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ประเทศฝร่ังเศส เป็นไปตามแนวคิดท่ีเรียกว่า “หลกัความสามารถทัว่ไป” (Generalcompetence) หรือ 

“การบริหารปกครองโดยอิสระ” (Free administration) ซ่ึงเป็นกรอบแนวคิดทางกฎหมายท่ีให้อาํนาจกบั

ทอ้งถ่ินในการกระทาํการหรือจดัทาํบริการสาธารณะใดๆ ก็ไดเ้พื่อตอบสนองของชุมชนทอ้งถ่ิน

ของตนตราบเท่าท่ีไม่ไปกา้วล่วงหรือกระทบต่ออาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยการปกครองอ่ืนๆ 135 

 โดยเหตุท่ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสจะถูกกาํหนดใหมี้สถานะเป็นนิติ

บุคคลตามกฎหมายมหาชนดังนั้นหน่วยการปกครองท้องถ่ินจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการ

บริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดวา่ดว้ยเสรีภาพสาธารณะ 

 การปกครองท้องถ่ินในประเทศฝร่ังเศส มีลักษณะของการวางนํ้ าหนักไปท่ี

“ชุมชน” ท่ีจะตอ้งมีการบริหารจดัการมิใช่ “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะท่ีจะตอ้งจดัทาํ หากแต่

หมายถึงการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีอาจมีข้ึนในอนาคตตามความจาํเป็นของชุมชนทอ้งถ่ินดว้ย136  

 อาํนาจหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน โดยปกติจะมีอยูอ่ยา่งกวา้งขวางและ

ไม่ถูกจาํกดัโดยบทบญัญัติทางกฎหมายแม้ภายหลังการปฏิรูปจะมีการออกกฎหมายมากาํหนด

ขอบเขตภารกิจและอาํนาจหน้าท่ีบา้ง ก็เป็นกฎหมายท่ีช่วยเสริมสร้างความชดัเจนในอาํนาจหนา้ท่ี

แต่ในปฏิบติัแล้วหน่วยการปกครองท้องถ่ินยงัคงสามารถริเร่ิมจดัทาํบริการต่างๆ ได้โดยอิสระ

โดยเฉพาะอยา่งยิง่เทศบาลและจงัหวดัส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะ

แต่เป็นหน่วยงานวางแผนและสนบัสนุนการทาํงานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รอ่ืนๆ  

 ขอ้จาํกดัในอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสท่ีพบมกัเกิด

จากศกัยภาพทางการบริหารและทรัพยากรค่อนขา้งจาํกดัของรูปแบบเทศบาลท่ีมีขนาดเล็กมากๆ 

ซ่ึงทาํให้รัฐส่วนกลางตอ้งเขา้ไปช่วยเหลือแทรกแซงโดยการจดัตั้งศูนยก์ารบริหารในระดบัทอ้งถ่ิน

เพื่อระดมทรัพยากรจากทอ้งถ่ินเล็กๆ เหล่าน้ีเขา้ไวด้ว้ยกนัในการร่วมกนัจดัทาํบริการภายใตก้รอบท่ี

กาํหนดโดยรัฐ 
62

137 

135 Alan Norton, Internation Handbook of Local and Regional Government : A Comparative 

Analysis of Advanced Democracies, pp. 177 – 178. 
136 Frederich F. Ridley and Jean Blondel. (1969). Public Administration in France, London : 

Routledge&Kegan Paul, p.130. 
137 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 87. 
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 มีข้อสังเกตเพิ่มเติมในกรณีของเทศบาล เพราะเหตุว่ากฎหมายกําหนดให้

นายกเทศมนตรีของเทศบาลจะเป็นฝ่ายผูบ้ริหารของเทศบาล และนอกจากนั้นยงัมีฐานะเป็นตวัแทน

ของรัฐ (agent de l'Etat) อีกดว้ยกล่าวคือมีหนา้ท่ีดูแลให้มีการเคารพต่อกฎหมายทั้งในดา้นของการ

กระทาํและกฎเกณฑ์ต่างๆ ท่ีออกโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อเป็นการดูแลรักษาประโยชน์

ของประเทศชาติและมีภารกิจหน้าท่ีผูกพนัท่ีตอ้งจดัทาํ (Compulsory functions) อยู่หลายประการ

ดว้ยกนัเช่น หน้าท่ีประกาศให้ประชาชนในทอ้งถ่ินตนทราบถึงกฎหมายและระเบียบต่างๆ จดัทาํ

บญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งเป็นนายทะเบียนของเทศบาลมีหนา้ท่ีในการรักษาความสงบ

เรียบร้อยและทาํหนา้ท่ีเป็น“ตาํรวจยติุธรรม” (police judiciare) ดงันั้นภารกิจดงักล่าวจึงถือไดว้า่เป็น

ภารกิจของเทศบาลท่ีถูกกาํหนดใหจ้ดัทาํ138 

 

ตารางท่ี 3.5  การจดัแบ่งภารกิจหนา้ท่ีระหวา่งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินและรัฐ 

 

เทศบาล จังหวดั ภาค รัฐ 

สวสัดกิารสังคม 

-จดัทาํแฟ้มประวติัดา้น 

สวสัดิการสงัคมภายใน

ชุมชนเพ่ือเสนอต่อ

หน่วยงานของรัฐ 

- ทาํความตกลงกบั

หน่วยงานของรัฐเพ่ือ

จดัทาํภารกิจบางดา้นแทน 

-เป็นหน่วยงานหลกัดา้น

การส่งเสริมสวสัดิการ

สงัคมเช่นใหค้วามช่วยเหลือ

ดา้นการรักษาพยาบาล,

งานบริการสงัคมแก่

เยาวชน,ครอบครัว,คน

พิการและผูสู้งอาย ุ

(ไม่มีอาํนาจหนา้ท่ี

โดยตรงในภารกิจดา้นน้ี) 

-การประกนัสงัคม 

-การคุม้ครองคนกลุ่มนอ้ย

, 

ผูสู้งอาย,ุสตรี,คนพิการ, 

ผูอ้พยพและเด็กกาํพร้า 

 

การสาธารณสุข 

-จดัตั้งและสนบัสนุนทาง 

การเงินแก่หน่วยงานดา้น 

สุขอนามยัและป้องกนั 

โรคติดต่อ 

-ส่งเสริมสุขภาพของ

เยาวชนและครอบครัว 

-สนบัสนุนงานป้องกนั

และรักษาโรคร้ายแรง 

(ไม่มีอาํนาจหนา้ท่ี

โดยตรงในภารกิจดา้นน้ี) 

-โรงพยาบาล,การ

สาธารณสุข,การเจ็บป่วย

ทางจิตประสาท,ผูติ้ดยา

และสุรา 

การเคหะ 

-ปกป้องผูย้ากไร้ในดา้นท่ี

อยูอ่าศยั 

-วางแผนและดาํเนินการ 

-ใหค้าํปรึกษาและ

สนบัสนุนทางการเงิน 

-จดัตั้งคณะกรรมการดา้น  

-วางแผนและจดัลาํดบั

ความสาํคญัในการ

ส่งเสริมงานดา้นน้ีร่วมกบั 

-ภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืนๆ  

-ส่งเสริมและริเร่ิมแนวคิด 

ใหม่ๆ เพ่ือการพฒันา 

138 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 88 
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ตารางท่ี 3.5 (ต่อ) 

 

เทศบาล จังหวดั ภาค รัฐ 

ดา้นการเคหะภายใน

ชุมชน 

การเคหะเพ่ือดูแลงานดา้น

น้ีโดยร่วมมือกบั

หน่วยงานอ่ืนๆ 

จงัหวดั 

-ร่วมมือกบัหน่วยงาน

ส่วนกลางเพ่ือพฒันาท่ีอยู ่

อาศยัและส่งเสริมคุณภาพ

ชีวติ 

คุณภาพชีวติและท่ีอยู่

อาศยัเช่นการประหยดั

พลงังาน 

การศึกษา 

-การศึกษาระดบัอนุบาล

และประถมศึกษา(สถาน

ท่ี,สนบัสนุนการเงิน,

ก่อสร้างอาคาร,อุปกรณ์

การเรียนและการ

บาํรุงรักษา) 

-การปรับชัว่โมงเรียนและ 

เพ่ิมเติมกิจกรรมพิเศษ

นอกหลกัสูตร 

-จดัตั้งองคก์รเพ่ือส่งเสริม

การเรียนการสอนดา้น

ศิลปะ,การเตน้รํา, ดนตรี, 

การละคร 

-การศึกษาระดบั

มธัยมศึกษาตอนตน้ 

-เพ่ิมเติมกิจกรรมพิเศษ

นอกหลกัสูตร 

-จดัตั้งองคก์รเพ่ือส่งเสริม

การเรียนการสอนดา้น

ศิลปะ,การเตน้รํา, ดนตรี, 

การละคร 

-การศึกษาระดบั

มธัยมศึกษาตอนปลาย 

-จดัตั้งองคก์รเพ่ือส่งเสริม

การเรียนการสอนดา้น

ศิลปะ,การเตน้รํา, ดนตรี, 

การละคร 

-ภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืนๆ 

ไดแ้ก่การกาํหนด

หลกัสูตร,การฝึกหดั

ผูส้อน,วางแผนระบบ

การศึกษา,รับผิดชอบ

ค่าตอบแทนและค่าใชจ่้าย

เก่ียวกบัการศึกษา 

-การศึกษาชั้นสูง 

-การวจิยัและพฒันา 

การศึกษาสายวชิาชีพ 

(ไม่มีอาํนาจหนา้ท่ี

โดยตรงในภารกิจดา้นน้ี) 

-ใหค้าํปรึกษาผา่น

คณะกรรมการการศึกษา 

วชิาชีพของจงัหวดั 

-เป็นองคก์รหลกัในการ

จดัการศึกษาสายวชิาชีพ

พิเศษต่างๆ และการ

ฝึกฝนอาชีพ 

-ใหก้ารสนบัสนุนภาคใน

การจดัการศึกษาและ

ภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืนๆ  

การวฒันธรรม 

-จดัตั้งและสนบัสนุน 

หอ้งสมุดและพิพิธภณัฑ ์

ชุมชน 

-จดัตั้งและสนบัสนุน

พิพิธภณัฑข์องจงัหวดั 

-จดัเก็บและดูแลงาน 

-จดัตั้งและสนบัสนุน

พิพิธภณัฑข์องภาค 

-จดัเก็บและดูแลงาน 

-ควบคุมดูแลหอ้งสมุด, 

หอจดหมายเหตุและ

พิพิธภณัฑใ์นดา้นเทคนิค  

-จดัเก็บและดูแลงานทะ 

เบียนและหอจดหมายเหต ุ

ทะเบียนและหอจดหมาย

เหต ุ

ทะเบียนและหอจดหมาย

เหต ุ

และวธีิการทาง

วทิยาศาสตร์ต่างๆ 
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ตารางท่ี 3.5 (ต่อ) 

 

เทศบาล จังหวดั ภาค รัฐ 

การวางแผน 

-ร่วมจดัทาํและพิจารณา

กฎบตัรขององคก์รความ 

-ใหค้าํแนะนาํแก่ภาคดา้น

การวางแผนระดบัภาค 

-มีส่วนร่วมในการกาํหนด 

และนาํเอานโยบาย 

-วางแผนในระดบัชาติ 

ร่วมมือระหวา่งเทศบาล 

(intercommunual 

charters) 

-ช่วยเหลือและสนบัสนุน

การพฒันาพ้ืนท่ีชนบท 

ระดบัชาติไปปฏิบติั 

-วางแผนในระดบัภาค 

-รับผดิชอบดา้นการ

ท่องเท่ียว 

 

การพฒันาและการวางผงัในเขตชุมชน 

-มีอาํนาจจดัทาํแผนการ

ถือครองท่ีดิน (POS) 

-ควบคุมและออก

ใบอนุญาตดา้นการ

ก่อสร้างอาคาร 

-จดัทาํแผนพฒันาของ

องคก์รความร่วมมือ

ระหวา่งเทศบาล 

-เขา้ร่วมและใหค้าํปรึกษา 

ดา้นการผงัเมืองและ

แผนการถือครองท่ีดิน

ของเทศบาล 

-เขา้ร่วมและใหค้าํปรึกษา

ในโครงการพฒันาเมืองท่ี

จงัหวดัเป็นผูล้งทุน 

-พิจารณาและให้

ความเห็น 

เก่ียวกบัแผนการถือครอง

ท่ีดิน,แผนแม่บทดา้นการ

ผงัเมืองของเทศบาล,และ

แผนพฒันาขององคก์ร 

ความร่วมมือระหวา่ง

เทศบาล 

(ไม่มีอาํนาจหนา้ท่ี

โดยตรงในภารกิจดา้นน้ี) 

 

การขนส่ง 

-ใหค้าํปรึกษาการจดัทาํ 

แผนพฒันาดา้นการขนส่ง

ของภาคและของจงัหวดั 

-จดัสร้างและบาํรุงรักษา

ถนนของเทศบาลและใน

เขตชนบท 

-ดาํเนินการดา้นรถ

โรงเรียน 

-ใหค้าํปรึกษาการจดัทาํ 

แผนพฒันาดา้นการขนส่ง

ของภาค 

-จดัทาํแผนการขนส่ง

ระดบัจงัหวดั 

-รับผดิชอบการขนส่งทาง

บกนอกเขตเมืองและ

บาํรุงรักษาถนนของ

จงัหวดั 

-จดัตั้งและสนบัสนุน 

โครงข่ายระบบรถ

โรงเรียน 

-กาํหนดโครงข่ายร่วมกบั

การรถไฟแห่งประเทศ 

-จดัทาํแผนพฒันาดา้นการ 

ขนส่งของภาค 

-จดัสร้างสนามบิน 

-กาํหนดโครงสร้างและ 

เครือข่ายการขนส่งทาง

รถไฟร่วมกบัรถไฟแห่ง

ประเทศ(SNCF) 

-บาํรุงรักษาถนนสายหลกั 

ของประเทศ 
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ตารางท่ี 3.5 (ต่อ) 

 

เทศบาล จังหวดั ภาค รัฐ 

การท่าเรือและการขนส่งทางนํา้ 

-ดูแลท่าเรือขนาดเลก็และ 

ตาํรวจนํ้ า 

-ดูแลท่าเรือขนส่งทาง

ทะเล,ท่าเรือเพ่ือการ

พาณิชยแ์ละท่าเรือเพ่ือการ

ประมง 

-ช่วยเหลือดา้นการ

อนุรักษว์ฒันธรรมแถบ

ชายฝ่ังทะเล 

-จดัใหมี้คูคลองและท่า

เทียบเรือในแม่นํ้ า 

-ช่วยเหลืออุตสาหกรรม

การประมงและ

วฒันธรรมชายฝ่ัง 

-ดูแลท่าเทียบเรือขนาด

ใหญ่บางแห่ง 

 

ส่ิงแวดล้อมและการอนุรักษ์ 

-เสนอและร่วมทาํ

ขอ้ตกลงเพ่ือกาํหนดเขต 

(zones) อนุรักษ์

สถาปัตยกรรมและ

โบราณสถาน 

-ใหค้าํปรึกษาดา้น

แผนการท่องเท่ียวทางเทา้

ของจงัหวดั 

-กาํหนดแผนและเสน้ทาง

การท่องเท่ียวทางเทา้ 

(walkingtours) 

-ร่วมสนบัสนุนการดูแล

และอนุรักษโ์บราณสถาน 

-กาํหนดเขตเพ่ือการ

อนุรักษส์ภาวะทาง 

ทางนิเวศ (preservation 

sites) 

 

-ภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืนๆ  

 

การพฒันาเศรษฐกจิ 

-สนบัสนุนงานของภาค

ในการจดัสรรเงินอุดหนุน

ทางตรงแก่วสิาหกิจ 

-จดัสรรเงินอุดหนุนและ

ใหก้ารช่วยเหลือทางออ้ม

แก่วสิาหกิจต่างๆ  

-ใหค้วามช่วยเหลือธุรกิจ

ภายในทอ้งถ่ินท่ีประสบ

ปัญหา 

-สนบัสนุนงานของภาค

ในการจดัสรรเงินอุดหนุน

ทางตรงแก่วสิาหกิจ 

-จดัสรรเงินอุดหนุนและ

ใหก้ารช่วยเหลือทางออ้ม

แก่วสิาหกิจต่างๆ  

-ใหค้วามช่วยเหลือธุรกิจ

ภายในทอ้งถ่ินท่ีประสบ

ปัญหา 

-ส่งเสริมธุรกิจในระดบั

ทอ้งถ่ินและการสร้างงาน 

-ช่วยเหลือและจดัสรรเงิน

อุดหนุนทางตรงแก่

วสิาหกิจต่างๆ  

-จดัสรรเงินอุดหนุน

ทางออ้ม 

-กาํหนดเขตเศรษฐกิจ 

-ออกมาตรการต่างๆ เพ่ือ 

ส่งเสริมและพฒันา

เศรษฐกิจของประเทศเช่น

การลดภาวะเงินเฟ้อ, 

การลดอตัราการวา่งงาน 

เป็นตน้ 

 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 88 – 90. 
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 2.4  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัท้องถิ่น 

 ในอดีตระบบการปกครองท้องถ่ินในฝร่ังเศสมีอิสระค่อนขา้งน้อยเน่ืองจากถูก

ควบคุมอย่างใกลชิ้ดจากส่วนกลางผ่านทางตวัแทนของรัฐในโครงสร้างการบริหารราชการส่วน

ภูมิภาคโดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบาทของผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงมีอาํนาจในการกาํกับดูแลอย่าง

กวา้งขวางแต่อยา่งไรก็ดีสภาพการณ์ดงักล่าวก็ไดรั้บการแกไ้ข เปล่ียนแปลงใหค้ล่ีคลายไปเป็นอยา่ง

มากภายหลงักระบวนการกระจายอาํนาจโดยได้มีการแก้ไขกฎหมายเพื่อการปฏิรูปการกระจาย

อาํนาจใหก้วา้งขวางข้ึนมีวตัถุประสงค ์4 ประการ139  

 (1) เพื่อแบ่งอาํนาจการปฏิบติัภารกิจหลกัของรัฐบาลกลางไปใหห้น่วยการ

ปกครองทอ้งถ่ินปฏิบติัมากข้ึน 

 (1)เพื่อแบ่งอาํนาจการปฏิบติัภารกิจหลกัของรัฐบาลกลางไปให้หน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ินปฏิบติัมากข้ึน 

 (2) เพื่อปรับปรุงอาํนาจการปกครองทอ้งถ่ินใหเ้หมาะสมยิง่ข้ึน 

 (3) เพื่อให้รัฐบาลกลางสามารถควบคุมการปฏิบติัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

ใหก้ระชบัยิง่ข้ึน  

 (4) เพื่อส่งเสริมความร่วมมือระหวา่งรัฐบาลกลางกบัหน่วยปกครองทอ้งถ่ิน 

 ประเด็นสําคญัของการกระจายอาํนาจไปสู่ทอ้งถ่ินไดแ้ก่ การยกเลิกอาํนาจในการ

กาํกบัดูแลทางปกครอง (la tutelle administrative) ท่ีส่วนกลางมีเหนือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงถูกเลิกโดยรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 ซ่ึงมีหลกัการท่ีเอ้ือต่อความเป็นอิสระของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึนและเพื่อยกเลิกเอกสิทธ์ิของรัฐ ซ่ึงเดิมมีอาํนาจในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดเ้อง โดยเปล่ียนมา

ให้ศาลปกครองเป็นผูมี้อาํนาจเพิกถอนแทนและให้เป็นการควบคุมภายหลงั (contrôlede légalité a 

posteriori)140สาระสําคญัของการยกเลิกอาํนาจการกาํกบัดูแลทางปกครอง ไม่วา่จะเป็นการควบคุม

กาํกบัเหนือการกระทาํ เหนือองค์กร หรือการควบคุมกาํกบัดูแลทางการคลงั โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

อาํนาจในการกาํกบัดูแล “ก่อนการกระทาํ” ซ่ึงถูกยกเลิกใหเ้หลือแต่เพียงอาํนาจกาํกบัดูแล “ภายหลัง

การกระทํา” (posteriori) เท่านั้ น นอกจากนั้ นยงัได้ยกเลิกอํานาจในการ “ให้ความเห็นชอบ” 

139 65สมาน รังสิโยกฤษณ์. (2543). (เรียบเรียง) การปกครองท้องถ่ินไทยในประเทศต่างๆ :สหราช

อาณาจักร สวีเดน ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ และไทย กรุงเทพฯ บรรณกิจ หนา้ 26. 
140 66R.A.W. Rhodes. (1981). Control and Power in Central Local Government Relations, 

Farnborough : Gower.  
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(approbation) โดยแต่เดิมหากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งทาํนิติกรรมทางการปกครองจะตอ้งขอ

ความเห็นชอบจากรัฐหรือตวัแทนของรัฐเสียก่อนเท่านั้น  

 สถานะทางกฎหมายของหน่วยการปกครองท้องถ่ินในฝร่ังเศสได้รับรองโดย

กฎหมายมหาชนในความเป็นอิสระแห่งการปกครองตนเองและอิสระในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ 

เพื่อประโยชน์ของท้องถ่ิน สภาพเช่นน้ี ทาํให้การใช้อาํนาจเขา้มาควบคุมจากส่วนกลางจะต้อง

เป็นไปอยา่งระมดัระวงัโดยไม่ใหก้ระทบต่อผลประโยชน์ของทอ้งถ่ิน 

 แต่อย่างไรก็ตามในประเทศฝรั่งเศสยงัมีระบบที่เรียกว่า “การควบตาํแหน่ง” 

โดยเปิดโอกาสให้นกัการเมืองดาํรงตาํแหน่งทางการเมืองสองตาํแหน่งได้ในเวลาเดียวกนัดงันั้น

นายกเทศมนตรีของเทศบาลหรือสมาชิกสภาจังหวดัจึงสามารถเข้าไปดํารงตาํแหน่งในสภา

ระดบัชาติได ้หรือแมแ้ต่การเขา้ไปดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยก็เคยมีระบบน้ี

ไดส้ร้างช่องทางการติดต่อส่ือสารอยา่งไม่เป็นทางการท่ีเปิดโอกาสให้นกัการเมืองทอ้งถ่ินสามารถ

