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บทคัดย่อ 
  
 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง “การก ากบัดูแลการจดัท างบประมาณรายจ่ายขององค์การ
บริหารส่วนต าบล” มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎี หลกักฎหมาย และปัญหาการก ากบัดูแล
การจดัท างบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล อ านาจของนายอ าเภอและผูว้า่ราชการ
จงัหวดัในการอนุมติังบประมาณ ตลอดจนเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการก ากบัดูแลการ
จดัท างบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ืองน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยการวิจยัทางเอกสาร จาก
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ค า
วนิิจฉยั ต ารา และเอกสารทางวชิาการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง  

 ผลการศึกษาพบวา่ ในการพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบล หากนายอ าเภอไม่แจง้เป็นหนงัสือหรือไม่ท าให้เป็นลายลกัษณ์อกัษรว่าอนุมติัหรือไม่อนุมติั
งบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะไม่มีโอกาสได้
พิจารณาเพื่อมีมติยืนยนัตามร่างข้อบญัญติังบประมาณรายจ่าย เพื่อเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดั
พิจารณา เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่มีโอกาสได้พิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายนั้นใหม่ ผูว้า่ราชการจงัหวดัก็ไม่มีโอกาสไดพ้ิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายเช่นเดียวกนั จึงควรก าหนดให้ในกรณีท่ีนายอ าเภอไม่ส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
คืนมาให้องค์การบริหารส่วนต าบล ภายใน 15 วนั ให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณา
ทบทวนใหม่หากสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลยนืยนัตามร่างเดิมดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่ 2 ใน 
3 ของสมาชิกท่ีมีอยู่ ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลส่งร่างขอ้บญัญติันั้นให้แก่นายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบลเพื่อลงนามมีผลบงัคบัใช ้และใหแ้จง้ใหน้ายอ าเภอทราบ   
 
ค าส าคัญ  การก ากบัดูแล องคก์ารบริหารส่วนต าบล การจดัท างบประมาณรายจ่าย  
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Abstract 
  

 This independent study on “Overseeing the Preparation of the Budget of Tambon 
Administration Organizations” aims to study legal theories and concepts on supervising the 
preparation of the budget of Tambon administration organizations and problems concerning 
power of the heads of districts and governors to approve the budget as well as the proposed 
solution to the problems. 

 This independent study is qualitative analysis with documentary research by 
analyzing data acquiring from the Tambon Council and Tambon Administrative Organizations Act, 
B.E. 2537, and other related law, decisions, textbooks and academic documents.   

 The results of this study are that, in some cases on approving the draft budget 
provisions of Tambon administration organizations, heads of districts do not notify in writing that 
he or she has approved or disapproved the budget of the Tambon administration organizations.  In 
those cases, Tambon administration organizations have no opportunity to consider a resolution to 
confirm the draft budget provisions and submit to the governors for consideration.  This should be 
solved that if heads of districts does not send the budget back to Tambon administration 
organizations within 15 days, the Council of Tambon administration organizations shall have 
power to reconsider the draft budget provisions.  If Councils of Tambon administration 
organizations has confirmed it by a vote of not less than two third of the members present, the 
Presidents of the Councils shall submit the draft budget provisions to the Chief Executives of 
Tambon administration organizations to be signed into effect and then notify the heads of districts 
of this matters. 