เขา้ไปปกป้องผลประโยชน์ของทอ้งถ่ินและเจรจาต่อรองกบัหน่วยงานราชการส่วนกลางได ้

 นอกจากนั้ น ระบบความสัมพันธ์ท่ีมีลักษณะท่ีเรียกว่า “การพ่ึงพิงกันในเชิง

อํานาจ” (power-dependence model) ซ่ึงเป็นการใช้ทรัพยากรทางการเมืองทรัพยากรทางการ

คลงัขอ้มูลข่าวสารและอาํนาจความสัมพนัธ์ภายใตก้ารเจรจาต่อรองกบัองค์กรหรือหน่วยงานอ่ืน

หรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ก็เป็นผลทาํใหผ้ลประโยชน์และความตอ้งการของฝ่ายทอ้งถ่ินและฝ่ายรัฐ

ส่วนกลางมาบรรจบกันได้ และถือว่าเป็นแผนความสัมพนัธ์ดังกล่าวมาน้ีเป็นจุดเด่นของระบบ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางกบัทอ้งถ่ินในระดบัภูมิภาคมาชา้นาน 

 2.5  การควบคุมกาํกบัดูแลและการตรวจสอบ 

 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลางในการควบคุมให้หน่วยการ

ปกครองทอ้งถ่ินปฏิบติัราชการตามอาํนาจหน้าท่ีนั้น เป็นการควบคุมดูแลให้เป็นไปตามกฎหมาย

และปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเป็นการทัว่ไปมากกวา่ท่ีจะเขา้ไปแทรกแซง หรือช้ีนาํการ

ทาํงานของทอ้งถ่ินโดยตรง เน่ืองจากไดมี้การยกเลิกอาํนาจในการกาํกบัดูแลทางปกครองของผูว้่า

ราชการจงัหวดัโดยรัฐบญัญติั ค.ศ. 1982 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ 

 การควบคุมกาํกบัดูแลหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยทัว่ไปจะมีอยูด่ว้ยกนั 3

ลกัษณะดงัน้ี141 

 

 

141 นครินทร์  เมฆไตรรัตน ์และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 101 – 102. 
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 2.5.1  การควบคุมเหนือองค์กรและตัวบุคคล 

 1) การควบคุมสภาท้องถ่ิน 

 การควบคุมสภาทอ้งถ่ินมีฐานแนวคิดจากหลกัการว่าดว้ยความต่อเน่ือง

(principedecontinuité) ในการจดัทาํบริการสาธารณะซ่ึงมีคุณค่าเป็นรัฐธรรมนูญทาํให้รัฐบาลหรือ

ตวัแทนของรัฐสามารถเขา้ไป“แทรกแซง”การดาํเนินการของสภาทอ้งถ่ินไดห้ากมีการดาํเนินการ

อยา่งไม่เป็นปกติการเขา้ไปแทรกแซงดงักล่าวไดแ้ก่อาํนาจในการ“ยุบสภาทอ้งถ่ิน” (la dissolution) 

ซ่ึงการจะใช้อาํนาจดังกล่าวจะเป็นไปภายใตเ้ง่ือนไขเดียวเท่านั้นนั่นคือสภาทอ้งถ่ินไม่สามารถ

ดาํเนินการไดต้ามปกติเพื่อบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน142ซ่ึงสามารถทาํไดโ้ดยการ

ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรีทั้งน้ีจะตอ้งประกอบไปดว้ยคาํอธิบายเหตุผลท่ีตอ้งมี

การยบุสภาและรัฐบาลตอ้งรีบรายงานต่อรัฐสภาทนัที 

 2) การควบคุมสมาชิกสภาท้องถ่ิน 

 โดยทัว่ไปจะเป็นการควบคุม“คุณสมบติั” ของสมาชิกสภาท้องถ่ินให้

เป็นไปตามกฎหมายโดยภายหลงัการเลือกตั้งหากพบว่าสมาชิกผูใ้ดขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะ

ตอ้งห้ามในการดาํรงตาํแหน่งการปลดสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาภาคทาํไดโ้ดยการออก

ประกาศของผูว้่าราชการจงัหวดัส่วนการปลดสมาชิกสภาจงัหวดัสามารถทาํได้โดยสภาจงัหวดั

นอกจากน้ีหากสมาชิกสภาทอ้งถ่ินไม่ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดโดยไม่มีเหตุอนัควรก็

สามารถถูกตดัสินใหพ้น้จากตาํแหน่งไดโ้ดยคาํวนิิจฉยัของศาลปกครอง 

 3) การควบคุมฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

 โดยทัว่ไปฝ่ายบริหารจะถูกควบคุมโดยสภาทอ้งถ่ินอยูแ่ลว้แต่เน่ืองจาก

นายกเทศมนตรีของเทศบาลมีสถานะเป็นตวัแทนของรัฐนอกเหนือจากการเป็นผูบ้ริหารของทอ้งถ่ิน

ดังนั้ นกฎหมายจึงได้ให้อาํนาจรัฐบาลในการพกังานและสั่งปลดออกจากตาํแหน่งได้กล่าวคือ

นายกเทศมนตรีรวมถึงเทศมนตรีอาจถูกสั่งพกังานได้ในระยะเวลาไม่เกิน 1 เดือนโดยคาํสั่งของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยทั้งน้ีตอ้งแสดงเหตุผลของการสั่งพกังานไวด้ว้ยส่วนการปลด

ออกจากตาํแหน่งสามารถกระทาํไดโ้ดยการตราพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรีซ่ึงตอ้งแสดง

เหตุในการปลดดว้ยเช่นกนั 

 2.5.2  การควบคุมเหนือการตัดสินใจ 

 การควบคุมในท่ีน้ีมิได้หมายถึงอาํนาจในการพิจารณาอนุมติัหรืออนุญาต

การตดัสินใจก่อนการกระทาํการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่มีลกัษณะเป็นการควบคุม

กาํกบัดูแลหรือตรวจสอบ “ภายหลงั” จากท่ีไดมี้การตดัสินใจไปแลว้โดยภายหลงัจากท่ีทอ้งถ่ินมีมติ

142 นนัทวฒัน ์บรมานนัท ์การปกครองท้องถ่ินฝร่ังเศส หนา้ 112. 
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หรือคาํสั่งใดๆ แลว้ก็ตอ้งส่งให้ตวัแทนของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งนาํไปพิจารณาแต่ทั้งน้ีตวัแทนไม่มีอาํนาจ

ในการสั่งเพิกถอนหรือระงบัการตดัสินใจดงักล่าวโดยหากพิจารณาแลว้เห็นว่าการตดัสินใจของ

ทอ้งถ่ินไม่อยูใ่นอาํนาจหน้าท่ีกระทาํการโดยผิดวธีิหรือขดัต่อกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัก็ให้

สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพื่อวนิิจฉยัและมีคาํสั่งหรือคาํพิพากษาต่อไป 

 2.5.3  การควบคุมทางการคลัง 

 ในอดีตรัฐบาลและตวัแทนของรัฐมีอาํนาจโดยตรงในการควบคุมทางการ

คลังและการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ในปัจจุบนัได้มีการยกเลิกอาํนาจ

ดงักล่าวไปแลว้ โดยโอนไปอยูใ่นความรับผิดชอบของกลไกท่ีสร้างข้ึนมาใหม่เรียกว่า “ศาลตรวจ

เงินแผ่นดินภาค” (The Regional Courts of Accounts) มาทาํหน้าท่ีควบคุมบัญชีและการเงินของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมให้ถูกตอ้งหรือชอบดว้ยกฎหมายทั้งใน

ดา้นระบบบญัชีระบบงบประมาณและการบริหารงบประมาณศาลตรวจเงินแผน่ดินภาคจะทาํหนา้ท่ี

เป็นท่ีตรวจสอบใน 3 ลกัษณะดว้ยกนั ไดแ้ก่143 

 (1) การควบคุมบัญชีไดแ้ก่หนา้ท่ีควบคุมและตรวจสอบบญัชีรายรับรายจ่าย

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่โดยจะตรวจสอบ

เอกสารหลกัฐานการใชจ่้ายทุกชนิดของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินบทบาทในดา้นน้ีจึงคลา้ยกบัเป็น

“ผูส้อบบญัชี” ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 (2) การควบคุมงบประมาณได้แก่การควบคุมระเบียบวิธีการงบประมาณ

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่มีการดาํเนินการโดยถูกตอ้งหรือไม่ซ่ึงจะเป็นการทาํงานร่วมกนั

ระหวา่งตวัแทนของรัฐกบัศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค 

 (3) การควบคุมการบริหารงบประมาณบทบาทในดา้นน้ีมีลกัษณะคลา้ยกบั

เป็น“ท่ีปรึกษาทางการคลงั”ให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้การบริหารงบประมาณของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง 

 โดยสรุปแล้วการควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศ

ฝร่ังเศสกระทาํโดยราชการส่วนกลาง ผูว้า่ราชการจงัหวดั ศาลปกครอง และศาลตรวจเงินแผ่นดิน

ภาค โดยบทบาทในการกาํกบัดูแลจะมีอยูด่ว้ยกนั 3 ลกัษณะคือ144 

143 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 121 – 124. 
144 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 102. 
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 ประการท่ีหน่ึงมีบทบาทในการควบคุมทอ้งถ่ินท่ีเป็นแต่เพียงการ “ควบคุม

ให้ชอบดว้ยกฎหมาย” (legality control) มิใช่การเขา้ไปแทรกแซงการทาํงานท่ีอยูใ่นอาํนาจหน้าท่ี

ของทอ้งถ่ิน 

 ประการท่ีสองมีบทบาทในฐานะองคก์รกลางในการพิจารณาและตดัสินขอ้

ขดัแยง้หรือขอ้พิพาททางปกครองระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกนัเองหรือระหว่าง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รทางปกครองอ่ืนๆ  

 ประการท่ีสามจะมีบทบาทในฐานะผูใ้ห้คาํปรึกษาหารือ หรือแนะแนว

ทางการปฏิบติัใหก้บัองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อใหก้ารดาํเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้ง 

 

3.  ประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) 

 

 สหราชอาณาจกัรมีพื้นท่ีทางปกครองครอบคลุมเขตท่ีสําคญัอยู ่4 เขตอนัไดแ้ก่องักฤษ 

England), เวลส์ (Wales), สกอตแลนด ์(Scotland) และไอร์แลนดเ์หนือ (Northern Ireland) 

 ในทางการปกครองสหราชอาณาจกัรมีลกัษณะเป็นรัฐเด่ียว (Unitary State) ท่ีมีประวติัศาสตร์ 

และจารีตทางปกครองซ่ึงเน้นการรวมศูนย์อํานาจท่ีส่วนกลางมีการปกครองในแบบรัฐสภา 

(Parliamentary System) และมีรัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อกัษรโดยภาพรวมแล้วระบบการ

บริหารราชการแผ่นดินในสหราชอาณาจกัรจะมีอยู่ 2 ระดบั (two levels) ไดแ้ก่การบริหารราชการ

ส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินไม่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

 3.1  การจัดรูปแบบการปกครองและระบบบริหารราชการแผ่นดิน 

 ประเทศสหราชอาณาจกัรมีการปฏิรูปคร้ังใหญ่ในปีค.ศ. 1832 (The Great Reform 

Act of 1832) ท่ีให้อาํนาจการบริหารปกครองสูงสุด หรืออาํนาจอธิปไตยจะอยูท่ี่รัฐสภา ซ่ึงหมายความ

ว่าอาํนาจทางการเมืองการปกครองจะมีการรวมศูนย์อยู่ท่ีรัฐสภา (Westminster) ท่ีมีความสําคญั

สูงสุดและทรงอาํนาจในทุกทาง145โดยใช้อาํนาจทางการบริหารผ่านทางรัฐบาลและหน่วยงาน

ราชการส่วนกลาง (The Cabinet and Whitehall) 

 ส่วนการบริหารปกครองในเวลส์ สกอตแลนด์และไอร์แลนด์เหนือจะมีสถานะ

เป็นภูมิภาคหน่ึงขององักฤษและมีองค์กรการบริหารกิจการภายในภายใตรู้ปแบบท่ีคล้ายกบัเป็น

กระทรวงหน่ึงของรัฐส่วนกลางโดยมีการแต่งตั้งรัฐมนตรี (Secretary of State) จากส่วนกลางเขา้ไปดูแล 

145 Vernon  Bogdanor. (1999). Devolution in the United Kingdom, Oxford University Press, p.1 
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 อยา่งไรก็ดีการเรียกร้องและรณรงคค์วามเป็นอิสระในการบริหารปกครองตนเอง

ของประชาชนในเวลส์ สกอตแลนด์และไอร์แลนดเ์หนือประกอบกบัการเขา้มากุมอาํนาจของพรรค

แรงงาน (Labour Party) ซ่ึงนําโดยนายกรัฐมนตรีนายโทน่ีแบลร์ (Tony Blair) ท่ี เน้นนโยบาย

ภูมิภาคนิยมและการกระจายอาํนาจ (Regionalism and Decentralization) ในปลายทศวรรษท่ี 1990 

เป็นผลให้การปกครองในสหราชอาณาจกัรมีการปรับโครงสร้างคร้ังสําคญัและอยูบ่นหลกัการและ

แนวคิดท่ีเรียกว่า “การโอนอาํนาจ” หรือ (Devolution) หรือการถ่ายโอนอาํนาจทางการเมืองการ

บริหาร ซ่ึงกระบวนการถ่ายโอนอาํนาจคร้ังน้ีได้ทาํให้การบริหารปกครองในเวลส์ ,สกอตแลนด์

และไอร์แลนด์เหนือมีความเป็นอิสระมากกว่าเดิมกระบวนการดงักล่าวกระทาํโดยการโอนอาํนาจ

ทางการเมืองและการบริหารกิจการภายในของแต่ละประเทศให้อยู่ในความรับผิดชอบของสภา

แห่งชาติที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งไดแ้ก่สภาแห่งชาติเวลส์ (National Assembly for Wales) 

ในกรณีของเวลส์รัฐสภาแห่งสกอตแลนด์ (The Scottish Parliament) ในกรณีของสกอตแลนด์และ

สภาแห่งไอร์แลนดเ์หนือ (Northern Ireland Assembly) ในกรณีของไอร์แลนดเ์หนือ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

90 

 

ภาพท่ี 3.3  โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดิน 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 109 

การบริหารปกครองในสหราชอาณาจกัร 
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 อํานาจจากการโอนอํานาจท่ีแต่ละประเทศได้รับ มีรายละเอียดแตกต่างกัน 

กล่าวคือ ในกรณีของเวลส์เป็นการถ่ายโอนอาํนาจทางการบริหารในกิจการต่างๆ ให้อยู่ในความ

รับผิดชอบของสภาแห่งชาติเวลส์ขณะท่ีในสกอตแลนด์การโอนอาํนาจดูจะมีความกวา้งขวางกว่า

กล่าวคือเป็นการโอนอาํนาจดา้นนิติบญัญติัไปอยูท่ี่รัฐสภาแห่งสกอตแลนด์ซ่ึงมีความเป็นอิสระใน

การออกกฎหมายต่างๆ ตราบเท่าท่ีไม่กระทบต่ออํานาจของรัฐสภาแห่งสหราชอาณาจักร 

(Westminster) แต่สําหรับกรณีของไอร์แลนด์เหนือแมส้ภาแห่งไอร์แลนด์เหนือจะได้รับการโอน

อาํนาจแต่อาํนาจจากรัฐส่วนกลางยงัคงดาํรงอยูเ่พื่อรักษาความสงบเรียบร้อยดงัเช่นรัฐมนตรีประจาํ

กระทรวงกิจการภายในไอร์แลนดเ์หนือไดใ้ชอ้าํนาจระงบัการดาํเนินกิจการของสภาแห่งไอร์แลนด์

เหนือในหลายคร้ังนอกจากน้ีการใชอ้าํนาจของสภาและองคก์รทางการบริหารตลอดจนการสรรหา

บุคคลเขา้มาดาํรงตาํแหน่งจะมีความแตกต่างจากสองกรณีแรกเน่ืองจากตอ้งข้ึนอยู่กับขอ้ตกลง

ทางการเมืองระหวา่งกลุ่มชนภายในท่ีมีความขดัแยง้กนั146 

 ภายใตส้ภาพการณ์ท่ีเกิดจากกระบวนการถ่ายโอนอาํนาจดงักล่าวเป็นผลให้การ

ปกครองในระดบัทอ้งถ่ินเป็นเร่ืองกิจการภายในซ่ึงแต่ละประเทศจะจดัการกนัเองตามนโยบายของ

องคก์รทางการบริหารในแต่ละประเทศผ่านการรับรองทางกฎหมายในการจดัการทอ้งถ่ินจากสภา

แห่งชาติท่ีเป็นของตนเองสําหรับองค์กรทางการบริหารของรัฐบาลท่ีทาํหน้าท่ีในการดูแลและ

ส่งเสริมกิจการการปกครองทอ้งถ่ินในแต่ละประเทศมีดงัต่อไปน้ี 

 

ตารางท่ี 3.6 องคก์รการบริหารท่ีดูแลการปกครองทอ้งถ่ินในสหราชอาณาจกัร 

 

องักฤษ สาํนกัรองนายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister - ODPM) 

เวลส์ คณะกรรมการการปกครองทอ้งถ่ินและการเคหะ 

(Local Government and Housing Committee) 

สกอตแลนด ์ กระทรวงการพฒันา (The Scottish Executive Development Department) 

ไอร์แลนดเ์หนือ กระทรวงส่ิงแวดลอ้ม (Department of the Environment) 

 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 100 

146 สาํหรับลาํดบัเหตุการณ์และความเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครองภายในไอร์แลนดเ์หนือ

ตามลาํดบัเวลา โปรดดูจาก Website ของสภาแห่งไอร์แลนดเ์หนือ www.ni-assembly.gov.uk. 
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 เม่ือพิจารณาในทางปฏิบัติแล้วจะเห็นว่า ระบบการปกครองท้องถ่ินในสหราช

อาณาจกัรท่ีมิใช่องักฤษก็คงมีแต่เพียงสกอตแลนด์แห่งเดียวท่ีดูเหมือนจะมีความเป็นตวัของตวัเอง

มากท่ีสุดเน่ืองจากการปกครองทอ้งถ่ินในเวลส์ทั้งในแง่พื้นท่ีและรูปแบบการจดัการนั้นผกูติดอยูก่บั

ระบบองักฤษมานานการเปล่ียนแปลงใดๆ ท่ีเกิดข้ึนในองักฤษก็มกัจะพ่วงเอาเวลส์เขา้ไวด้้วยใน

ขณะท่ีการปกครองทอ้งถ่ินในไอร์แลนด์เหนือยงัถูกใหค้วามสาํคญันอ้ยเน่ืองจากปัญหาความขดัแยง้

ภายใน 

 3.2  โครงสร้างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 ระบบการปกครองทอ้งถ่ินในสหราชอาณาจกัรมีการปรับเปล่ียน (Restructuring) 

มาหลายต่อหลายคร้ัง และภายใตน้โยบายของรัฐบาลพรรคแรงงานซ่ึงมีความชดัเจน โดยนโยบาย 

“การถ่ายโอนอํานาจ” (Devolution) และการมุ่งเน้นการปกครองในแบบภูมิภาคนิยมและการ

กระจายอาํนาจ (Regionalism and decentralization) 

 เน่ืองจากสหราชอาณาจกัรมีพื้นท่ีปกครอง ครอบคลุม4เขตสําคญั คือองักฤษ 

(England) เวลส์ (Wales) สกอตแลนด์ (Scotland) และไอร์แลนด์เหนือ (Northern Ireland) ดังนั้ น

การกล่าวถึงระบบการปกครองท้องถ่ินจึงต้องแยกแยะแต่ละเขต เพราะแต่ละเขตหรือประเทศ

ดงักล่าวนั้น มีโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินแตกต่างกนัอนัเป็นผลจากการปรับโครงสร้างหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินในกลางทศวรรษท่ี 1980147 

 3.2.1  โครงสร้างการปกครองท้องถิน่ในอังกฤษ(England) 

 ก่อนการปฏิรูปใหญ่ในยุคทศวรรษท่ี1990 การปกครองทอ้งถ่ินในองักฤษ

เป็นระบบสองชั้น (two-tier) ครอบคลุมทั้งพื้นท่ี กล่าวคือ โครงสร้างชั้นบน (upper tier) ประกอบดว้ย 

สภาเขต (CountyCouncils) และโครงสร้างชั้นล่าง (lower tier) ได้แก่สภาแขวง (District Councils) 

เวน้แต่ในมหานครลอนดอนและเมืองใหญ่ท่ีเป็นระบบโครงสร้างชั้นเดียว (single tier) 

 ในปัจจุบัน “คณะกรรมการการปกครองท้องถ่ิน” (Local Government 

Commission-LGC) ซ่ึงรัฐบาลตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัการปกครองทอ้งถ่ิน 1992 ไดต้รากฎหมาย

รียกวา่ “คณะกรรมการการปกครองทอ้งถ่ิน” ไดศึ้กษาทบทวน จดัทาํขอ้เสนอและสํารวจประชามติ

ของประชาชน (referendum) และได้ข้อสรุปว่า การปกครองท้องถ่ินภายใต้โครงสร้างสองชั้ น

ก่อให้เกิดความสับสน มีความซํ้ าซ้อนและไม่มีประสิทธิภาพ เพราะโครงสร้างส่วนบนไม่ได้อยู่

ใกล้ชิดหรือยึดโยงกบัประชาชนการสนองต่อความตอ้งการและการแก้ไขปัญหาของประชาชน 

ตลอดจนการตรวจสอบโดยประชาชนเป็นไปได้น้อยมาก ดงันั้นจึงให้ยุบเลิกหน่วยการปกครอง

147 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 111. 
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ทอ้งถ่ินในโครงสร้างส่วนบน จึงตอ้งถ่ายโอนอาํนาจไปสู่หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในโครงสร้าง

ส่วนล่างที่มีศกัยภาพและมีความพร้อมส่วนโครงสร้างส่วนล่างท่ีมีขนาดเล็กมากตอ้งยุบรวมกนั

เพื่อเพิ่มศกัยภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 3.4 โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินในองักฤษ 

ท่ีมา: วารสารสาํนกังานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

ปีท่ี 13 ฉบบัท่ี 9 เดือนกนัยายน 2558 หนา้6 

 

 ผลสรุปจากการศึกษาของคณะกรรมการการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าว ทาํให้

โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินขององักฤษมีลกัษณะผสมผสาน (hybridity) ประกอบดว้ย 

 (1) เขตเมืองใหญ่ท่ีมีความเจริญและความหนาแน่นของประชากรสูง 

(Metropolitan Areas) จะมีโครงสร้างชั้นเดียวในรูปแบบสภามหานคร (Metropolitan District Councils) 

 (2) เขตพื้นท่ีท่ีมีความเจริญน้อยกว่า (Shire Areas) จะมีลกัษณะโครงสร้าง

ผสมผสานข้ึนอยู่กบัความเห็นพอ้งและยอมรับของประชาชนและหน่วยการปกครองทอ้งถิ่น 

โดยหากประชาชนและหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินยอมรับการก็จะปรับโครงสร้างชั้นเดียวโดยยุบ

รวมหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีอยูเ่ดิมมารวมกนัเป็นรูปแบบใหม่ท่ีเรียกวา่ สภาเอกรูป (Unitary 

โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นในองักฤษ 

 

โครงสร้างช้ันเดยีว 

(single tier system) 

 

โครงสร้างสองช้ัน 

(two tier system) 

 

 

โครงสร้างช้ันบน 

County Councils 

(27 แห่ง) 

 

เขตพืน้ทีน่อกมหานคร 

 

 

โครงสร้างช้ันล่าง 

District Councils 

(201 แห่ง) 

 

เขตมหานครลอนดอน 

 

 
ประกอบด้วย 

Metropolitan District Councils 

(36 แห่ง) 

และ 

Unitary Authority 

(56 แห่ง) 

 

 

 

โครงสร้างช้ันบน 

Greater London Authority  

(1 แห่ง) 

 

โครงสร้างช้ันล่าง 

London Borough Councils   

(33 แห่ง) 
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Authority) ส่วนพื้นท่ีนอกเหนือจากน้ีพึงพอใจต่อระบบโครงสร้างสองชั้นก็ยงัคงเป็นโครงสร้างเดิม

อยูต่่อไป 

 (3) เขตมหานครลอนดอน (London Area) มีการจดัโครงสร้างแบบสองชั้น

โครงสร้างระบบการปกครองทอ้งถ่ินชั้นล่างจะมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเรียกวา่สภาเขตแห่ง

ลอนดอน (London Borough Councils) ซ่ึงขณะน้ีมีการ 32 แห่งรวมกับสหการนครลอนดอน 

(Corporation of the City of London) อีกหน่ึงแห่งรวมเป็น 33 แห่งและโครงสร้างชั้นบนจะมีสํานกั

บริหารมหานครลอนดอน (Greater London Authority - GLA) ซ่ึงจะบริหารครอบคลุมมหานคร

ลอนดอนทั้งหมด ซ่ึงสํานักบริหารมหานครลอนดอนเกิดข้ึนจากนโยบายของพรรคแรงงาน ทาํ

หน้าท่ีในการวางแผนและกาํหนดยุทธศาสตร์การพฒันาด้านเศรษฐกิจและสังคม มีสถานะเป็น

หน่วยการปกครองท้องถ่ินตามพระราชบัญญติัสํานักบริหารมหานครลอนดอน ซ่ึงประกาศใช้

บังคับเม่ือวนัท่ี 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 1999 และได้มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภา (Assembly) และ

นายกเทศมนตรี (Mayor) โดยตรงจากประชาชนคร้ังแรกเม่ือเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2000148 

 ในโครงสร้างชั้ นบนยงัมีหน่วยงานวิสาหกิจรวม (Joint Authorities) ท่ีมี

ภารกิจเฉพาะด้านอีก 4 หน่วยงานภายใต้การดูแลของนายกเทศมนตรีแห่งมหานครลอนดอน

ประกอบดว้ย 

 

ตารางท่ี 3.7  หน่วยงานวสิาหกิจรวมท่ีมีภารกิจเฉพาะในการดูแลของนายกเทศมนตรีแห่ง 

 มหานครลอนดอน 

 

Metropolitan Police Authority  

(MPA) 

เป็นหน่วยตาํรวจท่ีดูแลพื้นท่ีภายในมหานครลอนดอน

ทั้งหมดยกเวน้เฉพาะในเขตนครลอนดอน (City of London) 

London Fire and Emergency 

Planning Authority (LFEPA) 

เป็นหน่วยดบัเพลิงและบรรเทาสาธารณภยั 

Transport for London ดูแลระบบการคมนาคมและการขนส่งมวลชนในลอนดอน 

London Development Agency ทาํหนา้ท่ีดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและส่งเสริมการลงทุน 

 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 115 

148 John  Stewart. (2000). The Nature of British Local Government, London : McMillan, pp. 65 – 66.  
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 3.2.2  โครงสร้างการปกครองท้องถิน่ในเวลส์ (Wales) 

 เป็นระบบโครงสร้างแบบชั้นเดียวทั้งประเทศ โดยมีรูปแบบของหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินเรียกวา่สภาเอกรูป (Unitary Authority) ซ่ึงเป็นการกาํหนดโดยกฎหมายปฏิรูป

ท่ีเรียกว่า “พระราชบญัญติัการปกครองทอ้งถ่ิน (เวลส์) ค.ศ. 1994 หรือ Local Government Wales 

Act 1994”  

 3.2.3  โครงสร้างการปกครองท้องถิน่ในสกอตแลนด์ (Scotland) 

 เป็นระบบโครงสร้างชั้นเดียว มีรูปแบบหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินเรียกว่า

สภาเอกรูป (Unitary Authority) กาํหนดโดยพระราชบญัญติัการปกครองท้องถ่ิน (สกอตแลนด์) 

ค.ศ. 1994 หรือ Local Government Scotland Act 1994  

 3.2.4  โครงสร้างการปกครองท้องถิน่ในไอร์แลนด์เหนือ (Northern Ireland) 

 เป็นระบบโครงสร้างแบบชั้นเดียวและมีรูปแบบเดียว คือ สภาแขวง (District 

Councils)  

 3.3  ภารกจิและอาํนาจหน้าที ่

 การจดัแบ่งภารกิจและอาํนาจหน้าท่ีในระบบการปกครองท้องถ่ินของสหราช

อาณาจกัรจะอยู่ภายใตห้ลกัการที่เรียกว่า "Ultravires" ซ่ึงหมายความว่าการดาํเนินกิจการต่างๆ 

ของหน่วยการปกครองท้องถ่ินจะเป็นไปได้ก็ต่อเม่ือได้รับรองโดยกฎหมายเพราะเป็นท่ีเข้าใจ

โดยทัว่ไปวา่อาํนาจท่ีมิไดก้าํหนดโดยกฎหมายให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นอาํนาจของ

รัฐบาลกลางโดยถือว่ารัฐสภาไดใ้ห้อาํนาจตามกฎหมายแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามความ

จาํเป็นทั้งน้ีรัฐสภาสามารถปรับเปล่ียนแกไ้ขหรือยกเลิกอาํนาจของทอ้งถ่ินไดต้ามท่ีเห็นสมควร149 

 จากท่ีกล่าวมาข้างต้นเม่ืออาํนาจหน้าท่ีหรือการดาํเนินภารกิจใดๆ ขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งได้รับการรับรองโดยกฎหมายย่อมทาํให้เขา้ใจได้ว่าภารกิจและอาํนาจ

หนา้ท่ีดงักล่าวเป็นหนา้ท่ีท่ี "ตอ้งทาํ" โดยปริยายจะละเวน้ไม่ดาํเนินการไม่ไดแ้ละการจดัทาํภารกิจก็

จะตอ้งเป็นไปภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดหากทอ้งถ่ินละเลยภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายกระทาํ

การไม่ตรงตามขอ้กาํหนดหรือดาํเนินการโดยขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลรัฐบาลมีอาํนาจท่ี

จะดึงเอาอาํนาจหนา้ท่ีดงักล่าวกลบัคืน (Default Powers) ไดโ้ดยอาจจะเขา้มาจดัทาํเองหรือมอบให้

หน่วยการปกครองอ่ืนๆ ดาํเนินการแทน150  

149 ปรัชญา  เวสารัชช์. (2543). การปกครองท้องถ่ินประเทศอังกฤษ กรุงเทพฯ โครงการส่งเสริมการ

บริหารจดัการท่ีดีโดยการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน สาํนกังาน ก.พ. หนา้ 18. 
150 David  Wilson and Chris Game. (1998). Local Government in the United Kingdom 2 nd ed. 

London : McMillan, p. 103.  
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 อยา่งไรก็ตาม สหราชอาณาจกัรยงัมีการกาํหนดภารกิจหรืออาํนาจหนา้ท่ีบางอยา่ง

เพื่อให้ทอ้งถ่ินสามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจและจดัทาํเพิ่มเติมจากท่ีกฎหมายกาํหนดได ้แต่จะตอ้งมี

การกาํหนดขอบเขตและวธีิการดาํเนินการเอง เพราะภารกิจท่ีอาจจดัทาํเพิ่มเติมน้ีรัฐสภามิไดจ้ดัสรร

งบประมาณเพิ่มเติมให้แต่อย่างใด และภารกิจท่ีอาจจดัทาํเพิ่มเติมจากท่ีกฎหมายกาํหนดน้ีเป็น

อาํนาจดุลพินิจ (Discretionary power) ดงันั้นหากมีขอ้จาํกดัดา้นงบประมาณหรือเกินศกัยภาพของ

ทอ้งถ่ินเอง ทอ้งถ่ินอาจลดทอนหรือยกเลิกไดโ้ดยไม่ขดัต่อกฎหมาย 

 ต่อมาในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2000 รัฐบาลกลางไดน้าํเอากลไกใหม่ ภายใตก้รอบ

นโยบาย “ข้อตกลงว่าด้วยการให้บริการสาธารณะในท้องถ่ิน : ความท้าทายคร้ังใหม่” (Local Public 

Service Agreements : New Challenges)151ซ่ึงเสนอโดยสมาคมการปกครองท้องถ่ิน (Local Government 

Association - LGA) เพื่อแกปั้ญหาความไม่พร้อมและยกระดบัการใหบ้ริการของหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ิน โดยหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะให้คาํมัน่ในการพฒันาและยกระดบัการให้บริการต่อ

รัฐบาล และรัฐบาลก็ตอ้งให้คาํมัน่วา่จะให้การสนบัสนุนและให้รางวลัตอบแทนต่อความสําเร็จของ

หน่วยงานการปกครองทอ้งถ่ินดว้ยเช่นกนั อนัมีลกัษณะเป็นกลไกการเจรจาต่อรองระหวา่งหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินกบัรัฐบาลในการสร้างขอ้ตกลงร่วมกนั นบัเป็นช่องทางใหม่สําหรับหน่วยการ

ปกครองทอ้งถ่ินเฉพาะแห่งในการเขา้มาทาํความตกลงกบัรัฐบาลในการยกระดบัการให้บริการ 

โดยมีหลกัประกนัวา่จะไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐบาล 

 นอกจากน้ีการออกกรอบหน้าท่ีใหม่ให้หน่วยงานการปกครองท้องถ่ิน โดยมี

เป้าหมายเพื่อสร้างความยืดหยุน่และความเป็นอิสระในการพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนโดย

การระบุถึงอาํนาจหนา้ท่ีใหม่ๆ และเปิดโอกาสใหท้อ้งถ่ินสามารถดาํเนินการใดๆ ท่ีเป็นการส่งเสริม

และยกระดบัคุณภาพชีวิตภายในชุมชนทั้งทางด้านเศรษฐกิจสังคมและส่ิงแวดล้อมก็ได้รับการ

บัญญัติในพระราชบัญญัติการปกครองท้องถ่ินค.ศ. 2000 ประกอบกับรัฐบาลก็ได้ดําเนินการ

ส่งเสริมแนวทางการใช้อาํนาจใหม่ดังกล่าวโดยการออกเอกสารเพื่อกาํหนดแนวปฏิบติัในการ

ให้บริการ (Guidance)152ทั้ งน้ีโดยมีเป้าหมายเพื่อสร้างความยืดหยุ่นและความเป็นอิสระในการ

พฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในทอ้งถ่ินโดยการรวบรวมเอากิจการหลายๆ ดา้นเขา้มาดาํเนินการ

ภายใตแ้ผนงานเดียวกนัในลกัษณะท่ีเป็น “แผนยุทธศาสตร์ชุมชน” (Community Strategy) และใน

การน้ีก็ไดมี้การยกเลิกขอ้จาํกดัทางกฎหมายหลายๆ ดา้นเพื่อใหท้อ้งถ่ินมีอิสระมากข้ึนโดยเฉพาะใน

151 กรอบขอ้ตกลงดงักล่าวสามารถดูไดใ้น Website ของสาํนกัรองนายกรัฐมนตรีท่ี www.local-

regions.odpm.gov.uk. 
152 Department of the Environment Transport and Regions, Power to promote or improve 

Economic, Social or Environment Well-being. 
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ดา้นของวิธีการในการดาํเนินการตามเป้าหมายท่ีไดว้างเอาไวเ้ช่นมีอิสระในการใชจ่้ายเงินงบประมาณ

มากข้ึนการเปิดโอกาสให้ทอ้งถ่ินเลือกใช้รูปแบบใหม่ๆ ในการส่งมอบบริการสาธารณะการเปิด

ช่องทางให้ทอ้งถ่ินทาํงานร่วมกบัองคก์รอ่ืนๆ ในการร่วมกนัพฒันาคุณภาพชีวิตของชุมชนเป็นตน้

กล่าวโดยรวมแล้วกรอบอํานาจใหม่น้ีมีจุดเด่นคือเป็นการเปิดโอกาสให้ท้องถ่ินสามารถใช้

ทรัพยากรของตนไดอ้ยา่งเต็มท่ีในการส่งเสริมและยกระดบัคุณภาพชีวิตของชุมชนผา่นการทาํงาน

ร่วมกบัองคก์รอ่ืนๆ ท่ีทาํงานอยูใ่นทอ้งถ่ินทั้งหน่วยงานของรัฐบาลบริษทัเอกชนองคก์รอาสาสมคัร

หรือแมแ้ต่ตวับุคคลโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการทาํงานภายใตรู้ปแบบท่ีเรียกวา่ “หุ้นส่วนหรือพนัธมิตร” 

(Partnership model) ทั้งน้ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะแสดงบทบาทเป็นผูน้าํและผูส้นบัสนุนแผน

ยทุธศาสตร์ดงักล่าว 

 3.4  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัส่วนท้องถิ่น 

 หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศองักฤษถือว่าเป็น “ผลผลิตของรัฐสภา” 

(creatures of parliament) โดยแทเ้พราะประเทศองักฤษไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีจะ

ปรากฏเป็นบทบัญญัติให้การรับรองสถานะไวแ้ต่อย่างใด ดังนั้ นการจดัตั้ งการยุบเลิกและการ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงใดๆ ในเชิงโครงสร้างและอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะวาง

อยูบ่นหลกัการทางกฎหมายท่ีเรียกวา่ “ultra vires” ซ่ึงถือวา่อาํนาจในการกระทาํการใดๆ ของหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นไปไดก้็ต่อเม่ืออา้งอิงหรือไดรั้บการรับรองโดยกฎหมายบทบาทหนา้ท่ี

และวธีิประพฤติปฏิบติัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงถูกจาํกดัโดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย153  

 ลกัษณะท่ีกล่าวจึงทาํให้สถานภาพของหน่วยการปกครองท้องถ่ินจึงข้ึนอยู่กับ

กฎหมายต่างๆ ท่ีออกโดยรัฐสภาเป็นสําคญัซ่ึงเป็นรากฐานในการกาํหนดรูปแบบความสัมพนัธ์

ระหวา่งส่วนกลางกบัทอ้งถ่ินขององักฤษ ในทางปฏิบติัรัฐบาลกลางจะใชอ้าํนาจผา่นทางรัฐสภาโดย

เสียงขา้งมาก ยึดกุมอยู ่ดงันั้นบรรดากฎหมายและระเบียบต่างๆ ท่ีผลกัดนัโดยรัฐบาลจึงกลายเป็น

กรอบในเชิงสถาบนั (institutional framework) ท่ีใช้กาํหนดสถานภาพในเชิงโครงสร้างและแบบ

แผนการประพฤติปฏิบติัของหน่วยการปกครองท้องถ่ิน ดังนั้ นหน่วยการปกครองท้องถ่ินของ

องักฤษจึงมีความเป็นอิสระแต่เพียงบางส่วน (partial autonomy) เน่ืองจากหลกัประกนัทางดา้นสิทธิ

และเสรีภาพมิไดถู้กกาํหนดไวใ้นกฎหมายแม่บทของประเทศ (รัฐธรรมนูญ) และอาํนาจหน้าท่ีท่ี

กาํหนดโดยกฎหมายก็มีขอ้จาํกดัมิไดมี้อาํนาจกระทาํการโดยอิสระตามหลกัความสามารถทัว่ไป 

(general competence) อยา่งประเทศอ่ืนๆ ในยโุรปท่ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะทาํอะไรก็ไดต้ราบ

เท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย หรือล่วงละเมิดสิทธิของบุคคลหรือองคก์รอ่ืนๆ  

153 Peter G.Richards. (1980). The Reformed Local Government system. 4thed. London, George 

Allen &Urwin,  p. 76. 
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 ความสัมพนัธ์ของรัฐกบัทอ้งถ่ินในประเทศองักฤษตามความเป็นจริงวางอยู่บน

ความสัมพนัธ์ทางการบริหารเป็นส่วนใหญ่และเกิดข้ึนในระดบัปฏิบติังาน (working relationships 

day-to-day operations) ผ่านการแสดงบทบาทของรัฐบาลและหน่วยงานราชการส่วนกลางต่างๆ 

ที่เขา้มามีปฏิสัมพนัธ์กบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในกิจการท่ีตนเก่ียวขอ้งดงันั้นจึงจะเห็นได้ว่า

สถานภาพของความสัมพนัธ์จะมีความสลบัซบัซอ้นไม่แน่นอนและมีพลวตั (dynamics) สูงการท่ีจะ

กล่าวถึงหรือประเมินถึงรูปแบบของความสัมพนัธ์จึงเป็นส่ิงท่ีกระทาํไดย้ากเพราะเง่ือนไขต่างๆ 

ท่ีกาํหนดลกัษณะความสัมพนัธ์ (conditions of central-local relations)154นั้นมีอยูห่ลากหลายและผนั

แปรไปตามช่วงเวลาเช่นแนวนโยบายของรัฐบาลท่ีเขา้มาเป็นรัฐบาล ขอ้กาํหนดและกระบวนการ

ทางการคลงัความหลากหลายในจารีตปฏิบติัของหน่วยงานราชการส่วนกลางเป็นตน้ 

 3.5  การควบคุมกาํกบัดูแลและการตรวจสอบ 

 การควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัภารกิจของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขององักฤษ 

มีเป้าหมายหลกัอยู ่3 ประการไดแ้ก่ 
80

155 

 (1) เพื่อเป็นหลกัประกนัว่าประชาชนในท้องถ่ินจะได้รับบริการอย่างเหมาะสม

และทัว่ถึง 

 (2) เพื่อให้การปฏิบติัภารกิจของท้องถ่ินเป็นไปอย่างถูกต้องและไม่ล่วงละเมิด

กฎหมาย และ 

 (3) เพื่อเป็นการช้ีนาํและปรับปรุงการทาํงานของทอ้งถ่ินใหดี้ข้ึน (best value) 

 สําหรับการควบคุมกาํกบัดูแลตรวจสอบดาํเนินการโดยใช้เคร่ืองมือท่ีสําคญัอยู่ 6

รูปแบบดงัน้ี156 

 3.5.1  เคร่ืองมือทางกฎหมาย (Statutory Instruments) 

 ในกฎหมายพระราชบญัญติัซ่ึงออกโดยรัฐสภาหลายๆ ฉบบัไดใ้ห้อาํนาจแก่

กระทรวงส่วนกลางสามารถออกกฎหมายในรูปของกฎระเบียบต่างๆ เพิ่มเติมจากกฎหมายแม่บทได้

ซ่ึงก็นบัว่าเป็นเคร่ืองมือหน่ึงท่ีส่วนกลางใชใ้นการควบคุมทอ้งถ่ินซ่ึงมกัปรากฏในรูปของการกาํหนด

เง่ือนไขทางการบริหารและจดัทาํบริการสาธารณะของทอ้งถ่ินการกาํหนดมาตรฐานการบริการและ

การเพิ่มอาํนาจใหส่้วนกลางสามารถเขา้ไปแทรกแซงกิจการบางเร่ืองไดแ้ละหรือระเบียบบางอยา่งก็

154 John  Stewart, The Nature of British Local Government, pp. 90 – 101.  
155 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 138. 
156 เร่ืองเดียวกนัหนา้ 138 – 140. 
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ออกมาเพื่อถอนอาํนาจหน้าที่บางอย่างของทอ้งถ่ินเช่นอาํนาจในการออกใบอนุญาตโรงฆ่าสัตว ์

เป็นตน้ 

 3.5.2  การแนะแนวและช้ีนําผ่านหนังสือเวียน (Circulars) 

 หนงัสือเวียนเป็นเคร่ืองมือท่ีกระทรวงจากส่วนกลางใช้เพื่อผลในการแนะ

แนวและช้ีนํา (Guidance) หน่วยการปกครองท้องถ่ินว่าควรจะปฏิบัติอย่างไรในกิจการท่ีตน

รับผิดชอบซ่ึงหนงัสือเวียนดงักล่าวมิไดเ้กิดจากการริเร่ิมโดยส่วนกลางแต่เพียงอยา่งเดียวแต่ในบาง

กรณีก็เกิดจากผลการเจรจาต่อรองกบัสมาคมการปกครองทอ้งถ่ิน (Local Government Association) 

โดยมากหนงัสือเวียนดงักล่าวมกัจะเป็นการอธิบายถึงแนวปฏิบติัต่างๆ ตามกฎหมายหรือนโยบายท่ี

รัฐบาลออกมาบงัคบัใชก้บัทอ้งถ่ินซ่ึงมกัจะกระทาํโดยกระทรวงท่ีมีหน้าท่ีดูแลหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ิน (ในปัจจุบนัไดแ้ก่สาํนกัรองนายกรัฐมนตรี) 

 3.5.3  การดึงอํานาจกลับคืน (Default Powers) 

 ในกฎหมายบางฉบับเปิดโอกาสให้กระทรวงส่วนกลางสามารถเข้าไป

แทรกแซงการดาํเนินกิจการบางดา้นของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไดโ้ดยทอ้งถ่ินแห่งหน่ึงแห่งใด

ปฏิบติัภารกิจไดไ้ม่เป็นท่ีน่าพอใจหรือมีการประพฤติปฏิบติัอยา่งไม่เหมาะสมในการจดัทาํบริการ

ส่วนกลางก็สามารถจะดึงเอาอาํนาจหนา้ท่ีในภารกิจนั้นกลบัคืนเพื่อไปจดัทาํเองหรืออาจโอนไปให้