 
Keywords: Overseeing, Tambon Administration Organizations, Preparation of the Budget 
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กติติกรรมประกาศ 
 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีส าเร็จลงไดด้ว้ยปัจจยัหลายประการ ประการแรกขา้พเจา้
ขอมอบความดีและกราบขอบพระคุณบิดามารดา และครอบครัวของขา้พเจา้ท่ีให้การสนบัสนุนและ
เป็นก าลงัใจในการศึกษาตลอดมา 

 ขา้พเจา้ขอขอบพระคุณครูอาจารยทุ์กท่านท่ีประสิทธิประสาทวชิาความรู้ ใหแ้ก่ขา้พเจา้
โดยเฉพาะอย่างยิ่งรองศาสตราจารยภ์าณินี กิจพ่อคา้ ผูใ้ห้เกียรติเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาการศึกษา
คน้ควา้อิสระ และจุดประกายความคิดท่ีเป็นประโยชน์รวมทั้งเอาใจใส่แนะน าตรวจสอบรูปแบบ
ขั้นตอนต่าง ๆ ในการท ารายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระของขา้พเจา้ ให้ค  าแนะน าทางวิชาการ
ประกอบกบัการใหเ้หตุผลอยา่งเฉียบแหลมซ่ึงช่วยให้รายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี มีความ
ชดัเจนทรงคุณค่าทางวิชาการมากยิ่งข้ึน ท าให้ขา้พเจา้สามารถวิเคราะห์กฎหมายไดดี้ยิ่งข้ึนไปกว่า
ความรู้ความเขา้ใจท่ีไดเ้คยศึกษาและใช้ในการปฏิบติังานประจ าวนั นบัว่าเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง
หากน ามาประยุกต์ใช้ในการท างานต่อไปในอนาคต กับขอขอบพระคุณผูช่้วยศาสตราจารย ์
สิริพนัธ์  พลรบ ท่ีใหเ้กียรติร่วมเป็นกรรมการตรวจแนะน าใหส้มบูรณ์มากยิง่ข้ึน       
 ขา้พเจา้ขอขอบคุณ เพื่อนนกัศึกษานิติศาสตรมหาบณัฑิต เพื่อนๆ พี่ๆ ท่ีท างานและ
น้องๆ ท่ีให้ความช่วยเหลือและเป็นก าลงัใจแก่ผูเ้ขียนในการจดัท าการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี
รวมทั้งบุคคลหลายๆ ท่านท่ีขา้พเจา้ไม่ไดก้ล่าวถึง ซ่ึงสนบัสนุนและช่วยเหลือขา้พเจา้ในการท า
รายงานการศึกษาอิสระน้ีใหส้ าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี 
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บทที ่ 1 

บทน ำ 
 
 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราชราช  25501หมวด 5 แนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 ก าหนดว่า รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นการบริหารราชการ
แผน่ดิน โดยกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของ
ทอ้งถ่ินไดเ้องส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ิน ให้ทัว่ถึงและเท่าเทียมกันทัว่
ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึง
เจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น 

 ในดา้นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
ไดก้ าหนดไวใ้นหมวด  14  รวม 10  มาตรา ตั้งแต่มาตรา 281– 290  สรุปวา่ รัฐจะตอ้งให้ความเป็น
อิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน และส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะและ
มีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งท า
เท่าท่ีจ  าเป็น และมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และในการก ากบัดูแล ให้มีมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกไปปฏิบติัไดเ้องโดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดบั
ของการพฒันาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบ
โดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตดัสินใจด าเนินงานตามความตอ้งการขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งจดัใหมี้กลไกการตรวจสอบการด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลกั 

 

                                                 

 1รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ถูกยกเลิก แต่หลกัการกระจายอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัเหลืออยู ่
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 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมไดรั้บการส่งเสริมและสนบัสนุนให้มีความเขม้แข็ง 
ในการบริหารงานไดโ้ดยอิสระและตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพ สามารถพฒันาระบบการคลงัทอ้งถ่ินใหจ้ดัท าบริการสาธารณะไดโ้ดยครบถว้นตาม 
อ านาจหน้าท่ี จดัตั้งหรือร่วมกันจดัตั้งองค์การเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ี 
เพื่อใหเ้กิดความคุม้ค่าเป็นประโยชน์ และใหบ้ริการประชาชนอยา่งทัว่ถึง   