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินแห่งอ่ืนๆ จดัทาํแทน 

 3.5.4  การตรวจสอบ (Inspection) 

 เคร่ืองมือดงักล่าวมีข้ึนโดยเน้นการควบคุมและตรวจสอบการจดัทาํภารกิจ

ดา้นท่ีสําคญัๆ ของทอ้งถ่ินโดยจะมีหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อทาํหน้าท่ีดงักล่าวโดยเฉพาะเช่นดา้น

การศึกษาจะมีสํานักงานมาตรฐานการศึกษา (The Office for Standards in Education : OFSTED) 

และด้านการบริการสังคมก็จะมีสํานักตรวจสอบงานบริการสังคม (Social Services Inspectorate : 

SSI) เป็นตน้ หน่วยงานเหล่าน้ีจะคอยทาํหน้าท่ีตรวจสอบมาตรฐานการบริการกาํหนดมาตรฐาน

กลางรับเร่ืองร้องเรียนตลอดจนให้คาํแนะนาํและฝึกอบรมพนกังานทอ้งถ่ินท่ีทาํงานในดา้นเหล่าน้ี

โดยจะมีการทาํงานร่วมกบัคณะกรรมการตรวจสอบบญัชีกลาง (Audit Commission) อีกชั้นหน่ึง 

 3.5.5  เคร่ืองมือทางการคลัง (Finance) 

 มาตรการทางการคลงัถือเป็นเคร่ืองมือสําคญัท่ีรัฐบาลกลางใช้ในการควบคุม

ทอ้งถ่ินซ่ึงจะมีอยูด่ว้ยกนั2ลกัษณะกล่าวคือ 

 1)  การควบคุมปริมาณการใช้จ่าย: รัฐบาลสามารถกาํหนดวงเงินการใชจ่้าย

ของทอ้งถ่ินไดโ้ดยการกาํหนดเพดานการใชจ่้ายของทอ้งถ่ิน (Capping) หรือคดัคา้นโครงการลงทุน

ของทอ้งถ่ินได ้
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 2)  การตรวจสอบการใช้เงิน: การตรวจสอบทางการเงินจะกระทาํผา่นคณะกรรมการ 

ตรวจสอบบญัชีกลาง (Audit Commission) ซ่ึงตั้งข้ึนในปีค.ศ. 1982 โดยคณะกรรมการดงักล่าวจะ

แต่งตั้งบุคคลภายนอกเขา้ไปตรวจสอบบญัชีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินแต่ละแห่งซ่ึงอาจจะมาจาก

บุคลากรของตนเองหรือจากบริษทัเอกชนก็ได ้

 3.5.6  การตรวจสอบโดยประชาชนในท้องถิน่ 

 โดยหลกัการแลว้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทุกแห่งจะตอ้งปฏิบติังานอยา่ง

โปร่งใสและสามารถตรวจสอบไดโ้ดยประชาชนภายในชุมชนโดยนอกเหนือจากการควบคุมทาง

การเมืองผ่านระบบการเลือกตั้งแล้วประชาชนในทอ้งถ่ินก็ยงัมีเคร่ืองมือสําหรับตรวจสอบหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินอีก2ลกัษณะดว้ยกนักล่าวคือ 

 1)  การร้องเรียน ประชาชนในทอ้งถ่ินสามารถร้องเรียนหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ินของตนไดใ้นหลายเร่ืองเช่นมีการบริการท่ีไม่น่าพอใจมีการตดัสินใจท่ีไม่เหมาะสมมีการ

บริหารงานท่ีผิดพลาดมีการกระทําท่ีขัดต่อกฎหมายสมาชิกสภาท้องถ่ินมีการประพฤติท่ีไม่

เหมาะสมเหล่าน้ีสามารถทาํเร่ืองร้องเรียนผ่านองค์กรต่างๆ ไดเ้ช่นสภาทอ้งถ่ินคณะกรรมการวินยั

กลางผูต้รวจการรัฐสภาคณะกรรมการตรวจสอบบญัชีหรือแมแ้ต่การส่งเร่ืองฟ้องศาลดว้ยตนเองก็ได ้

 2)  การใช้อาํนาจตามพระราชบัญญติัการเข้าถึงข่าวสาร ตามพระราชบญัญติั

กาํหนดให้การประชุมของสภาท้องถ่ินคณะกรรมการทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารท้องถ่ินต้องจดัการ

ประชุมในท่ีสาธารณะ (หมายถึงประชาชนสามารถเขา้ถึงและร่วมรับฟังการประชุมได)้ และจดั

แสดงตารางการประชุมใหป้ระชาชนทราบล่วงหนา้ดงันั้นประชาชนจึงมีสิทธิท่ีจะเขา้ร่วมรับฟังการ

ประชุมไดน้อกจากน้ีเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจในกิจการต่างๆ ของสภาและผูบ้ริหารก็ตอ้ง

แสดงต่อสาธารณะล่วงหน้าสามวนัส่วนแผนงานต่างๆ ท่ีจะจดัทาํก็ตอ้งแสดงล่วงหน้าเป็นเวลาส่ี

เดือนข้ึนไป 

 

4.  ประเทศญีปุ่่ น 

 

 ประเทศญ่ีปุ่น มีการจดัรูปแบบการปกครองในรูปแบบรัฐเด่ียว (Unitary state) ภายใต้

ระบอบประชาธิปไตยซ่ึงมีพระมหากษัตริย์ (จกัรพรรดิ) เป็นประมุขของประเทศเช่นเดียวกับ

ประเทศไทยในช่วงก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ญ่ีปุ่นไดรั้บอิทธิพลทั้งทางดา้นกฎหมาย การเมืองและ

การบริหารจากประเทศเยอรมนี แต่หลงัจากพ่ายแพใ้นสงครามโลกคร้ังท่ี 2 หรือตั้งแต่ปี ค.ศ. 1945

เป็นตน้มา ญ่ีปุ่นถูกครอบครองโดยประเทศสัมพนัธมิตรท่ีร่วมชนะสงคราม โดยเฉพาะประเทศ

สหรัฐอเมริกาไดแ้ผ่อิทธิพลและเผยแพร่แนวความคิดทาํการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ การเมืองการ
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บริหาร ตลอดจนเข้าไปมีส่วนสําคญัในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1947 ซ่ึงประกาศใช้

บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1947 และถือไดว้่ารัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเป็นฉบบัแรกท่ีไดร้ะบุ

หลกัการ “ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy)” ซ่ึงปรากฏในหมวดท่ี 8 จากมาตรา 92 – 95 

และยงัมีกฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) กาํหนดโครงสร้างใหม่ของ

การบริหารส่วนทอ้งถ่ินและการกระจายอาํนาจของรัฐบาลกลางไปใหก้บัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

ตามหลกัการของระบอบประชาธิปไตยและสิทธิพื้นฐานของประชาชน (Principle of Democratic 

Government and Fundamental Rights) มีผลทาํให้ประเทศญ่ีปุ่นในปัจจุบนัเป็นประเทศประชาธิปไตย

ท่ีมีความมัน่คงมาก มีระบบการพฒันาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมท่ีเขม้แข็งและเจริญกา้วหน้าใน

ด้านเทคโนโลยีอย่างสูง มีรัฐบาลท้องถ่ินหรือการบริหารท้องถ่ินท่ีมีบทบาทสําคัญในการยก

มาตรฐานความเป็นอยู่และสวสัดิการสังคมเป็นหลักประกันความมั่นคงในการดํารงชีวิตของ

ประชาชนอยา่งดียิง่157 

 4.1  การจัดรูปแบบของการปกครองและระบบการบริหารราชการแผ่นดิน 

 ประเทศญ่ีปุ่น หรือ นิปปอน (Nippon) มีพื้นท่ี 377,835 ตารางกิโลเมตร รวมทั้งผืน

ดินและผืนนํ้ า ประกอบดว้ยเกาะใหญ่ 4 เกาะเรียงตามขนาดใหญ่ไปหาเล็ก ได้แก่เกาะฮอกไกโด 

(Hokkaido) เกาะฮอนซู (Honshu) เกาะซิโกกุ (Shikoku) และเกาะกิวซู (Kyushu) และเกาะเล็กอีก

ประมาณ 3,900 เกาะ 

 การจดัรูปแบบการปกครองเป็นรัฐเด่ียวมีการจดัโครงสร้างการบริหารราชการ

แผน่ดินเป็น 2 ส่วนคือ การบริหารราชการส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ไม่มีการ

บริหารส่วนภูมิภาค) มีรัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ. 1947 เป็นกฎหมายสูงสุดท่ีใชใ้นการปกครองประเทศ 

ซ่ึงบญัญติัให้พระจกัรพรรดิทรงเป็นสัญลกัษณ์แห่งประเทศและความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของ

ชาวญ่ีปุ่นไวใ้นมาตรา 1 และยงัทรงเป็นประมุขของประเทศอีกดว้ย แต่ไม่ทรงมีพระราชอาํนาจใน

การบริหารประเทศ ทรงปฏิบติัพระราชกรณียกิจท่ีเก่ียวกบักิจการของประเทศเฉพาะท่ีบญัญติัไวใ้น

รัฐธรรมนูญ เช่น ทรงมีพระราชอาํนาจแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและประธานศาลสูงสุด (The Chief 

Justice of the Supreme Court) ตามท่ีรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีตามดบั นาํข้ึนทูลเกลา้ฯ เพื่อทรงลง

พระปรมาภิไธย 

 รัฐธรรมนูญญ่ีปุ่นไดบ้ญัญติัถึงสถาบนัการเมืองท่ีสาํคญั 4 สถาบนั ไดแ้ก่ 

 (1) พระจกัรพรรดิ (The Emperor) 

 (2) รัฐสภา (The Diet) หรือ ฝ่ายนิติบญัญติั (Legislative Branch) 

 (3) คณะรัฐมนตรี (The Cabinet) หรือ ฝ่ายบริหาร (Executive Branch) 

157 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 149. 
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 (4) ฝ่ายตุลาการ (The Judiciary Branch) 

 4.1.1  การบริหารราชการส่วนกลาง 

 การบริหารราชการส่วนกลาง หมายถึง การบริหารงานของรัฐบาลในส่วนกลาง

ผ่านกระทรวง (Ministries) และหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่ากระทรวงรวมกนัไม่ตํ่ากว่า 10 กระทรวง

หน่วยงานในสังกดักระทรวง (Ministrial Agencies) และองค์กรบริหารทั้งหลาย (Administrative 

Bodies) ของทางราชการท่ีกฎหมายกาํหนดอีกไม่น้อยกว่า 30 หน่วยงาน ตวัอย่างเช่น Agency for 

Cultural Affairs of National Resources and Energy สําหรับองค์กรบริหารท่ีสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

เ ช่ น  Environmental Disputes Coordination Commission Natural Public Safety Commission 

นอกจากน้ียงัมีคณะกรรมการตรวจสอบบญัชี (Board of Audit) ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

ในระดบักระทรวงอีกดว้ย 

 การบริหารราชการส่วนกลางญ่ีปุ่นไดใ้ช้รูปแบบรัฐสภาท่ีมีนายกรัฐมนตรี

รับผดิชอบในการบริหารสูงสุด มาจากเสียงสนบัสนุนส่วนใหญ่ของสภา 

 ในปัจจุบันญ่ีปุ่นมีกระทรวงและหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 

จาํนวน 11 กระทรวงและหน่วยงานไดแ้ก่158 

 (1)  สาํนกันายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office) 

 (2)  กระทรวงยติุธรรม (Ministry of Justice) 

 (3)  กระทรวงการต่างประเทศ (Ministry of Foreign Affairs) 

 (4)  กระทรวงการคลงั (Ministry of Finance) 

 (5)  กระทรวงศึกษาธิการวฒันธรรมการกีฬาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ี

(Ministry of Education, Culture, Sports, Science and Technology) 

 (6)  กระทรวงสาธารณสุขแรงงานและสวสัดิการ (Ministry of Health, Labour 

and Welfare) 

 (7)  กระทรวงเกษตรป่าไม้และประมง (Ministry of Agriculture, Forestry 

and Fisheries) 

 (8)  กระทรวงเศรษฐกิจการคา้และการอุตสาหกรรม (Ministry of Economy, 

Trade and Industry) 

 (9)  กระทรวงท่ีดินโครงสร้างพื้นฐานและการคมนาคม (Ministry of Land, 

Infrastructure and Transport) 

158 ขอ้มูลจาํนวนหน่วยการปกครองของประเทศญ่ีปุ่นใหไ้ว ้ณ เดือนกมุภาพนัธ์ ค.ศ. 2004 ใน 

Number of Local Employees. <http://web-japan.org/factsheet/local/relation.html>. 
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 (10)  กระทรวงการส่ิงแวดลอ้ม (Ministry of the Environment) 

 (11)  กระทรวงบริหารงานสาธารณะกิจการภายในบริการไปรษณีย์และ

โทรคมนาคม (Ministry of Public Management, Home Affairs, Postal Service and Telecommunications) 

 4.1.2  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นซ่ึงกล่าวได้ว่าเป็นผล

โดยตรงจากกรอบความคิดท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท่ีไดว้างรากฐาน

และให้นํ้ าหนักแก่กระจายอาํนาจและการปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างกวา้งขวาง ทั้งน้ีก็เพื่อการ

ป้องกนัมิใหอ้าํนาจทางการบริหารมีการกระจุกตวัอยูท่ี่สถาบนัทางการเมืองในศูนยก์ลาง159 

 4.2  โครงสร้างและการจัดช้ันในระบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 รูปแบบหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นแยกออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ

รูปแบบทัว่ไปและรูปแบบพเิศษ 

 4.2.1  รูปแบบทัว่ไป (Ordinary Local Government) 

 โครงสร้างของรูปแบบทัว่ไปสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดับคือระดบับน 

(Uppertier) ไดแ้ก่ จงัหวดั (Prefectures) และระดบัล่าง (Lower tier) ไดแ้ก่เทศบาล (Municipal) 

ซ่ึงเป็นการจดัรูปแบบในระบบการปกครองเป็นระบบ 2 ชั้น (Two – tierSystem) หรือ (Two – tier 

Government) ท่ีมีความสมัพนัธ์กนั 

 1)  ระดับบนหรือจังหวัด จะทาํหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานกลางท่ีเช่ือมการติดต่อ

ระหวา่งรัฐบาลกลางกบัเทศบาลและเป็นหน่วยงานท่ีดาํเนินกิจการครอบคลุมพื้นท่ีกวา้งขวางดาํเนิน

กิจการท่ีตอ้งการมาตรฐานเดียวกนัและดาํเนินกิจการท่ีใหญ่เกินกวา่ศกัยภาพของเทศบาลจะกระทาํ

ไดร้วมทั้งปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางครอบคลุมหน่วยงานการปกครองทอ้งถ่ินระดบั

เทศบาลทั้งหมดท่ีข้ึนตรงกบัจงัหวดั แต่มิไดห้มายความว่าเทศบาลจะเป็นหน่วยงานภายใตส้ังกดั

ของจงัหวดั ดงันั้นจงัหวดัจึงไม่สามารถใช้อาํนาจสั่งการเทศบาลได ้จะมีก็เฉพาะอาํนาจในการให้

คาํแนะนาํและแนวทางแก่เทศบาลเท่านั้น กล่าวโดยสรุปคือทั้งจงัหวดัและเทศบาลต่างก็เป็นหน่วย

การปกครองท้องถ่ินเท่าเทียมกันจะแตกต่างกันเฉพาะในด้านขนาดของพื้นท่ีรับผิดชอบและ

ศกัยภาพในการใหก้ารบริการประชาชน 

 2)  ระดับล่างหรือเทศบาล เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่างสุดท่ี

ให้บริการขั้นพื้นฐานทั่วไปแก่ประชาชนและเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ินระดับพื้นฐานท่ีมี

ความสัมพนัธ์กบัประชาชนภายในชุมชนทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก 

159 วสนัต ์ เหลืองประภสัร์. (2549). รายงานการวิจัย เร่ือง การศึกษาแนวทางการดาํเนินงานร่วมกัน 

เพ่ือการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในต่างประเทศ นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ หนา้ 35. 
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 เทศบาลเป็น  3 ระดับ  ได้แก่  เทศบาลนคร (Cities-Shi) เทศบาลเมือง 

(Towns-Cho or Machi) และเทศบาลตาํบล (Villages-Son or Mura) นอกจากน้ียงัมีเทศบาลมหานคร

ซ่ึงเป็นเทศบาลนครท่ีมีขนาดใหญ่ คือมีประชากรเกิน 500,000 คนข้ึนไปและมีมติของคณะรัฐมนตรี

จดัเป็นเทศบาลมหานครปัจจุบนัมีอยู่ 12 แห่ง ได้แก่ Osaka,Kyoto, Nagoya , Yokohama , Kobe , 

Kitakyusyu , Sapporo ,Kawasaki , Fukuoka,Hiroshima , Sendai และ Chiba 160โดยเทศบาลมหา

นครเหล่าน้ีจะมีสถานะพิเศษกวา่เทศบาลนครทัว่ไปก็คือจะไดรั้บอาํนาจหนา้ท่ีในการดาํเนินกิจการ

ต่างๆ อยา่งกวา้งขวางเท่าเทียมกบัในระดบัจงัหวดัและในปี ค.ศ. 1994 รัฐบาลไดริ้เร่ิมจดัตั้งเทศบาล

นครขนาดพื้นท่ีมากกว่า 100 ตารางกิโลเมตรและมีประชากรเกิน 300,000 คนข้ึนไปเป็นเทศบาล

นครศูนยก์ลาง (Core Cities) มีอาํนาจหน้าท่ีกวา้งขวางเช่นเดียวกบัเทศบาลนครพิเศษหรือเทศบาล

มหานครข้ึนอีกดว้ย 

 4.2.2  รูปแบบพเิศษ(Special Local Government) 

 นอกจากการบริหารงานทอ้งถ่ินในรูปของจงัหวดัและเทศบาลซ่ึงถือเป็นการ

บริหารงานทอ้งถ่ินในรูปแบบปกติแลว้ประเทศญ่ีปุ่นยงัมีการบริหารงานทอ้งถ่ินในรูปแบบพิเศษอีก

ดว้ย รูปแบบพิเศษน้ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะ กล่าวคือเพื่อช่วยใหก้ารบริหารงานทอ้งถ่ินมี

ประสิทธิภาพเพิ่มข้ึนและสอดคล้องกบัความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินท่ีมีความแตกต่าง 

โดยมีขอ้ยกเวน้ที่แตกต่างไปจากหน่วยการบริหารทอ้งถิ่นรูปแบบปกติในเร่ืองขนาดของพื้นท่ี 

การจดัองคก์ารและอาํนาจหนา้ท่ี อาทิ สหภาพองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Cooperatives of Local 

Authorities/Jimu-Kumiai) เขตทรัพยสิ์น (Properties Wards) เป็นตน้ หน่วยการบริหารงานรูปแบบ

พิเศษเหล่าน้ีจดัไดว้า่เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษประกอบดว้ย161 

 1)  เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) 

 การปกครองท้องถ่ินรูปแบบน้ีมีเฉพาะในโตเกียวเท่านั้ นโดยแต่เดิม

เรียกวา่“เขตปกครอง” มีข้ึนในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ต่อมาในสมยัหลงัสงครามโลกดงักล่าวได้

เปล่ียนเป็น “เขตพิเศษ” และได้เพิ่มความสําคัญโดยให้มีฐานะเป็นหน่วยย่อยของการสร้าง

ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินการปกครองในเขตพิเศษจะมีนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาท่ีมาจากการ

เลือกตั้ งร่วมกันเป็นผูดู้แลส่วนอาํนาจหน้าท่ีของเขตพิเศษก็มีเพิ่มข้ึนจนมีลักษณะใกล้เคียงกับ

160 โกวทิย ์ พวงงาม. (2544). การปกครองท้องถ่ินไทย : หลกัการและมิติใหม่ในอนาคต กรุงเทพฯ 

วญิ�ูชน  หนา้ 43. 
161 ปรัชญา  เวสารัชช์. (2543). การปกครองท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่น กรุงเทพฯ สาํนกังาน ก.พ. 

หนา้ 73 – 74. 
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เทศบาลนครแต่ก็มีขอ้ยกเวน้บางดา้นเช่นไม่มีอาํนาจหน้าท่ีในการดบัเพลิงการประปาการระบาย

และการวางแผนงานในบางเร่ืองเหมือนอยา่งเทศบาลเป็นตน้162 

 2)  สหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Cooperatives of Local Authorities/ 

Jimu-kumiai) 

 จดัตั้งข้ึนโดยการตกลงกนัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายใตค้วาม

เห็นชอบของรัฐมนตรีหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณีมีวตัถุประสงคเ์พื่อร่วมกนัดาํเนินกิจการ

ท่ีทอ้งถ่ินขนาดเลก็ไม่มีศกัยภาพจะทาํได้163 

 3)  เขตทรัพย์สิน (Property Wards) 

 เป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อทาํหน้าท่ีบริหารและจดัการกบัทรัพยสิ์น

ของหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินบางประการเช่นคลองชลประทานหนองบึงสุสานพื้นท่ีทาํ

การเกษตรฯลฯ หรือ อาจจดัตั้งข้ึนเพื่อดูแลทรัพยสิ์นท่ีเกิดจากการรวมตวักนัของหน่วยการปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอีกดว้ย 

 4)  บรรษัทพัฒนาท้องถ่ิน (Local Development Corporations) 

 เกิดจากการร่วมกนัดาํเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสองแห่ง

ข้ึนไปเพื่อรวมกนัดาํเนินการท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อการจดัหาและเตรียมสถานท่ีสําหรับการก่อสร้าง

ส่ิงอาํนวยความสะดวกต่างๆ ท่ีไดก้าํหนดไวใ้นแผนพฒันาภูมิภาคไดแ้ก่การสร้างสนามบินและการ

พฒันาเมือง เป็นตน้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

162 88Alan Norton. (1994). Internation Handbook of Local and Regional Government, Vermont : 

Edward Elgar pp. 462 – 464.  
163 89Nabuki  Mochida “Reclassification of Local Authorities in Japan” in the Reclassification of 

Local Authorities.pp. 57 – 58.    
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ภาพท่ี 3.5 โครงสร้างการบริหารราชการของญ่ีปุ่น 

ท่ีมา: นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ หนา้ 151 
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ภาพท่ี 3.6 โครงสร้างการรูปแบบการปกครองของประเทศญ่ีปุ่น 

ท่ีมา: Council of Local Authorities for international Relation (CLAIR), Local Government in 

Japan, Tokyo : Research Division. 2002, p.44    

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 3.7 โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่น 

ท่ีมา: Council of Local Authorities for international Relations (CLAIR), Local Government in 

Japan, Tokyo : Research Division. 2002, p.44    

การปกครองในระดบัชาติ 

(National) 

การปกครองในระดบัจงัหวดั 

(Prefectural) 

การปกครองในระดบัเทศบาล 

(Municipal) 

Prefects (ken) 47 แห่ง 

Cities (shi) 681 แห่ง 

Special Wards (ku) 23 แห่ง 

Villages (son) 547 แห่ง 

Town (cho) 1,942 แห่ง 

การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบปกติ

(Ordinary Local Authority) 

การปกครองทอ้งถ่ิน 

(Local Authority) 

เทศบาล(Municipality) 

เขตพิเศษ (Special Ward) 

บรรษทัพฒันาทอ้งถ่ิน 

(Local Development Corporation) 

เขตทรัพยสิ์น(Property Wards) 

สหภาพเทศบาล 

(MunicipalityCooperatives) 

การปกครองทอ้งถ่ิน 

รูปแบบพิเศษ 

(Special Local Authority) 

จงัหวดั(Prefecture) 



118 

 4.3  ภารกจิและอาํนาจหน้าที ่

 กฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) ได้แบ่งแยกอาํนาจ

หนา้ท่ีระหวา่งรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจนโดยทอ้งถ่ินจะตอ้งไม่แทรกแซงกิจกรรมท่ีรัฐ

เป็นผูด้าํเนินการต่อไปน้ี164 

 (1)  กิจการเก่ียวกบัตุลาการ 

 (2)  กิจการเก่ียวกบัการลงโทษทางอาญา 

 (3)  กิจการเก่ียวกบัการขนส่งและโทรคมนาคมระดบัชาติ 

 (4)  กิจการเก่ียวกบัการไปรษณีย ์

 (5)  กิจการเก่ียวกบัสถาบนัการศึกษาและการวจิยัระดบัชาติ 

 (6)  กิจการเก่ียวกบัโรงพยาบาลและสถานอนามยัระดบัชาติ 

 (7)  กิจการเก่ียวกบัการเดินเรืออุตุนิยมวทิยาและอุทกศาสตร์ 

 (8)  กิจการเก่ียวกบัพิพิธภณัฑแ์ละหอ้งสมุดระดบัชาติ 

 ส่วนอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีอาํนาจกระทาํไดส้ามารถแบ่ง

ออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่165 

 4.3.1  หน้าที่โดยตรงของท้องถิน่ 

 เป็นหน้าท่ีท่ีท้องถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีกระทาํได้ตามหลักการการปกครอง

ตนเองซ่ึงครอบคลุมกิจการต่างๆ อยา่งกวา้งขวางเช่น 

 1)  สาธารณสุขและอนามยั (Health) 

 ไดแ้ก่บริการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการส่งเสริมการดูแลและปรับปรุงสุขภาพ

ของผูอ้ยูอ่าศยัโดยครอบคลุมดา้นสาธารณสุขการรักษาพยาบาลและเภสัชกรรมซ่ึงทอ้งถ่ินในระดบั

จงัหวดัจะรับผิดชอบในการจดับริการด้านการอนามยัและสาธารณสุขในพื้นท่ีใหญ่ๆ ในขณะท่ี

เทศบาลจะดูแลและให้บริการเฉพาะผูอ้ยู่อาศยัในเขตพื้นท่ีของตนเองเช่นการฉีดวคัซีนการออก

ใบอนุญาตฌาปนกิจศพการจดัการศูนยอ์นามยัแม่และเด็กและการใหบ้ริการพยาบาล เป็นตน้ 

 2)  สวสัดิการสังคม (Social Welfare) 

 การให้บริการท่ีสําคญัในดา้นน้ีไดแ้ก่สวสัดิการเด็กซ่ึงจดัในรูปศูนยฟ้ื์นฟู

สําหรับเด็กพิการ หรือเด็กท่ีมีปัญหาการฟังการพูดการจดัศูนย์ดูแลช่วงกลางวนับ้านเด็กและ

สวสัดิการผูสู้งอายุซ่ึงจดัในรูปการให้ประโยชน์ต่อผูสู้งอายุท่ีอยูบ่า้นตนเองการจดัส่ิงอาํนวยความ

สะดวกและบริการสาํหรับผูสู้งอายแุละการใหค้าํแนะนาํปรึกษาเป็นตน้ 

164 ปรัชญา  เวสารัชช์ การปกครองท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่น กรุงเทพฯ หนา้ 61 – 62. 
165 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 26 – 27. 
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 3)  โครงสร้างพืน้ฐาน (Public Work/Infrastructures) 

 เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัการพฒันาทอ้งถ่ินและการส่งเสริมการปรับปรุงส่ิง

อาํนวยความสะดวกต่างๆ ดงัเช่นการวางผงัเมืองการดูแลถนนหนทางลาํนํ้ าท่อระบายนํ้ าและท่ีพกั

อาศยั เป็นตน้ 

 4)  ด้านการพาณิชย์และอุตสาหกรรม (Commerce and Industry) 

 เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัการพฒันาธุรกิจของทอ้งถ่ินโดยทอ้งถ่ินมีบทบาท

ในการปรับปรุงวิธีการจดัการดา้นพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมสร้างศูนยอุ์ตสาหกรรมเพื่อดึงดูดการ

ลงทุนทาํวิจยัดา้นการพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมและกาํหนดนโยบายปรับปรุงการบริโภคและการ

แจกจ่ายผลผลิตซ่ึงในการน้ีเทศบาลอาจจะมีหอการคา้และอุตสาหกรรมทอ้งถ่ินสมาคมการพาณิชย์

และอุตสาหกรรมเพื่อส่งเสริมความช่วยเหลือและแลกเปล่ียนขอ้มูลระหวา่งสมาชิก 

 5)  การศึกษา (Education) 

 เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัการสนบัสนุนการศึกษาในโรงเรียนและในสังคม

สําหรับการศึกษาในระบบโรงเรียนของญ่ีปุ่นตั้งแต่หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2ไดมี้การปฏิรูปขยาย

การศึกษาภาคบงัคบัออกเป็น 9 ปีอนัประกอบด้วยระดบัประถมระดบัมธัยมตน้และระดบัมธัยม

ปลายซ่ึงในส่วนของการศึกษาภาคบงัคบัน้ีเทศบาลจะเป็นผูดู้แลรับผิดชอบในการจดัการโรงเรียน

ในระดบัประถมศึกษาและระดบัชั้นมธัยมศึกษาตอนตน้ส่วนจงัหวดัจะดูแลรับผดิชอบในการจดัการ

โรงเรียนในระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายและโรงเรียนพิเศษเช่นโรงเรียนสําหรับเด็กพิการนอกจากน้ี

จงัหวดัยงัรับผดิชอบในเร่ืองเงินเดือนของครูดว้ย 

 6)  ด้านเกษตรกรรมป่าไม้และประมง (Agriculture , Forestry and Fisheries) 

 เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมการเกษตรป่าไมแ้ละประมงเพื่อให้มี

การผลิตอาหารไดเ้พยีงพอโดยทอ้งถ่ินจะเนน้ผลกัดนัใหมี้การปลูกพืชในพื้นท่ีท่ีเหมาะสม 

 7)  ส่ิงแวดล้อม (Environment Protection) 

 เป็นกิจกรรมท่ีรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการส่งเสริมมาตรฐาน

การควบคุมมลภาวะโดยทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีสอดส่องควบคุมมลภาวะและกาํจดัมลภาวะซ่ึงมลภาวะ

ดงักล่าวจะครอบคลุมทั้งในดา้นอากาศนํ้าดินเสียงการสั่นสะเทือนและกากของเสีย 

 8)  ตาํรวจ (Police) 

 ในปัจจุบนักิจการดา้นตาํรวจทั้งหมดไดถู้กยกใหจ้งัหวดัเป็นผูด้าํเนินการ

โดยในแต่ละจงัหวดัจะมีการจดัตั้งคณะกรรมการความปลอดภยัสาธารณะ (Public Safety Committee) 

ข้ึนมาดูแลและจดัการเก่ียวกบักิจการตาํรวจ 
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 9)  การป้องกันอัคคีภัย (Fire Fighting) 

 ก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 กิจการด้านน้ีอยู่กับตํารวจแต่ภายหลังให้

เทศบาลเขา้มารับผิดชอบดูแลแทนเป็นกิจการเก่ียวกบัการป้องกนัและต่อสู้อคัคีภยัควบคุมนํ้ าท่วม

ให้บริการช่วยเหลือประชาชนระหวา่งเกิดพายุและให้บริการกูภ้ยัในกรณีอุบติัเหตุและเหตุฉุกเฉิน

การดาํเนินการเหล่าน้ีเทศบาลดาํเนินการเองโดยลาํพงัหรือร่วมมือกบัเทศบาลอ่ืน 

 10)  วิสาหกิจและบรรษัทท้องถ่ิน (Local Public Enterprises and Corporations) 

 เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพาณิชยข์องทอ้งถ่ินและเป็นกิจการท่ีมีการ

จดัการท่ีพิเศษแตกต่างจากกิจการทัว่ไปโดยทอ้งถ่ินสามารถเก่ียวขอ้งกบักิจการประเภทน้ีได ้2 ทาง

ไดแ้ก่ 

 (1) ทางตรงผ่านวิสาหกิจท้องถ่ิน (Local Public Enterprises) ท่ีมีการ

จดัการคลา้ยกบับริษทัเอกชนโดยทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเองหรือร่วมกบัทอ้งถ่ินอ่ืนในการดาํเนินการ

ก็ไดส้ําหรับระบบการเงินของวิสาหกิจทอ้งถ่ินน้ีจะมีระบบการเงินของตนเองท่ีแยกออกจากระบบ

การเงินทัว่ไปและค่าใช้จ่ายในการดาํเนินการมกัมาจากการเก็บค่าบริการจากผูใ้ช้กิจการประเภทน้ี

ไดแ้ก่ระบบนํ้าประปาการขนส่งการกาํจดัของเสียและการไฟฟ้าและก๊าซเป็นตน้ 

 (2) ทางอ้อมผ่านบรรษัทท้องถ่ิน (Local Public Corporations) เป็นลกัษณะ

ของการเขา้ร่วมลงทุนกบัเอกชนหรือหน่วยงานอ่ืนเพื่อมาดาํเนินกิจการบางอยา่งโดยบรรษทัทอ้งถ่ิน

สามารถท่ีจะกูย้ืมเงินจากภาคเอกชนและมีการจดัการจากผูช้าํนาญการนอกจากน้ีบรรษทัทอ้งถ่ินยงั

เป็นอิสระจากกฎเกณฑข์องทอ้งถ่ินซ่ึงส่งผลใหกิ้จการท่ีดาํเนินการ โดยบรรษทัทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่ง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลดงัจะเห็นไดจ้ากจาํนวนของบรรษทัท่ีเกิดข้ึนทัว่ประเทศเป็นจาํนวน

มาก บรรษทัทอ้งถ่ินจะมีนายกเทศมนตรีหรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธานและมีกรรมการและ

คณะทาํงานมาจากภาคเอกชนในสัดส่วนท่ีมากท่ีสุดเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินและเจา้หนา้ท่ีท่ีเกษียณแลว้ 

 ประเภทของกิจการหรือโครงการท่ีบรรษัทท้องถ่ินสามารถเข้าไป

เก่ียวขอ้งไดด้งัน้ี 

 (1) โครงการพฒันาภูมิภาคและเมืองเช่นการปลูกบ้านพักอาศัยการ

อุตสาหกรรมและการก่อสร้าง 

 (2) โครงการเกษตรป่าไมแ้ละประมง 

 (3) โครงการท่องเท่ียวและความบนัเทิงต่างๆ  

 (4) โครงการท่ีเก่ียวกบัการศึกษาและวฒันธรรมโดยอาจจะดาํเนินการ

ผา่นวทิยาลยัชุมชนหอ้งแสดงภาพหอ้งสมุดและการป้องกนัและอนุรักษม์รดกทางประวติัศาสตร์ 
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 11)  ด้านวิเทศสัมพันธ์ 

 เป็นกิจการที่ เ ก่ียวข้องกับการสร้างความสัมพ ันธ์กับเมืองอื่นๆ 

ในต่างประเทศโดยหลกัการอิสระของทอ้งถ่ินท่ีรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัเจนนั้นเปิดทาง

ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินต่างๆ ท่ีจะดาํเนินกิจกรรมดา้นต่างประเทศไดโ้ดยไม่ตอ้งผา่นรัฐบาลกลางลกัษณะของ

กิจกรรมประเภทน้ีมีตัวอย่างเช่นจังหวดัไอชิซ่ึงมีเทศบาล Nagoya เป็นนครใหญ่ได้สถาปนา

ความสัมพันธ์เมืองพี่ เมืองน้องกับมลรัฐ Victoria ซ่ึงมีนครใหญ่คือเมือง Melbourne ประเทศ

ออสเตรเลียและมณฑลเจียงสูซ่ึงมีนครใหญ่คือเมือง Nanking ประเทศจีนเป็นตน้166 

 4.3.2  หน้าที่ทีไ่ด้รับมอบหมาย (Delegated function) 

 เป็นหน้าท่ีท่ีรัฐบาลกลางหรือองค์กรอ่ืนๆ มอบหมายให้กับท้องถ่ินเป็น

ผูก้ระทาํซ่ึงสามารถแบ่งยอ่ยไปไดอี้ก2ประเภทคือ 

 1)  เป็นการมอบหน้าท่ีท่ีท้องถ่ินมีอาํนาจในการตัดสินใจดาํเนินการต่างๆ ได้

ด้วยตนเอง (mandate function) 

 โดยการมอบหน้าท่ีให้แก่ทอ้งถ่ินน้ีรัฐบาลจะกระทาํโดยการประกาศ

ออกเป็นพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาดงัเช่นการก่อสร้างโรงพยาบาลสําหรับผูป่้วยท่ีเป็น

โรคติดต่อและการก่อสร้างโรงเรียนในระดบัประถมและมธัยม 

 2)  เป็นการมอบอาํนาจหน้าท่ีให้กับท้องถ่ินในฐานะตัวแทนของรัฐบาลกลาง 

(agency delegated function)  

 หน้าท่ี น้ีมีลักษณะแตกต่างจากประเภทแรกคือรัฐบาลกลางไม่ได้

มอบหมายหนา้ท่ีใหก้บัหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะองคร์วมแต่มอบหมายให้กบัหวัหนา้

ฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานบริหารอ่ืนๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของ

รัฐบาลกลางซ่ึงจะตอ้งดาํเนินการไปตามทิศทางและคาํสั่งท่ีรับจากรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งในหลกัการน้ี

ทอ้งถ่ินไม่มีสิทธิท่ีจะโตเ้ถียงและตดัสินในประเด็นท่ีมีความเก่ียวพนักบัหน้าท่ีโดยตรงท่ีทอ้งถ่ินมี

ตามหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน ลกัษณะเช่นน้ีส่งผลให้ทอ้งถ่ินถูกควบคุมจากรัฐบาลกลาง

มากข้ึนและในทางตรงกนัขา้มก็จะมีอิสระในการปกครองตนเองนอ้ยลง167 

166 ประเสริฐ  จิตติวฒันพงศ.์ (2542). “การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ินและการเลือกตั้งทอ้งถ่ินในญ่ีปุ่น” 

ใน ศิริพร  วชัชวลัคุ บรรณาธิการ, 50 ปี การสถาปนาคณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 136 – 173 

กรุงเทพฯ.  
167 Japanese Decentralization Reform in the 1990s : Great Reform or status Quo in Comparative 

Study of Public Administration Reforming Government : New Concept and Practices in Local Public 

Administration.Japan : EROPA Local Government Center, 1998, p.52.  
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 ถึงแมก้ฎหมายจะมีการแบ่งแยกหน้าท่ีในการบริหารจดัการของการ

ปกครองในแต่ละระดบัไวอ้ย่างชัดเจนคือรัฐบาลกลางมีหน้าท่ีดูแลกิจการในระดบัชาติจงัหวดัมี

หน้าท่ีดูแลกิจการในพื้นท่ีท่ีครอบคลุมกวา้งขวางกว่าเทศบาลจะดาํเนินการได้และดูแลกิจการท่ี

ตอ้งการความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกันในระดบัภูมิภาคและเทศบาลมีหน้าท่ีดูแลกิจการในพื้นท่ี

รับผดิชอบของตนเองอยา่งไรก็ดีการปกครองทั้งสามระดบัก็ยงัมีอาํนาจหนา้ท่ีกระทาํกิจการในเร่ือง

เดียวกนัซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีการแบ่งแยกความรับความรับผิดชอบไปตามระดบัต่างๆ ดงัตวัอย่างจาก

ตารางต่อไปน้ี 

 

ตารางท่ี 3.8  การแบ่งภาระหนา้ท่ีการปกครองระหวา่งรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินในระดบัต่างๆ  
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ทางหลวง (บางส่วนท่ี

กาํหนด) 

แม่นํ้าชั้นหน่ึง (ในเขตท่ี

กาํหนด) , แม่นํ้าชั้นสอง 

ท่าเรือ , อ่าว 

เคหะชุมชน 

กาํหนดผงัเมือง 

งานผงัเมือง 

ถนนในเขต 

แม่นํ้าชั้นรอง 

ท่าเรือ , อ่าว 

เคหะชุมชน 

การระบายนํ้า 
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ตารางท่ี 3.8 (ต่อ) 

 

ผูรั้บผดิชอบ 

ลกัษณะงาน 

รัฐบาลกลาง จงัหวดั เทศบาล 

การศึกษา มหาวทิยาลยั 

เงินอุดหนุน  

(ในมหาวทิยาลยั) 

โรงเรียนมธัยมและ

โรงเรียนการศึกษาพิเศษ 

การจดัสรรเงินเดือน 

บุคลากร และสวสัดิการ

ของครู 

โรงเรียนประถม 

โรงเรียนระดบัมธัยมตน้ 

สวสัดิภาพการ

อนามยัและการ

ประกนัสังคม 

ประกนัสังคม 

ใบอนุญาตวชิาชีพแพทย์

และอ่ืนๆ  

ใบอนุญาตเวชภณัฑ์ 

คุม้ครองความเป็นอยู ่

(เมืองและหมู่บา้น) 

สวสัดิการเด็ก 

สวสัดิการผูช้รา 

สถานีอนามยั 

คุม้ครองความเป็นอยู ่

(เมืองและหมู่บา้น) 

สวสัดิการผูช้รา 

การพยาบาลผูช้รา 

สวสัดิการเด็ก 

ประกนัสุขภาพ 

นํ้าประปา 

การกาํจดัขยะ ส่ิงปฏิกลู 

สถานีอนามยั 

อุตสาหกรรม

และเศรษฐกิจ 

เงินตรา ศุลกากร การคา้ 

โทรคมนาคม ไปรษณีย ์

นโยบายเศรษฐกิจ ป่า

สงวน 

ส่งเสริมการพฒันา

เศรษฐกิจ 

ทอ้งถ่ิน 

ฝึกอาชีพ 

ตรวจสอบสภาพธุรกิจ

ของอุตสาหกรรมขนาด

กลางและเล็ก 

ส่งเสริมการพฒันา

เศรษฐกิจทอ้งถ่ิน 

การปรับการใชพ้ื้นท่ี

เกษตร 

 

ท่ีมา: เอกสารประกอบการสัมมนา “Japan – Thailand Regional Administration Seminar” ระหวา่ง

วนัท่ี 17 – 18กรกฎาคม 2545 
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 4.4  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและส่วนท้องถิ่น 

 ตามปรัชญาพื้นฐานของกฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ินและหลกัการทัว่ไป

รัฐบาลกลางกบัส่วนทอ้งถ่ินต่างตอ้งพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนัโดยรัฐบาลกลางตอ้งเขา้แทรกแซง

ทอ้งถ่ินให้นอ้ยท่ีสุดและควรเป็นในเร่ืองของการใหค้าํแนะนาํสนบัสนุนและการให้ความช่วยเหลือ

ทางวิชาการหรือทางเทคนิคเท่านั้นแต่ปรากฏวา่รัฐบาลกลางของญ่ีปุ่นไดเ้ขา้ไปมีบทบาทในกิจการ

ส่วนทอ้งถ่ินอยา่งกวา้งขวางไม่วา่จะเป็นในเร่ืองการกาํหนดกฎหมายท่ีวางมาตรฐานในการบริหาร

การกาํหนดให้ทอ้งถ่ินตอ้งขออนุมติัในบางเร่ืองการมอบหมายหน้าท่ีของส่วนกลางไปให้ทอ้งถ่ิน

ดาํเนินการการให้เงินสนับสนุนหรือการให้ความเห็นชอบในการกู้ยืมเงินของท้องถ่ินและการ

แต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีไปประจาํในทอ้งถ่ินเป็นตน้ลกัษณะเหล่าน้ีเป็นการเขา้แทรกแซงทอ้งถ่ินโดยของ

รัฐบาลกลาง ซ่ึงพอจะประมวลได ้3 วถีิทางใหญ่ๆ คือ168 

 4.4.1  การแทรกแซงโดยกฎหมาย 

 หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในญ่ีปุ่นถูกกฎหมายหา้มไม่ให้ออกกฎหมาย

และหรือกฎระเบียบใดๆ ท่ีขดัแยง้กบักฎหมายแห่งชาติ 

 4.4.2  การแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร 

 หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในญ่ีปุ่นถูกกาํหนดให้ตอ้งดาํเนินการต่างๆ 

ตาม “การชี้แนะเชิงบริหาร” ท่ีกฎหมายเขียนไวอ้ยา่งกวา้งขวางซ่ึงในบางลกัษณะบางเร่ืองเขา้ข่าย

เป็นการกา้วล่วงไปในแดนความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน 

 นอกจากน้ีแลว้ หน่วยงานในระดบัชาติบางหน่วยงานมกัไปจดัตั้งสํานกังาน

ของตนในพื้นท่ีระดบัภาคหรือเขต (Region) หน่วยงานเหล่าน้ีไดแ้ก่ กระทรวงยุติธรรมกระทรวงการคลงั 

กระทรวงเกษตรป่าไมแ้ละประมงกระทรวงสาธารณสุข แรงงานและสวสัดิการเป็นตน้ซ่ึงสาํนกังาน

ภาคหรือเขตเหล่าน้ีจะมีอาํนาจในการบริหารจดัการท่ีข้ึนตรงต่อเจา้สังกดัท่ีส่วนกลางเท่านั้นและอีก