 ให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ เพื่อก าหนดการแบ่งอ านาจ
หนา้ท่ีและจดัสรรรายไดร้ะหวา่งราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกบัองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินและระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึน
ตามระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ รวมทั้งก าหนดระบบ
ตรวจสอบและประเมินผล และผูท้รงคุณวุฒิ โดยมีจ านวนเท่ากนั เป็นผูด้  าเนินการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 

 การจดัท างบประมาณ เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการบริหารขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ให้บรรลุเป้าหมายท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลได้แถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลก่อนเขา้รับหนา้ท่ี ถา้ไม่มีงบประมาณองคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ไม่สามารถท างานได้
และนอกจากนั้นยงัเป็นตวัช้ีวดัถึงความจริงใจ ความสามารถในการบริหารงานขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล 
 ผูมี้หน้าท่ีรับผิดชอบในการด าเนินการจดัท างบประมาณ คือปลดัองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล หรือผูท่ี้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมาย จะเป็นผูท่ี้ด าเนินการรวบรวมข้อมูล
พื้นฐาน ศกัยภาพ สภาพปัญหาปัจจุบนั ตลอดจนความตอ้งการจากทุกหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล เม่ือรวบรวมข้อมูลและสภาพปัญหาจากทุก  หมู่บ้านแล้ว จะต้องสรุปเสนอนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อให้น าเขา้ท่ีประชุมของคณะผูบ้ริหาร เสร็จแล้วด าเนินการจดัท า
แผนพฒันาสามปีในช่วงเดือนมิถุนายน ก่อนการจดัท างบประมาณประจ าปีในเดือนสิงหาคม 
จึงก าหนดค่าใชจ่้ายต่างๆ ตามกรอบท่ีไดว้างแผนไวใ้นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี และ
จดัท าแผนการด าเนินงานประจ าปีหลงัจากการประกาศใช้ข้อบญัญติังบประมาณประจ าปีเสร็จ
เรียบร้อยแล้ว งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะเป็นค่าใช้จ่ายท่ีก าหนดไวต้ลอดปีงบประมาณ2 
ประกอบดว้ยส่วนใหญ่ๆ  2  ส่วน คือ 

                                                 

 2สุริยะ ประสาทบณัฑิตยเ์อกสารชุดฝึกอบรมหลกัสูตรการบริหารงานองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ส าหรับพนกังานส่วนต าบล/โครงการความร่วมมือระหวา่งมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชกบักรมการปกครอง 
นนทบุรีส านกัพิมพ ์มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2541หนา้ 130 
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  1)  ประจ า ส่วนใหญ่จะเป็นค่าใชจ่้ายท่ีเกิดข้ึนแน่นอน เช่น เงินเดือนพนกังานส่วนต าบล
เงินเดือนคณะผูบ้ริหาร  ค่าจา้งลูกจา้ง  ค่าตอบแทน คือ เงินท่ีจ่ายตอบแทนให้แก่ผูป้ฏิบติังานให้
องคก์ารบริหารส่วนต าบล เช่น สมาชิก อบต. ค่าเบ้ียประชุม ค่าเช่าบา้น เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 
เป็นตน้  
  2)  ค่าใชจ่้ายเพื่อการลงทุน   เป็นค่าใชจ่้ายท่ีประกอบดว้ยค่าใชจ่้าย 2 ประเภท คือ 
  (1)  ค่าครุภณัฑ์ คือ รายจ่ายเพื่อซ้ือ แลกเปล่ียน จา้งท า ท าเองหรือกรณีอ่ืนใดเพื่อให้
ไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในส่ิงของ ส่ิงของมีลกัษณะคงทนถาวร มีอายุการใชง้านในระยะเวลาประมาณ 1 
ปีข้ึนไป และมีราคาหน่วยหน่ึงหรือชุดหน่ึงเกิน 5,000 บาท  เช่น เคร่ืองพิมพดี์ด รถยนต์  เคร่ือง
คอมพิวเตอร์  เป็นตน้ 
  (2)  ค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง คือ รายจ่ายเพื่อให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้างรวมทั้ง
ส่ิงของต่างๆ ซ่ึงติดอยูก่บัท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง และค่าใชจ่้ายต่างๆ ซ่ึงเกิดข้ึนเน่ืองจากการก่อสร้าง
ดดัแปลงต่อเติม ปรับปรุงหรือเสริมสร้างท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้างซ่ึงมิใช่เป็นการซ่อมแซมตามปกติ ให้
เบิกจ่ายค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง เช่น ค่าก่อสร้างสะพาน ค่าดดัแปลงต่อเติม ปรับปรุง ซ่ึงมิใช่เป็นการ
ซ่อมแซมบ ารุงรักษาเสริมสร้างท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้างตามปกติ เป็นตน้ 