บางส่วนก็จะเขา้ไปมีบทบาทโดยการมอบหมายหน้าท่ีให้แก่ฝ่ายบริหารของทอ้งถ่ินในฐานะท่ีเป็น

ตวัแทนของหน่วยงานระดบัชาติ ทาํใหท้อ้งถ่ินตอ้งรอรับคาํสั่งจากส่วนกลาง 

 4.4.3  การแทรกแซงทางการคลัง 

 หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยเฉพาะในทอ้งถ่ินท่ีมีรายไดเ้พียงพอต่อ

รายจ่ายยิง่ถูกควบคุมจากส่วนกลางมากในดา้นการคลงั ดงันั้นจึงจาํเป็นตอ้งพึ่งพาการเงินจากรัฐบาล

กลางในรูปของเงินอุดหนุนและการกูย้ืมเงินต่างๆ โดยรัฐบาลจะเป็นผูต้ดัสินใจในการจดัสรรหรือ

168 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 175. 
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แบ่งส่วนเงินอุดหนุนและอนุมติัการกูย้ืมต่างๆ ของทอ้งถ่ินเหล่าน้ียอ่มเห็นไดช้ดัเจนวา่ทอ้งถ่ินขาด

ความเป็นอิสระในการดูแลการใชจ่้ายของตนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

 สมควรตั้งเป็นขอ้สังเกตไว ้ณ ท่ีน้ีว่า กระบวนการแทรกแซงของรัฐบาล

กลาง มิไดเ้กิดจากความตอ้งการของรัฐบาลกลางแต่เพียงอยา่งเดียว หากแต่ยงัเกิดความตอ้งการของ

ทอ้งถ่ินเองดว้ยท่ีตอ้งการขอความช่วยเหลือทางการเงินขอโครงการพฒันาต่างๆ และขอคาํช้ีแนะ

เชิงบริหารจากกระทรวงและหน่วยงานระดบัชาติต่างๆ เพื่อมาแกไ้ขขอ้จาํกดัทางการคลงัท่ีเป็นอยู่

ของท้องถ่ินเม่ือเป็นเช่นน้ีก็เกิดปรากฏการณ์ความพยายามเข้าไปโน้มน้าวและกดดันให้เสนอ

นโยบายและโครงการท่ีเป็นประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินตนวิธีกดดนัทางการเมืองท่ีนิยมปฏิบติัคือการ

เรียกร้องผ่านพรรคการเมืองในเวทีระดบัชาติซ่ึงระยะหลงัท่ีอิทธิพลและความรอบรู้ดา้นนโยบาย

ของฝ่ายนักการเมืองมีสูงข้ึนทดัเทียมหรือในบางด้านมากกว่าฝ่ายข้าราชการเสียงเรียกร้องของ

นกัการเมืองและทอ้งถ่ินจึงเป็นเสียงท่ีขา้ราชการตอ้งรับฟัง 

 ดงันั้นทอ้งถ่ินท่ีมีศกัยภาพทางการเมืองมากพอก็สามารถเป็นผูส้ร้างและผู ้

เรียกร้องโครงการสวสัดิการสังคมต่างๆ ในฐานะท่ีเป็น “หุ้นส่วน” (Partnership) มากกวา่ท่ีจะเป็น 

“ตวัแทน” ของรัฐบาลกลางและความสัมพนัธ์ระหวา่งทอ้งถ่ินและรัฐบาลกลางในเง่ือนไขเช่นน้ีก็มี

ลกัษณะเป็นการร่วมมือและตอบสนองซ่ึงกนัและกนัเป็นอยา่งมาก 
94

169 

 4.5  การควบคุมกาํกบัดูแลและการตรวจสอบ 

 การตรวจสอบการปฏิบติัราชการของทอ้งถ่ินในประเทศญ่ีปุ่นนั้นมีองคก์รท่ีใชใ้น

การตรวจสอบ2ระบบใหญ่ๆ คือระบบคณะกรรมการตรวจสอบและระบบผูต้รวจสอบภายนอก 

 4.5.1  ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ 

 เป็นระบบท่ีดาํเนินการโดยคณะกรรมการท่ีเป็นอิสระและจดัตั้งข้ึนโดย

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินและมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบดงัน้ี170 

 1)  การตรวจสอบท่ัวไป  เป็นการตรวจสอบตามความเห็นชอบของ

คณะกรรมการตรวจสอบเอง ไดแ้ก่ 

 (1) ตรวจสอบการเงินเป็นการตรวจสอบการบริหารและการปฏิบติังาน

ธุรการท่ีเก่ียวกบัการเงิน 

169 ประเสริฐ  จิตติวฒันพงศ“์ญ่ีปุ่น : การเมืองและนโยบายต่างประเทศ” รวมบทความทางวิชาการ

ของ รศ.ประเสริฐ  จิตติวฒันพงศ์ หนา้ 136 
170 เอกสารประกอบการสมัมนา. (2545). “Japan – Thailand Regional Administration Seminar” 

ระหวา่งวนัท่ี 17 – 18 กรกฎาคม 2545. 
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 (2) ตรวจสอบการปกครองเป็นการตรวจสอบการจดัการดา้นธุรการใน

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 

 2)  การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอ 

 (1)  การตรวจสอบเม่ือหัวหน้าฝ่ายบริหารของหน่วยการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินร้องขอ 

 (2)  การตรวจสอบเม่ือประชาชนร้องขอโดยตรง 

 (3)  การตรวจสอบเม่ือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินร้องขอ 

 (4)  การตรวจสอบตามคาํร้องขอการตรวจสอบจากประชาชน 

 (5)  การตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอจากหวัหนา้หน่วยการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินในกรณีพวัพนักบัการชดเชยความเสียหาย 

 3)  อาํนาจอ่ืนๆ  

 (1)  การตรวจสอบรายรับรายจ่ายประจาํเดือนของหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ิน 

 สาํหรับการรายงานผลการตรวจสอบหรือการกาํหนดมาตรการท่ีใช้

ปฏิบติัตามความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบตอ้งผา่นความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ินถึงแมว้่า

คณะกรรมการตรวจสอบจะเป็นอิสระสามารถดาํเนินการตรวจสอบไดโ้ดยลาํพงัไดก้็ตาม 

 4.5.2  ระบบผู้ตรวจสอบภายนอก 

 เป็นระบบท่ีจะเพิ่มความมีอิสระในการบริหารงานและเพิ่มศกัยภาพให้กบั

องคก์รตรวจสอบในทอ้งถ่ินสาระสาํคญัของระบบน้ีคือ 

 (1)  เป็นระบบท่ีทาํสัญญาจา้งกับผูท้รงคุณวุฒิภายนอกท่ีมีความสามารถ

เฉพาะดา้น 

 (2)  ผู ้ตรวจสอบภายนอกจะทําการตรวจสอบและส่งรายงานเสนอใน

ประเด็นหรือหวัขอ้ตามท่ีระบุในสัญญาเท่านั้นซ่ึงจะต่างกบักรรมการตรวจสอบ 

 (3)  รูปแบบของการตรวจสอบมี2ประเภทคือการตรวจสอบโดยรวมกบัแยก

ตรวจสอบเป็นรายหวัขอ้ 

 ในท่ีน้ีคณะกรรมการตรวจสอบมีอาํนาจท่ีจะทาํการตรวจสอบผูต้รวจสอบ

ภายนอกไดท้ั้งในส่วนของการจดัทาํสัญญาจา้งโดยคณะกรรมการตรวจสอบจะทาํการตรวจสอบร่าง

สัญญาและเสนอความเห็นไปยงัหัวหน้าฝ่ายบริหารและในส่วนของการดาํเนินงานเม่ือไดรั้บการ

ร้องขอจากผูมี้อาํนาจเช่นหัวหน้าฝ่ายบริหารฯ ประธานสภาท้องถ่ินหรือประชาชนให้ทําการ

ตรวจสอบวา่ผูต้รวจสอบภายนอกทาํตามขั้นตอนในสัญญาจา้งหรือไม่ 
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 4.6  การควบคุมจากส่วนกลาง 

 การบริหารการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นเป็นไปเพื่อให้เกิดความมัน่คง

และความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัภายในชาติเป็นสําคญัดงันั้น รัฐบาลกลางยอ่มมีความจาํเป็นตอ้ง

เขา้มามีบทบาทในการควบคุมการปกครองในระดบัทอ้งถ่ิน 

 การควบคุมหน่วยการปกครองของญ่ีปุ่นเป็นความรับผิดชอบของกระทรวง

บริหารงานสาธารณะกิจการภายในบริการไปรษณี ย์และโทรคมนาคม (Ministry of Public 

Management, Home Affairs, Postal Service and Telecommunication) ซ่ึ งมี รัฐมนตรีรับ ผิดชอบ

ดูแลและควบคุมการใชอ้าํนาจขององคก์รต่างๆ ในการบริหารการปกครองทอ้งถ่ินโดยทัว่ไปและมี

หนา้ท่ีสาํคญัในการประสานงานกบักระทรวงและหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการของทอ้งถ่ิน

เช่นกระทรวงการคลงักระทรวงก่อสร้างสุขภาพและสวสัดิการเป็นตน้นอกจากน้ียงัตอ้งรายงานผล

การดาํเนินงานเก่ียวกบัทอ้งถ่ินต่อนายกรัฐมนตรี 

 บทบาทการควบคุมจากส่วนกลางท่ีสาํคญัพอสรุปไดด้งัน้ี171 

 (1)  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในมีอาํนาจให้คาํปรึกษาหารือหรือเรียก

ขอ้มูลตรวจสอบการดาํเนินการหรือขอใหส่้งรายงานในกิจการต่างๆ ของทอ้งถ่ิน 

 (2)  ในกรณีท่ีพบวา่การดาํเนินการของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินผดิกฎหมาย

ละเลยการเก็บรายไดอ้ยา่งมากใชเ้งินรายไดข้องทอ้งถ่ินอยา่งไม่เหมาะสมบกพร่องในการใหบ้ริการ

นายกรัฐมนตรีอาจเรียกร้องให้แกไ้ขความบกพร่องผิดพลาดและหากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินยงัไม่สามารถ

ท่ีจะแกไ้ขกระทาํการใหถู้กตอ้งเหมาะสมแลว้นายกรัฐมนตรีโดยการรับรองของศาลสูงสามารถถอด

ถอนฝ่ายบริหารไดท้ั้งน้ีนายกรัฐมนตรีอาจจะมอบหมายให้ผูว้่าราชการจงัหวดัดาํเนินการแทนใน

กรณีของเทศบาลก็ได ้

 (3)  นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในอาจขอให้ผูว้่า

ราชการจงัหวดัดาํเนินการสอบสวนเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเทศบาลเม่ือไดรั้บอาํนาจดงักล่าวรัฐมนตรีหรือ

ผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจใหผู้ส้อบบญัชีทอ้งถ่ินตรวจสอบในกรณีน้ีผูส้อบบญัชีทาํหนา้ท่ีภายในกรอบ

คาํสั่งและการบงัคบับญัชาของรัฐมนตรีหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณี 

 

 

 

 

171 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 179. 
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5.  การศึกษาเปรียบเทยีบการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 จากการท่ีไดศึ้กษาการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในประเทศสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศส ประเทศสหราชอาณาจกัร ประเทศญ่ีปุ่น และรวมถึงประเทศไทย ซ่ึงมีการจดัรูปแบบการ

ปกครองของรัฐคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ มีรูปแบบรัฐเด่ียว (Unitary state) แล้วพบว่า ในแต่ละ

ประเทศดงักล่าวมาซ่ึงได้มีการจดัการปกครองทอ้งถ่ินข้ึนในระบบการปกครองและการบริหาร

ราชการแผน่ดินของรัฐ ต่างมีพฒันาการจากประวติัศาสตร์และประเพณีการปกครองท่ีมีมายาวนาน

ในอดีตเป็นพื้นฐาน มีการก่อตัวขยายวงของกระแสแนวคิด อุดมการณ์ประชาธิปไตยอย่าง

กวา้งขวางในยคุต่อๆ มา เป็นปัจจยัอนัสาํคญัและทรงพลงัท่ีผลกัดนัให้ประเทศในสังคมโลกกา้วเขา้

สู่การปกครองในระบบประชาธิปไตยหรือเสรีนิยมประชาธิปไตยที่ถือเอา “ประชาชน” 

เป็นศูนยก์ลางและเป็นผูท้รงสิทธิในอาํนาจการปกครองประเทศหรือท่ีเรียกวา่ “อาํนาจอธิปไตย” 

และกระแสความคิดเช่นวา่น้ีไดแ้ทรกซึมอยูใ่นระดบัทอ้งถ่ินอนัเป็นหน่วยยอ่ยท่ีสุดของรัฐ มีความ

เขม้แข็งมากข้ึนโดยลาํดบั จนนาํไปสู่การจดัรูปองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนในท่ีสุด โดยให้มี

ฐานะเป็นหน่วยงานลาํดบัรองและเป็นองคก์รกระจายอาํนาจท่ีมีอิสระในการปกครองตนเอง (local-

self autonomy) ภายใตก้ารควบคุมกาํกบัดูแลของรัฐบาลกลางท่ีมีขอบเขตและสาระสําคญัท่ีชดัเจน

อนัถือไดว้า่เป็นลกัษณะพื้นฐานอนัสาํคญัร่วมกนัประการหน่ึง 

 ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐส่วนกลางกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปในลกัษณะ

ของ “การควบคุมกาํกบัดูแล” ซ่ึงในแต่ละประเทศอาจมีกลไกของรัฐ เคร่ืองมือทางกฎหมายและ

สาระสําคญัของอาํนาจหน้าท่ีอนัมีระหว่างกนัแตกต่างกนัไป ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัเหตุผลความจาํเป็นใน

การรักษาเอกภาพของรัฐ การคุม้ครองประโยชน์ของสาธารณะและประสิทธิภาพของการจดัทาํ

บริการสาธารณะในอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐเป็นประการสาํคญั 

 ดงันั้น ผูศึ้กษาวจิยัจึงสรุปเปรียบเทียบเป็นขอ้ดี ขอ้เสีย หรือจุดแข็งและจุดอ่อนของการ

ใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละประเทศ ดงัต่อไปน้ี 

 5.1  ทีม่าของอาํนาจการควบคุมกาํกบัดูแล 

 ในกรณีของประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปตามหลกัการ “ไม่มีกฎหมายก็ไม่มีการกาํกบัดูแล” ซ่ึงการใช้อาํนาจกาํกบัดูแล

ตอ้งมีกฎหมายบญัญตัิให้อาํนาจไวโ้ดยชดัแจง้ เช่นรัฐธรรมนูญกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมายว่าดว้ยการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นตน้ และไม่สามารถใช้อาํนาจกาํกบั

ดูแลไดทุ้กเร่ืองทุกกิจกรรมโดยเฉพาะการกระทาํตามอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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โดยแทอ้นัเป็น “แดนอิสระ” ของหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

และท่ีสาํคญัตอ้งเป็นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น172 

 ส่วนประเทศสหราชอาณาจกัร ไม่มีกฎหมายแม่บทกําหนดอาํนาจหน้าท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่อย่างใด หากแต่ต้องอยู่บนหลักการท่ีเรียกว่า “Ultra vires” 

ซ่ึงหมายความว่า การดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งไดรั้บรองจาก

กฎหมายของรัฐสภาเท่านั้น173 

 ในประเทศญ่ีปุ่นการบริหารการปกครองทอ้งถ่ินเป็นไปเพื่อใหเ้กิดความมัน่คงและ

ความเป็นอันหน่ึงอนัเดียวกันในชาติ จึงต้องมีการควบคุมโดยรัฐบาลกลางผ่านกฎหมายท่ีวาง

มาตรฐานในการบริหารให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งดาํเนินการตามการช้ีแนะเชิงบริหารท่ี

กฎหมายกาํหนดไวอ้ย่างขวาง แต่กระนั้นก็ตามก็ไม่ปรากฏขอ้เรียกร้อง “ความเป็นอิสระ” 

จากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่อยา่งใด นบัเป็นขอ้ดีและจุดแขง็ท่ีนาํไปสู่ความกา้วหนา้ของการ

ปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นเป็นอยา่งมาก174 

 5.2  วตัถุประสงค์ของการควบคุมกาํกบัดูแล 

 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศสถือเป็นหน่วยงานระดบัรองและ

เป็นผลผลิตของรัฐส่วนกลาง การควบคุมกาํกบัดูแลมีวตัถุประสงค์เพื่อให้การปฏิบติัราชการของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปตามกฎหมายและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเป็น

การทัว่ไปและไม่มีการแทรกแซงหรือช้ีนาํการทาํงานของทอ้งถ่ินไดโ้ดยตรง ซ่ึงเห็นไดช้ดัจากรัฐ

บญัญติั ค.ศ. 1982 

 วตัถุประสงค์ของการควบคุมกาํกบัดูแลในประเทศสหราชอาณาจกัรเป็นไปเพื่อ

เป็นหลกัประกนัให้ประชาชนไดรั้บบริการอย่างเหมาะสม ประการหน่ึง เพื่อให้การปฏิบติัภารกิจ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอย่างถูกตอ้งและไม่ล่วงละเมิดกฎหมายอีกประการหน่ึง

และประการสุดทา้ยก็เพื่อเป็นการช้ีนาํและปรับปรุงการทาํงานของทอ้งถ่ินใหดี้ข้ึน (best value) 

 กรณีของประเทศญ่ีปุ่นมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหเ้กิดความมัน่คงและความเป็นเอกภาพ

ของชาติเป็นสาํคญัดงักล่าวแลว้ 

172 บุบผา  อคัรพิมาน. (2548). “การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” วารสารวิชาการศาลปกครอง 5,3 (กนัยายน – ธนัวาคม) หนา้ 88 – 114. 
173 PeterG.Richaeds, The Reformed Local Government System, 4thed, p. 76 
174 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 

หนา้ 179. 
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 เม่ือเปรียบเทียบกนักบัประเทศไทย ซ่ึงการกาํกบัดูแลปรากฏในมาตรา 282 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงกล่าวว่าต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครอง

ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนร่วม จะเห็นได้ว่าในทุก

ประเทศท่ีกล่าวมาก็มีวตัถุประสงคเ์หมือนกนัในหลกัการและเป้าหมายคือประโยชน์ของประชาชน

และประโยชน์โดยส่วนรวมของประเทศเป็นหลกั 

 5.3  องค์กรทีใ่ช้อาํนาจควบคุมกาํกบัดูแล 

 ในประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทยมีความคล้ายคลึงกนัก็คือ รัฐบาลส่วนกลาง

และราชการบริหารส่วนภูมิภาคหรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นองค์กรกาํกบัดูแลในประเทศสหราช

อาณาจกัร นั้นได้แก่องค์กรกระทรวงส่วนกลางที่มีกฎหมายซ่ึงออกโดยรัฐสภาให้อาํนาจไว ้

และรัฐสภาก็ยงัให้อาํนาจกระทรวงส่วนกลางออกกฎหมายในรูปของกฎระเบียบต่างๆ เพิ่มเติมจาก

กฎหมายแม่บท เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมทอ้งถ่ินไดอี้กทางหน่ึงดว้ย ส่วนในประเทศญ่ีปุ่น

องคก์รของรัฐบาลส่วนกลาง เช่น กระทรวงกิจการภายในเป็นองคก์รกาํกบัดูแลและอาจมอบให้ผูว้า่

ราชการจงัหวดัใชอ้าํนาจแทนในกรณีของเทศบาล  

 5.4  มาตรการในการควบคุมกาํกบัดูแล 

 การกาํกบัดูแลของประเทศฝรั่งเศสมีมาตรการสําคญัไดแ้ก่ การยุบสภาทอ้งถิ่น 

การปลดออกจากตาํแหน่ง การสั่งให้พนกังาน การสั่งเพิกถอนหรือระงบัการกระทาํ และการควบคุม

ทางการคลงัโดยศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค 

 ในประเทศสหราชอาณาจกัรมีมาตรการโดยการกาํหนดเง่ือนไขทางการบริหาร

และจดัทาํบริการสาธารณะ การกาํหนดมาตรฐานการบริหารและการเพิ่มอาํนาจให้ส่วนกลางเขา้

แทรกแซงกิจการบางเร่ืองได ้การดึงอาํนาจกลบัคืน (Default Power) การตรวจสอบมาตรฐานการบริการ

การควบคุมปริมาณการใชจ่้ายและการตรวจสอบการใชเ้งิน เป็นตน้ 

 กรณีของประเทศญ่ีปุ่นมีมาตรการในการกาํกบัดูแลท่ีสําคญั ไดแ้ก่ การให้ทอ้งถ่ิน

รายงานกิจการต่างๆ การถอดถอนฝ่ายบริหารโดยคาํรับรองของศาลสูง 

 ส่วนประเทศไทย ก็มีมาตรการการกาํกบัดูแลเหมือนในประเทศฝร่ังเศส ยกเวน้ 

การควบคุมทางการคลงัท่ีกระทาํโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมการตรวจเงิน

แผน่ดิน (คตง.) และการตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

 อาจกล่าวไดโ้ดยสรุปไดว้่า การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละ

ประเทศต่างก็เป็นไปตามระบบของกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น และจะมีพฒันาการหรือ

ความเคล่ือนไหวไปตามระบอบการปกครองประเทศ บริบททางการเมืองและอิทธิพลของรัฐบาล

ประกอบดว้ย 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาของการควบคุมกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในประเทศไทย 

 

 

1.  สภาพทัว่ไปของปัญหา 

 

 นบัตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีผลใช้บงัคบัเร่ือยมา

จวบกระทัง่วนัส้ินสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 รวมระยะเวลาเกือบ

สองทศวรรษนั้ น การปกครองท้องถ่ินไทยตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในทอ้งถ่ินมีพฒันาการความก้าวหน้ามากท่ีสุดกว่ายุคสมยัใดในอดีต เพราะเหตุว่าการ

ปกครองทอ้งถ่ินได้รับการกาํหนดเป็นบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีถือเป็นกฎหมายสูงสุด โดยให้

การรับรองสถานะทางกฎหมายทางการบริหารราชการแผ่นดินและทางการเมือง และยงัมี

หลกัประกนัในความเป็นอิสระ (autonomy) ในการกระทาํการตามอาํนาจหน้าท่ีภายใตก้ารกาํกบั

ดูแลจากรัฐบาลส่วนกลางท่ีมีบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญกาํหนดขอบเขตไวเ้ช่นเดียวกนั 

 ระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการบริหารส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ไดค้ลายสภาวะและรูปแบบจากท่ีเคยเขา้ไป “ควบคุมและแทรกแซง” องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

อย่างเคร่งครัด เขม้งวดไปสู่ระบบความสัมพนัธ์ท่ีคาํนึงถึงความเป็นอิสระ ตามหลกัการปกครอง

ตนเองของทอ้งถ่ิน (local autonomy) มากข้ึนโดยลาํดบั 

 แต่อย่างไรก็ตาม การศึกษาน้ีพบว่า ยงัปรากฏว่ามีความพยายามของรัฐส่วนกลาง

และราชการบริหารส่วนภูมิภาคในการรวบอาํนาจเขา้สู่ศูนยก์ลางใหม้ากท่ีสุดกล่าวคือพยายามทาํให้

การปกครองทอ้งถิ่นเป็นการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ (Local state government) แทนที่จะเป็น

การปกครองท้องถ่ินโดยประชาชน (Local self government) อย่างแทจ้ริง โดยยงัคงแบบแผนหรือ

จารีตทางการบริหารการปกครองท่ีรัฐตอ้งดาํรงสถานะอยูเ่หนือทอ้งถ่ินดว้ยการเขา้ไปควบคุมและ

แทรกแซงการดาํเนินกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแทบทุกมิติโดยใชม้าตรการและ

เคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีมีเน้ือหากระทบต่อความเป็นอิสระตามหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน

อยา่งมีนยัสําคญัการกาํกบัดูแลเป็นการใชอ้าํนาจในลกัษณะใกลเ้คียงกบัการใชอ้าํนาจควบคุมบงัคบั

บญัชา (hierarchical power) เป็นอยา่งมาก มิไดม้อบหมายให้เป็นการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลในลกัษณะ

ท่ีใหค้วามเป็นอิสระอยา่งจาํกดั (limited autonomy) หรือมีลกัษณะก่ึงบงัคบับญัชา (quasi-hierarchy) 
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อนัเป็นหลกัการอยา่งประเทศท่ีเป็นตน้กาํเนิดแนวคิดของการกาํกบัดูแล (la tutelle) ซ่ึงประเทศไทย

ไดน้าํมาเป็นแบบอยา่งและบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเช่นประเทศฝร่ังเศสแต่ประการใด 

 สภาพดงัท่ีกล่าวมาแลว้น้ี ยงัคงดาํรงอยู่จริงในระบบความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหวา่ง

ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ามกลางขอ้

เรียกร้องทางวิชาการกฎหมายมิไดเ้ป็นไปเพื่อปลดพนัธนาการให้พน้จากการควบคุมกาํกบัดูแลจาก

รัฐบาลส่วนกลางแต่อย่างใด หากแต่เป็นการเรียกร้องให้มีการกาํหนดกระบวนการควบคุมกาํกบั

ดูแลทางปกครองเฉพาะแต่ประเด็นความชอบดว้ยกฎหมาย (Legality) ของการกระทาํทางปกครอง

และการใชดุ้ลพินิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้นในขณะเดียวกนั การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแล

ทางปกครองท่ีเป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมายกระทาํต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถือเป็นการ

กระทาํทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง (Administrative act) ดว้ยเช่นเดียวกนั จึงตอ้งตกอยู่

ในบงัคบัและผกูพนัต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมายดุจเดียวกนัโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ 

 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยราชการบริหารส่วนกลางหรือส่วน

ภูมิภาคในประเทศไทยในปัจจุบนัยงัมีรูปแบบและเน้ือหาห่างไกลจากปรัชญาและทฤษฎีท่ีเป็นท่ี

ยอมรับกนัโดยทัว่ไปในประเทศท่ีประกาศตวัเองวา่เป็น “นิติรัฐ” อยูม่าก กล่าวคือแมจ้ะไดมี้การตรา

กฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญและมีความชัดเจนมากข้ึนเป็นลาํดับนับตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2534 พุทธศกัราช 2540 และพุทธศกัราช 2550 และจะยงัคงหลกัการ

อนัสําคญัน้ีไวใ้นร่างรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีกาํลงัดาํเนินการยกร่างอยูใ่นขณะท่ีทาํการศึกษาน้ีอยูด่ว้ยก็

ตามแต่ก็ยงัมิไดป้รากฏความเคล่ือนไหวในการปรับปรุง แกไ้ข เพิ่มเติม บรรดาตวับทกฎหมายใน

ระดบัพระราชบญัญติัทั้งท่ียงัมีผลและใชบ้งัคบัอยูก่่อนจนถึงปัจจุบนัท่ีจะเป็นหลกัประกนัความเป็น

อิสระในการปกครองตนเองอยา่งแทจ้ริง ยิ่งไปกวา่นั้นกลบัพบวา่ขอบเขตของความเป็นอิสระของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนบัวนัจะหดตวัลงเร่ือยๆ จากขอ้กาํหนดพิเศษต่างๆ ท่ีกาํหนดข้ึนโดย

ฝ่ายราชการบริหารส่วนกลาง ตวัอยา่งเช่น การกาํหนดบงัคบัใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะในรูปแบบใด

ได้บา้ง มีขอบเขตหลกัเกณฑ์และวิธีการอย่างใดควบคู่ไปกบัการออกกฎหมายลาํดบัรองกาํหนด

หรือจาํกดัขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีและระเบียบวิธีปฏิบติัต่างๆ เป็นบรรทดัฐานให้ถือปฏิบติัร่วมกนัยิ่ง

ทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีลักษณะใกล้เคียงกับลักษณะการบังคบับญัชาของราชการ

บริหารส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคมากข้ึน เป็นประการแรกและในประการต่อมาก็คือการกาํกบัดูแล

เหนือตวับุคคลและองค์กรมีลกัษณะเป็นการใช้อาํนาจกวา้งขวางและโน้มเอียงไปในทางท่ีจะเป็น

การใชดุ้ลพินิจรุกลํ้ าเขา้ไปในแดนอิสระของการปกครองทอ้งถ่ินจนกลายเป็นการควบคุมดุลพินิจ

ขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินอยา่งถาวรไปในท่ีสุด 
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2.  เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญว่าด้วยการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รับรองความเป็นอิสระของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารงาน การกาํหนดนโยบายและการเงินการคลงั ฉะนั้น 

หลักความเป็นอิสระของท้องถ่ินจึงเป็นส่ิงท่ีเอ้ือและสนับสนุนให้จดัองค์กรปกครองท้องถ่ิน

สามารถดาํเนินงานเพื่อตอบสนองความตอ้งการและปัญหาของประชาชนในทอ้งถ่ิน แต่ความมี

อิสระดงักล่าวจาํเป็นตอ้งวางกรอบไวเ้พื่อป้องกนัมิให้เกิดการใชอ้าํนาจเพื่อป้องกนัมิให้เกิดการใช้

อาํนาจ หรือความเป็นอิสระในทางที่ผิด ไม่ถูกตอ้งหรือเป็นการใช้ความอิสระอย่างไร้ขอบเขต 

จึงตอ้งมี “การกาํกับดูแล” ควบคู่กบั “ความมีอิสระ” ซ่ึงการกาํกบัดงักล่าวเป็นการกาํกบัดูแลโดยรัฐ

ผา่นราชการบริหารส่วนกลาง 

 อยา่งไรก็ตาม เพื่อมิให้หลกัการวา่ดว้ยการกาํกบัดูแลกลายเป็นอุปสรรคต่อความริเร่ิม

และการพฒันาทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญจึงไดก้าํหนดไวใ้นมาตรา 283 

วา่ในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น รัฐจะตอ้งดาํเนินการเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น และ

จะตอ้งมีวตัถุประสงคใ์นการกาํกบัดูแลหรือการกาํกบัดูแลเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน

ในทอ้งถ่ิน หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม แต่ในความเป็นจริงก็พบวา่ ความไม่พอดีหรือ

ขาดความสมดุลระหวา่ง “ความมีอิสระ” และ “การกาํกับดูแล” ซ่ึงเกิดจากการกาํกบัดูแลท่ีไม่มีเส้น

แบ่งท่ีชดัเจน เป็นเหตุให้องค์กรเจา้หน้าท่ีผูใ้ชอ้าํนาจกาํกบัดูแลตอ้งใช้ “ดุลพินิจ” และมกัจะทาํให้

เกิดการเหล่ือมทับกันในเชิงอาํนาจในการตัดสินใจและดาํเนินการกิจกรรมต่างๆ ขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จนกลายเป็นระบบการกาํกบัดูแลท่ีรัดตวั ทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ไม่กลา้ตดัสินใจดาํเนินการบางเร่ืองหรือไม่กลา้ริเร่ิมกิจกรรมและโครงการใหม่ๆ อนัเป็นเร่ืองของ

ประโยชน์สุขของประชาชนในพื้นท่ี 

 การร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ให้ความสําคญักบัการ

แกไ้ขปัญหาอนัเกิดจากการขาดความสมดุลกนัระหว่างความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินกบัการกาํกบั

ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงโดยพื้นฐานควรจะกาํหนดไวใ้ห้ชัดเจนว่า รัฐหรือราชการ

บริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคควรจะมีอาํนาจในการกาํกบัดูแลมากน้อยเพียงใดและในส่วนของ

รูปแบบวิธีการ ความเข้มข้นในการกาํกบัดูแลจะต้องผนัแปรตามขนาดและรูปแบบขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรจะมีการสร้างมาตรฐาน

ท่ีชดัเจนหรือป้องกนัและลดปัญหาเร่ืองการกาํกบัดูแลท่ีอิงอยูก่บัดุลพินิจส่วนบุคคล 

 เจตนารมณ์มาตรา 282 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 

เพื่อประกนัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยคงหลกัการเดิมตามรัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 แต่ได้เพิ่มหลกัการในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน โดยกาํหนดเป็นมาตรฐานกลางเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํไปปฏิบติัได้

ดว้ยตนเอง มิใช่การกาํกบัในแต่ละกิจกรรมทั้งน้ีมาตรฐานกลางนั้นสามารถนาํไปใชใ้นแต่ละองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่มีความแตกต่างกนัได ้และให้ประชาชนเป็นผูต้รวจสอบการดาํเนินงาน

ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

 (1) เพื่อป้องกนัความซํ้ าซ้อนในภารกิจและความไม่ชดัเจนระหว่างอาํนาจหน้าท่ีของ

ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนกาํหนดวิธีการกาํกบัองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอย่างเหมาะสมและไม่ขดักบัหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนแห่ง

ทอ้งถ่ินนั้นๆ รัฐจะตอ้งตรากฎหมายหรือแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีใหช้ดัเจน 

 (2) กฎหมายท่ีให้อาํนาจหนา้ท่ีแก่ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งทาํเท่าท่ีจาํเป็นและเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน

หรือประโยชน์ของประเทศ และจะกระทบสาระสําคญัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในทอ้งถ่ินมิได ้หลกัเกณฑว์ธีิการและเง่ือนไขการกาํกบัดูแลควรสอดคลอ้งและเหมาะสม

กบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีแตกต่างกนัในหลายรูปแบบ ทั้งน้ี เพื่อให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งเลือกไปปฏิบติัไดเ้องตามความเหมาะสม 

 (3) การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

ตอ้งส่งเสริมให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็งในขณะเดียวกนัก็ตอ้งเคารพบทบาทและการ

ทาํงานร่วมกนัของภาคราชการทอ้งที่ของแต่ละพื้นที่ ทั้งน้ีเพื่อเป็นกลไกหลกัในการตรวจสอบ

การบริหารการจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

3.  ประเด็นปัญหาการควบคุมการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 จากผลการศึกษาในตอนตน้ พอสรุปไดว้า่ การควบคุมกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน (Supervision) มีหลกัสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

 (1) ตอ้งเป็นการใชอ้าํนาจมาจากรัฐบาลส่วนกลาง 

 (2) เป็นอาํนาจควบคุมในเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมาย 

 (3) เป็นอาํนาจท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

 (4) มีข้ึนเพื่อผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ ซ่ึงหมายถึงผลประโยชน์ของประชาชนโดยทัว่ไป 

ผลประโยชน์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและผลประโยชน์แห่งรัฐ 
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 (5) การกาํกบัดูแลเป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองโดยตอ้งมัน่คงอยูบ่นหลกัการพื้นฐาน

ของกฎหมายมนุษยชน 

 หลักสําคัญของการใช้อํานาจควบคุมกํากับดูแลดังกล่าวมาน้ีผู ้ศึกษาวิจัยจะใช้เป็น 

“มาตร” (measurement) ในการวเิคราะห์ปัญหาการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย

ในช่วงระยะเวลาของการบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นตน้มา

จนถึงเวลาส้ินผลบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

 3.1  ปัญหาการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํ 

 การกาํกบัดูแลในดา้นน้ี นบัไดว้า่มีความสาํคญัท่ีสุด เน่ืองจากจะเป็นการใชอ้าํนาจ

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยตรง ซ่ึงได้แก่การ

อนุมติั อนุญาตการให้ความเห็นชอบ การยบัย ั้งการกระทาํและเพิกถอนการกระทาํหรือการสั่งให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูใ่นความควบคุมของส่วนกลาง เป็นตน้ 

 บทกฎหมายซ่ึงให้อํานาจในการควบคุมกํากับดูแลเหนือการกระทําได้แก่ 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11(1) พระราชบญัญติัองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2552 มาตรา 77 พระราชบญัญติั

เท ศบ าล พ .ศ . 2496  แก้ไข เพิ่ ม เติมถึง (ฉ บับ ท่ี  13) พ .ศ . 2552  ม าตรา  71  และมาตรา  72 

พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์กรบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัที่ 6) 

พ .ศ. 2552 มาตรา 90 พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ. 2538 

มาตรา 123 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติมถึง 

(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2552 มาตรา 94 มาตรา 96 และมาตรา 97 

 จากบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมา เห็นไดว้า่ 

การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํเป็น “การควบคุมกํากับหลัง” (post audit) ซ่ึงมุ่งหมายเพื่อให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งกระทาํตามอาํนาจหนา้ท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัของ

ทางราชการและหลีกเล่ียงการปฏิบติัการในทางอาจนาํความเสียหายมาสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

หรือท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อยหรือความปลอดภยัของประชาชนเป็นสาํคญั 

 ปัญหาขอ้กฎหมายซ่ึงอาจมีไดก้็คือ คาํสั่งระงบัยบัย ั้งหรือเพิกถอนการกระทาํทาง

ปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มเป็น “คาํสั่งทางปกครอง” ท่ีเกิดจากการพิจารณาทาง

ปกครองและการใชดุ้ลพินิจของผูอ้อกคาํสั่งเป็นหลกัและยงัตอ้งอยูบ่นหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย

และความชอบด้วยรัฐธรรมนูญอีกด้วย ดงันั้น การดาํเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง

เพื่อนาํไป สู่การออกคาํสั่งระงบัยบัย ั้งหรือเพิกถอนเช่นว่านั้นจึงตอ้งเคารพต่อหลกักฎหมายท่ีเป็น

หลักสําคญัของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เช่น หลักกฎหมายว่าด้วยอาํนาจหน้าท่ีของ
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เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หลกัความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ี หลกัการพิจารณาอยา่งมีประสิทธิภาพ หลกัการ

พิจารณาโดยเปิดเผย เป็นตน้ เหตุน้ีเม่ือพิจารณาจากถอ้ยคาํในบทบญัญติัของกฎหมาย อาจทาํให้มี

อาํนาจกาํกบัดูแลเขา้ใจวา่ตนมีอาํนาจอยา่งกวา้งขวางและจะใชไ้ดเ้ท่าท่ีตนเห็นวา่เหมาะสมโดยมิพกั

ตอ้งคาํนึงถึงหลกัการอ่ืนใดในระบบกฎหมายปกครองประกอบกบัผูใ้ชอ้าํนาจกาํกบัดูแลต่างคนต่าง

พื้นท่ี ย่อมมีมาตรฐานการใชดุ้ลพินิจแตกต่างกนัได ้ทาํให้หลกักฎหมายปกครองท่ีวา่ดว้ยหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจดอ้ยความศกัด์ิสิทธ์ิลงไปได ้

 อย่างไรก็ตามเม่ือได้ศึกษาและสํารวจตรวจสอบจากกรณีการมีคาํสั่งระงบัยบัย ั้ง

และพิจารณาการกระทาํของผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแลว้แต่กรณี

ปรากฏวา่การใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัดูแลกระทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีปัญหามากนกั 

 3.2  ปัญหาการกาํกบัดูแลเหนือตัวบุคคล 

 การกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคลมุ่งหมายเพื่อควบคุมในส่วนของคุณสมบติัและใน

ดา้นความประพฤติของบุคคลท่ีเป็นองคก์รเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ประธานและรองประธานสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อาํนาจสําคญัของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นดา้นหลกั โดยมีตวับทกฎหมายท่ีให้อาํนาจไดแ้ก่ พระราชบญัญติั

องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี  4) พ.ศ. 2552 มาตรา 79 

พ ระราชบัญ ญัติ เท ศบ าลพ .ศ . 2496  แก้ไขเพิ่ ม เติมถึง (ฉบับ ท่ี  13) พ .ศ. 2552  มาตรา 73 

พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบลพ.ศ.2537 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัที่ 6) 

พ.ศ. 2552 มาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 53 

และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยาพ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 2) 

พ.ศ. 2553  มาตรา 50 (7)  

 มาตรการท่ีใช้ในการกาํกบัดูแลได้แก่การออกคาํสั่งให้พน้จากตาํแหน่งหรือให้

ออกจากตาํแหน่งเพราะเหตุท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งสําคญัดงักล่าวมานั้นไดป้ฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชนละเลยไม่ปฏิบติัการหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี

หรือมีความประพฤติในทางจะนํามาซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศกัด์ิตาํแหน่งแก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินหรือแก่ราชการ 

 วิเคราะห์แล้วเห็นว่าการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลออกคาํสั่งทางปกครองให้ออกจาก

ตาํแหน่งมีปัญหาในทางกฎหมายดงัต่อไปน้ี 

 3.2.1 คาํสั่งให้พน้หรือออกจากตาํแหน่งมีลกัษณะเป็นการลงโทษ (impeachment) 

ซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจในทางการบงัคบับญัชาอนัเป็นการควบคุมบงัคบับญัชาไม่ใช่การควบคุมกาํกบั
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ดูแลท่ีจะกระทาํเช่นนั้นได ้การออกกฎหมายให้อาํนาจดงักล่าวย่อมขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีว่า

ดว้ยการควบคุมกาํกบัดูแลอยา่งเห็นไดช้ดั 

 3.2.2 การให้องคก์รกาํกบัดูแลใชอ้าํนาจสั่งให้พน้จากตาํแหน่งยอ่มขดัต่อหลกัการ

ของรัฐธรรมนูญท่ีให้ความสําคญัแก่หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน

ทอ้งถ่ินกล่าวคือตาํแหน่งผูบ้ริหารและประธานสภาทอ้งถ่ินตอ้งมีท่ีมาจากการเลือกตั้งท่ีประชาชน

ได้แสดงเจตนารมณ์เลือกโดยชอบแล้ว หากภายหลังมีความประพฤติหรือปฏิบติัการในอาํนาจ

หนา้ท่ีไปในทางท่ีจะเสียหายแก่ผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐหรือของประชาชนแลว้ จึงควรเป็นสิทธิ

เด็ดขาดของประชาชนในการแสดงเจตนารมณ์ถอดถอนออกจากตาํแหน่ง (recall) ซ่ึงก็มีกฎหมาย

รับรองไวอ้ย่างชัดแจ้ง คือ พระราชบัญญัติลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  

 3.2.3 การใหพ้น้จากตาํแหน่งมุ่งหมายเพียงลงโทษตวับุคคลเฉพาะราย มิไดก้ระทาํ

เพือ่คุม้ครองประโยชน์ของทางราชการอยา่งแทจ้ริง เพราะเหตุดงักล่าวตอ้งทาํใหต้าํแหน่งนั้นวา่งลง

และจาํเป็นตอ้งเลือกตั้งข้ึนแทน ส้ินเปลืองงบประมาณและต้องเป็นภาระเกินสมควรแก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 3.2.4 มาตรการการให้ออกหรือให้พน้จากตาํแหน่งแต่เพียงมาตรการเดียวน้ี 

เป็นอาํนาจผูกพนัองค์กรกาํกับดูแล ไม่อาจใช้ดุลพินิจเป็นประการอ่ืน ไม่ว่าพฤติการณ์ของการ

กระทาํของผูบ้ริหารหรือประธานสภาท้องถ่ินจะร้ายแรงมากน้อยเพียงใด เช่นน้ีย่อมขดัแยง้ไม่

สอดคล้องกบัหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนท่ีว่าด้วย “หลกัความ

พอสมควรแก่เหตุ” ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 3 ประการ ไดแ้ก่ 

 (1) หลักความสัมฤทธ์ิผล เรียกร้องให้มาตรการท่ีฝ่ายปกครองใช้นั้นต้อง

บรรลุวตัถุประสงค ์

 (2) หลกัความจาํเป็น เรียกร้องให้มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ฝ่ายปกครอง

เลือกใชน้ั้นตอ้งเป็นมาตรการท่ีรุนแรงนอ้ยท่ีสุด 

 (3) หลักความพอสมควรแก่เหตุใช้ความหมายอย่างแคบเรียกร้องให้

มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงคแ์ละจาํเป็นนั้นตอ้งเป็นมาตรการท่ีไดป้ระโยชน์ต่อสาธารณะมากกวา่

ประโยชน์ของปัจเจกชนท่ีตอ้งเสียไป 

 ปัญหาประการต่อมาคือ การบญัญติักฎหมายให้คาํสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแล้วแต่กรณี “เป็นท่ีสุด” นั้น เป็นการไม่เคารพต่อหลักการ

แบ่งแยกอาํนาจ (The separation of power) ท่ีตอ้งมีการถ่วงดุลตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั โดยเฉพาะ

อยา่งยิ่งการใชอ้าํนาจอยา่งใดๆ ของฝ่ายปกครองตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการการบญัญติั
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ให้การใช้อาํนาจทางปกครองเหนือองค์กรกระจายอาํนาจและถือเป็นท่ีสุดน้ี เป็นเทคนิคทาง

กฎหมายและตดัความรับผิดชอบในผลแห่งการกระทาํของตนอยา่งไม่เป็นธรรมขดัต่อ “หลกันิติรัฐ

และหลกันิติธรรม” เป็นอยา่งมาก ถอ้ยคาํท่ีกล่าวถึงน้ีไม่มีผลเป็นการตดัอาํนาจของศาลแต่ประการใด 

 3.3  ปัญหาการกาํกบัดูแลเหนือองค์กร 

 การกาํกบัดูแลการกระทาํเหนือองคก์รหรือคณะบุคคลท่ีกฎหมายมอบหมายให้ใช้

อาํนาจในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยเฉพาะสภาทอ้งถ่ิน (local assembly) มีตวับทกฎมายท่ี

เก่ียวขอ้งไดแ้ก่ พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 4) 

พ.ศ. 2552 มาตรา 80 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 13) พ.ศ. 2552

มาตรา 74 พระราชบญัญัติสภาตาํบลและองค์กรบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 แก้ไขเพิ่มเติมถึง 

(ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552 มาตรา 91 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 แกไ้ข

เพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2552 มาตรา 98 

 ผูศึ้กษาวิจยัวิเคราะห์แล้วพบว่ามาตรการท่ีใช้ในการควบคุมกํากับดูแลเหนือ

องค์กรไดแ้ก่   การออกคาํสั่งยุบสภาทอ้งถ่ินโดยเหตุผลเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนและ

ของประเทศเป็นส่วนรวม เป็นมาตรการท่ีส่งเสริมให้สภาท้องถ่ินปฏิบัติหน้าท่ีด้วยวามชัดเจน

โปร่งใส ตรวจสอบได้ ดังนั้ น การใช้ดุลพินิจออกคําสั่งยุบสภาท้องถ่ินของรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยหรือผูว้่าราชการจังหวดัแล้วแต่กรณีอาจมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย

เก่ียวกบัหลกักฎหมายท่ีวา่ดว้ย “กระบวนการพิจารณาทางปกครอง” ท่ีบญัญติัไวเ้ป็นสาระหลกัและ

เน้ือหาส่วนใหญ่ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 3.4  ปัญหาการกาํกบัดูแลโดยมาตรการทางอ้อมอืน่ๆ 

 กล่าวโดยเฉพาะการกาํกบัดูแลโดยการออกระเบียบ (Regulation) และหนังสือเวียน 

(Circular) ไดแ้ก่ 

 (1) การมีระเบียบปฏิบติัมากจนเกินไปจนกลายเป็นการควบคุมการใชดุ้ลพินิจอยา่ง

ถาวร ไม่เป็นการส่งเสริมความเป็นอิสระตามหลกัการปกครองตนเอง (Local autonomy) ปิดกั้นการ

ริเร่ิมสร้างสรรค์ในการพฒันาทอ้งถ่ิน ทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นเพียงกลไก

ของรัฐส่วนกลางท่ีไดรั้บมอบหมายใหป้ฏิบติัราชการภายใตก้ารบงัคบับญัชาเท่านั้น 

 (2) ระเบียบปฏิบติัหลายเร่ืองท่ีใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนัมีเน้ือหาไม่ทนัสมยัเพราะ

ออกใช้มาเป็นเวลานานและไม่ได้รับการแก้ไขปรับปรุงหรือสังคายนาปฏิรูปให้สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญ และกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงไป ทาํให้ยากแก่การปฏิบติัรวมถึงไม่อาจยอมรับไดใ้น

หลกัการบางเร่ืองท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญหรือขดัต่อกฎหมาย 
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 (3) การมีระเบียบปฏิบติัใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี

ความแตกต่างกนัในดา้นรูปแบบขนาดพื้นท่ี จาํนวนประชากร ศกัยภาพดา้นงบประมาณและรายได ้

ทรัพยากรทางการบริหารและภูมิสังคม ทําให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการจดัสรรทรัพยากร 

(Resource allocation) มีความเหล่ือมลํ้ าขาดความเสมอภาคและโอกาสในการจดัทาํและการไดรั้บ

บริหารสาธารณะ 

 (4) การมีหนังสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นการใช้ดุลพินิจสั่งการหรือวินิจฉัยตีความ

และมีเน้ือหาเป็นการควบคุมบงัคบับญัชาอย่างใกลชิ้ด เขม้งวดและท่ีมีปัญหามากท่ีสุดไดแ้ก่ การ

ขยายขอบเขตอาํนาจ “ลน้กรอบ” ท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ 

 ปัญหาในดา้นต่างๆ ของการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดงักล่าวมาแลว้ สาเหตุประการหน่ึงน่าจะมาจากการท่ีองคก์รกาํกบัดูแลไม่วา่จะเป็นราชการบริหาร

ส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคต่างเคยชินอยูก่บัระบบการควบคุมบงัคบับญัชาและแบบ

ธรรมเนียมท่ี “ผูบ้งัคบับญัชา” ปฏิบติัต่อ “ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา” มาอยา่งต่อเน่ืองยาวนาน จึงทาํให้การ

ใช้อาํนาจกาํกับดูแลคลาดเคล่ือนไปจากหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง อนัได้แก่หลัก

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองและหลกัความพอสมควรแก่เหตุ (หลกัความได้

สัดส่วน) นอกจากน้ีการกาํกบัดูแลท่ีไม่เคารพและยึดมัน่ในหลกัอิสระของการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณ์ของประชาชนยงัจะเป็นตวัการสําคญัที่จะทาํให้พฒันาการของการปกครองทอ้งถิ่น 

ซ่ึงถือวา่เป็นคุณูปการอยา่งสูงต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดาํเนินไปอยา่งล่าชา้ ลม้ลุก

คลุกคลาน ลม้เหลวและถูกทาํลายคุณค่าไปในท่ีสุด 

 กล่าวไดว้่า ประเด็นปัญหาของการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในประเทศไทยดังได้วิเคราะห์มาแล้วข้างต้นเป็นเพียงการศึกษาวิเคราะห์ถึงต้นเหตุของปัญหา

เฉพาะแต่ปัญหาในทางกฎหมายอนัเป็นวตัถุประสงค์สําคญัของการศึกษาวิจยัทางนิติศาสตร์

ของผูท้าํการศึกษาและเพื่อจะไดเ้สนอแนะกรอบแนวคิดและแนวทางแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายอนั

จะส่งผลใหร้ายงานการคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีมีความครบถว้นสมบูรณ์ยิง่ข้ึนในบทต่อไป 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

 การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาถึงปัญหาการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน

ประเทศไทย ซ่ึงได้ทาํการศึกษาไปถึงแนวความคิดการกระจายอาํนาจ การปกครองทอ้งถ่ินและ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัการปกครองทอ้งถ่ินการกาํกบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเปรียบเทียบกบัต่างประเทศในภาคพื้นยุโรป เช่น ฝร่ังเศส และสหราชอาณาจกัร 

และประเทศในทวีปเอเชียอยา่งญ่ีปุ่น ซ่ึงมีรูปแบบการปกครองเป็นแบบรัฐเดียวเช่นเดียวกบัระเทศไทย 

โดยอาศยัเทคนิคและวธีิการวจิยัเอกสารมาประยกุตใ์ชเ้ป็นเคร่ืองมือในการศึกษา 

 ผลของการศึกษา พบวา่ 

 1.1 การปกครองท้องถ่ินไทยมีวิวฒันาการมาตั้งแต่สมยัราชการท่ี 5 โดยเป็นไปเพื่อ

ริเร่ิมให้ประชาชนมีการปกครองตนเองจนในท่ีสุดจึงไดมี้การตรากฎหมายจดัตั้งหน่วยการบริหาร

ราชการส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่างๆ ได้แก่ เทศบาล สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวดั 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และรูปแบบพิเศษคือ กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา 

 1.2 การปกครองท้องถ่ินได้รับการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 เป็นฉบบัแรก ซ่ึงมีเน้ือหาสาระกา้วหน้าและเป็นจุดเปล่ียนท่ีสําคญัท่ีสุดของการ

ปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีหกัประกนัความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ผลของรัฐธรรมนูญฉบับน้ีทําให้ มีการปรับตัวคล่ีคลายหลักการรวมอํานาจไว้ท่ีศูนย์กลาง 

(centralization) ไปสู่การกระจายอํานาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ

ช่วยเหลือแบ่งเบาการจดัทาํภารกิจของรัฐให้เป็นไปด้วยความรวดเร็วตรงต่อความตอ้งการของ

ประชาชนในพื้นท่ีเป็นสาํคญั 

 1.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะองค์กรกระจายอาํนาจเป็นองค์กรหรือ

หน่วยงานระดบัรอง (Subordinate Unit) เป็นผลผลิตของรัฐ จึงจาํเป็นอยู่ภายใตก้ารควบคุมของ

รัฐมีอิสระในการดาํเนินกิจกรรมตามอาํนาจหน้าท่ีภายในขอบเขตท่ีมีกฎหมายกาํหนดเป็นการ

ทัว่ไปหรือเป็นกฎหมายเฉพาะ 
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 1.4 การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้าํนาจทางปกครอง

โดยอาศยัเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีสําคญัเรียกวา่ “คาํสั่งทางปกครอง” ซ่ึงเรียกร้องให้

องค์กรกาํกบัดูแล (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยผูว้ ่าราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ

แล้วแต่กรณี) 

จาํตอ้งเคารพความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและควบคุมดูแลไดแ้ต่

ประเด็นความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปกาํกบัดูแลในเร่ืองของความเหมาะสม

ของการใชดุ้ลพินิจและท่ีสาํคญัอยา่งยิ่ง การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลดงักล่าวตอ้งถูกตอ้ง ตรวจสอบโดย

องคก์รตุลาการเช่นเดียวกนัภายใตห้ลกัการของนิติรัฐและหลกันิติธรรม 

 1.5  รูปแบบของการกาํกบัดูแลอาจเป็นการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํ การกาํกบัดูแล

เหนือองค์กร การกาํกับดูแลเหนือบุคคลและการกาํกับดูแลโดยมาตรการทางอ้อมอ่ืนๆ ตามบท

กฎหมายกาํหนดทั้งยงัสามารถกระทาํไดท้ั้งการบริหารงานตามอาํนาจหนา้ท่ี การบริหารงานบุคคล 

การบริหารการคลงั การบริหารการพสัดุ การเงินการบญัชี และการงบประมาณ 

 1.6  สภาพการใช้อาํนาจกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยท่ี

ปรากฏมาโดยตลอดมีภาพลกัษณ์ของการควบคุมบงัคบับญัชาเกือบส้ินเชิง แม้ภายหลังจากการ

บงัคบัใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จนถึงฉบบัพุทธศกัราช 2550 

จะคลายความเขม้งวดลงอย่างมีนัยสําคญัก็ตาม แต่ก็ยงัมีความพยายามในการกระทาํให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นหน่วยปฏิบติัในสังกดัหน่วยงานของรัฐส่วนกลางมากกว่าจะ

ส่งเสริมให้มีความเป็น “ทอ้งถ่ิน” (localization) เช่น ประเทศตน้แบบท่ีมีความกา้วหนา้และประสบ

ผลสาํเร็จในการจดัการปกครองตนเอง เช่น ฝร่ังเศส สหราชอาณาจกัรและญ่ีปุ่น 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

 โดยท่ีการใช้อาํนาจกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการใช้อาํนาจตาม

กฎหมายเพื่อควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงอาจกระทาํโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะผูแ้ทนท่ีมี

อาํนาจหรือในฐานะของ “เจา้หนา้ท่ี” โดยตาํแหน่งหนา้ท่ีตามกฎหมาย 

 ดงันั้น “กฎหมาย” จึงเป็นท่ีมาของอาํนาจโดยชอบธรรมในการควบคุมตรวจสอบกาํกบั

ดูแลและสั่งการประการหน่ึงประการใดหรือหลายประการเพื่อยงัให้การบงัคบัใช้กฎหมายเป็นผล

และบรรลุผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นเอง และกฎหมายก็ยงัเป็นขอ้จาํกดัมิให้มีการใชอ้าํนาจ

จนเกินขอบเขตหรือโดยอาํเภอใจของผูใ้ชอ้าํนาจนั้นดว้ยในขณะเดียวกนั 
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 การศึกษาในบทท่ีแล้วมาเป็นการวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาของการกาํกบัดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยภายหลงัจากการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 เป็นต้นมาและถือว่าเป็นแม่บทสําคญัท่ีกล่าวถึงอาํนาจการกาํกบัดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยรวมทั้งระบบของประเทศและยงัไดบ้ญัญติัยืนยนัหลกัการเดิมไวอี้กใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงเท่ากบัวา่ระบบการบริหารราชการแผน่ดิน

ของประเทศไทยไดย้อมรับเอาหลกัการของการกาํกบัดูแลอนัเป็นรูปแบบความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจ

ระหว่างระเบียบบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้น

ฐานะเป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญซ่ึงยงัผลให้บรรดาบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ หรือการ

กระทาํใดๆ ท่ีมุ่งผลทางกฎหมายจะมีเน้ือหาขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญมิได ้แต่ผล

ของการศึกษาวเิคราะห์ดงักล่าวกลบัพบวา่บรรดาบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจราชการบริหาร

ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะในกฎหมายวา่

ดว้ยการจดัตั้งองค์กาํปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีมาแต่เดิมก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชาอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 ไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญเฉพาะแต่ดา้น

โครงสร้างและองค์ประกอบขององค์กร ดว้ยเหตุน้ี ย่อมหมายความว่าบรรดากฎ ระเบียบซ่ึงอาศยั

อาํนาจตามกฎหมายดังกล่าวก็มิได้มีการยกเลิก เพิกถอนหรือปรับปรุงแก้ไข ให้สอดคล้องกับ

หลกัการของรัฐธรรมนูญไปดว้ย ทาํให้เกิดปัญหาอนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลตลอดมา

เช่นปัญหาดา้นมาตรฐานของการกาํกบัดูแล การใชอ้าํนาจเกินขอบเขตของความจาํเป็นจนกลายเป็น

สร้างภาระจนเกินสมควรใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก 

 จึงอาจกล่าวไดว้่าปัญหาทางกฎหมายของการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตอ้งไดรั้บการแกไ้ขในลาํดบัแรกๆ มิฉะนั้นแลว้ การปกครองทอ้งถ่ินไทยในบริบทและบรรยากาศ

ของ “นิติรัฐ” และ “นิติธรรม” ก็ไม่อาจเกิดข้ึนและเป็นจริงไดเ้ลย 

 ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายดงัต่อไปน้ี  

 2.1  ควรจัดทํากฎหมายในรูปของประมวลกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น (Code 

Law) เรียกว่า ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Administrative Organization code law) 

อยา่งนอ้ยตอ้งประกอบไปดว้ยเน้ือหาสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี 

 2.1.1  รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามขนาดของพื้นท่ี จาํนวนประชากร

และรายได ้โครงสร้างหรือองคป์ระกอบภายในองคก์ร 

 2.1.2  กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นอาํนาจหนา้ท่ีโดย

แทห้รืออาํนาจหนา้ท่ีหลกั เช่น การจดัทาํบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานท่ีเหมาะสมกบัความสามารถ

และอาํนาจหนา้ท่ีโดยแทน้ี้จะตดัอาํนาจของราชการบริหารส่วนภูมิภาคหรือการปกครองทอ้งท่ีอยา่ง
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เด็ดขาด นอกจากน้ียงัตอ้งกาํหนดอาํนาจหน้าที่ทัว่ไปไวด้ว้ย เช่นการรักษาความสงบเรียบร้อย 

การส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอ้มการสาธารณสุขมูลฐาน เป็นตน้ 

 2.1.3  กําหนดให้การมอบหมายภารกิจของรัฐให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

กระทาํแทนตามหลกัการโอนอาํนาจ (Delegated power) หรือร่วมกนัทาํให้ฐานะ “หุ ้นส่วน” 

ตอ้งเป็นไปตามความสมคัรใจหรือความยนิยอม 

 2.1.4  การควบคุมกาํกบัดูแลและการตรวจสอบการดาํเนินงานควรให้มีองค์กร

กาํกับดูแลท่ีเป็นกลาง มีฐานะเป็นนิติบุคคลมีหน้าท่ีกาํกบัดูแลความชอบด้วยกฎหมายของการ

กระทาํทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเป็นองค์กรให้คาํปรึกษาหารือทั้งน้ี 

ควรกาํหนดมาตรฐานการกาํกบัดูแลใหช้ดัเจน 

 2.2  ข้อเสนอแนะในการแก้ไขประเด็นข้อกฎหมาย 

 2.2.1  การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํ ซ่ึงมีบทกฎหมายท่ีควรแกไ้ขดงัน้ี 

 1)  พระราชบญัญติัองค์กรบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 แก้ไขเพิ่มเติมถึง 

(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2552 มาตรา 77  

 2)  พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 13) พ.ศ. 2552 

มาตรา 71 มาตรา 72 

 3)  พระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552 มาตรา 90 

 4)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528

มาตรา 123 

 5)  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 แกไ้ข

เพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2552 มาตรา 95 มาตรา 96 และมาตรา 97 

 บรรดาบทกฎหมายท่ีให้อาํนาจกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํเหล่าน้ีมีหลกัการ

ใกลเ้คียงกนั กล่าวคือ องคก์รกาํกบัดูแลมีอาํนาจดุลพินิจอยา่งกวา้งขวางในการวินิจฉยัมีความเห็นวา่

การกระทาํทางปกครองอยา่งใดๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือการ

ปฏิบติัการของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรองผูบ้ริหาร อาจเป็นการเสียหายแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

นั้นเองหรือแก่ราชการโดยไม่มีหลกัประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานโดยผ่านกระบวนการ

แสวงหาขอ้เทจ็จริงท่ีเปิดเผยโปร่งใสและตรวจสอบได ้จึงควรแกไ้ขบทกฎหมายดงัน้ี 

 “เม่ือสอบสวนแลว้ปรากฏวา่การกระทาํใดๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

หรือปฏิบติัการของผูบ้ริหารรองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นไปโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรืออาจเป็น

การเสียหายแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือแก่ราชการให้องค์กรกาํกบัดูแลมีอาํนาจระงบัการ
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กระทาํหรือปฏิบตัิการนั้นไวก้่อนได้แล้วให้องค์กรกาํกบัดูแลมีคาํขอต่อศาลเพื่อสั่งเพิกถอน

การกระทาํหรือยบัย ั้งการปฏิบติัการเช่นวา่นั้น” 

 2.2.2  การกาํกบัดูแลเหนือตัวบุคคล มีตวับทกฎหมายท่ีควรแกไ้ข ดงัน้ี 

 1)  พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง 

(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2552 มาตรา 79  

 2)  พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 13) พ.ศ. 2552 

มาตรา 73 

 3)  พระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 

แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552 มาตรา 92 

 4)  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 53 

 5)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 แก้ไข

เพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2552 มาตรา 50 (7) 

 บรรดาบทกฎหมายท่ีให้อาํนาจกาํกับดูแลเหนือบุคคลเหล่าน้ีเป็นการให้

อาํนาจเบ็ดเสร็จในการวินิจฉัยว่า ผูบ้ริหารท้องถ่ิน รองผูบ้ริหารท้องถ่ิน ประธานสภาหรือรอง

ประธานสภาทอ้งถ่ิน ปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ละเลย

ไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ท่ีหรือมีความประพฤติในทางจะนาํมาซ่ึงความ

เส่ือมเสียแก่ศกัด์ิตาํแหน่งหรือแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือแก่ราชการซ่ึงกล่าวโดยรวมก็ถือ

เป็นกฎหมายซ่ึงมีความมุ่งหมายในการควบคุมความประพฤติและควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของ

บุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีสําคญัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมิได้กาํหนดให้ มีหลกัเกณฑ ์

ขั้นตอนและวิธีการท่ีเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกนัอย่างใดๆ และให้มี

อาํนาจสั่งให้พน้จากตาํแหน่งถือเป็นคาํสั่งเชิงการลงโทษ (Impeachment) ท่ีใชใ้นการควบคุมบงัคบั

บญัชา ซ่ึงอาจเป็นกรณีเกินกวา่ความจาํเป็นและกระทบถึงสาระสําคญัของหลกัการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินและไดมี้การตรากฎหมายว่าดว้ยการลงคะแนนเสียงหรือ

ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน พ.ศ.2542 อนัเป็นการแสดงเจตนารมณ์ของ

ประชาชนโดยตรง เพราะประชาชนเป็นผูท้รงสิทธิในการเลือกตั้งผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน

องคก์รกาํกบัดูแลไม่อาจแต่งตั้งบุคคลเขา้ไปดาํรงตาํแหน่งดงักล่าวไดแ้ละไม่มีกฎหมายใดให้อาํนาจ

กระทาํเช่นนั้นไดอี้กดว้ย 

 ผูศึ้กษาขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขบทกฎหมายดงักล่าวใหม่มีหลกัการเดียวกนั

ดงัน้ี 
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 เม่ือสอบสวนแลว้ปรากฏวา่ผูบ้ริหาร รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ประธานสภาหรือ

รองประธานสภาท้องถ่ินปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 

ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหน้าท่ี หรือมีความประพฤติในทางจะนาํมา

ซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศกัด์ิตาํแหน่งหรือแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือแก่ราชการ ให้องคก์ร

กาํกบัดูแลมีอาํนาจยบัย ั้งการปฏิบติัหน้าท่ีหรือสั่งห้ามกระทาํการอยา่งใดๆ ไวก่้อนไดต้ามสมควร

แลว้ใหฟ้้องต่อศาลเพื่อพิพากษาใหพ้น้จากตาํแหน่งต่อไป 

 สมควรกล่าวไวด้ว้ยวา่ ปัญหาการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

ประเทศไทย มิได้มีท่ีมาจากองค์กรกํากับดูแลแต่เพียงฝ่ายเดียวยงัมีปัญหาจากฝ่ายขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเองอีกด้วยเช่นความไม่เขา้ใจถ่องแท้ถึงความมุ่งหมายของการจดัให้มีการ

ปกครองท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ขอบเขตของอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายและ

หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองจึงทาํใหก้ารกระทาํทั้งหลายตกอยูใ่นสภาพ “ลองผดิ ลองถูก” 

ซ่ึงเป็นตวัการเหน่ียวร้ังการเติบโตและพฒันาการของการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศไทยดงันั้น

นอกจากจะแก้ไขปัญหาทางกฎหมายแล้วยงัจะต้องมีแนวทางในการสร้างเสริมองค์ความรู้ใน

บทบาทของแต่ละฝ่ายซ่ึงเป็นภาคีสําคญัร่วมกนัอยูใ่นระบบการบริหารจดัการขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินไปพร้อมๆ กนัอีกประการหน่ึงซ่ึงไม่อาจละเลยได ้
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