 ในการเสนอร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเพิ่มเติม  ให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบลเป็นผูเ้สนอต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบล กรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลลงมติให้ความเห็นชอบให้เสนอร่างข้อบัญญัตินั้ นต่อนายอ าเภอเพื่อลงนามอนุมัติโดย
นายอ าเภอตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ถา้พน้ 15 วนัแลว้นายอ าเภอไม่ส่งคืนกลบัมาให้
ถือวา่นายอ าเภออนุมติั แต่ถา้นายอ าเภอไม่อนุมติั นายอ าเภอตอ้งแจง้เหตุผลและส่งคืนสภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบล 

 ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างเดิม ให้นายอ าเภอส่งร่าง
นั้นใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นบัแต่ไดรั้บร่างท่ียืนยนัจากสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
จากนั้นผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งพิจารณาใหเ้สร็จภายใน 15 วนั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบกบัร่าง
นั้น ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัส่งร่างไปใหน้ายอ าเภอลงช่ืออนุมติั แต่ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบ
กบัร่างนั้นให้ร่างนั้นตกไป และถา้ผูว้่าราชการจงัหวดัพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ให้ถือว่า
ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบ 

 ในกรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเสนอร่างเขา้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล
แลว้สภาพิจารณาร่างใหแ้ลว้เสร็จภายใน 60 วนั เม่ือพน้ระยะเวลาดงักล่าวแลว้ สภาพิจารณาไม่เสร็จ
ให้ถือว่าสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ให้ความเห็นชอบในร่างดงักล่าว ในการพิจาณาร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม สมาชิกสภาองค์การ
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บริหารส่วนต าบล จะแปรญตัติเพิ่มเติมรายการหรือจ านวนในรายการ หรือการกระท าดว้ยประการ
ใดๆ  ท่ีมีผลให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล มีส่วนไดเ้สียไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มใน
การใช้งบประมาณรายจ่ายไม่ได ้แต่อาจแปรญตัติไดใ้นทางลดหรือตดัทอน รายการ ซ่ึงไม่ไดเ้ป็น
รายจ่ายท่ีเป็นเงินส่งใชต้น้เงินกู ้ ดอกเบ้ียเงินกู ้หรือเงินท่ีก าหนดใหจ่้ายตามกฎหมาย 

 ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่รับหลกัการร่างงบประมาณ ให้นายอ าเภอ
แต่งตั้งคณะกรรมการ 7 คน โดย 3 คนเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเสนอโดย 
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล อีก 3 คนเสนอโดยนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงตอ้งไม่เป็น
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล รวม 6 คน ซ่ึง 6 คนน้ีตอ้งแต่งตั้งให้เสร็จภายใน 7 วนันบัแต่
วนัท่ีสภาไม่รับหลกัการ จากนั้นกรรมการ 6 คนดงักล่าวร่วมกนัเสนอบุคคลซ่ึงไม่ใช่นายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
หรือสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 1 คนมาท าหนา้ท่ีประธานคณะกรรมการภายใน 7 วนั 

 นบัตั้งแต่วนัท่ีกรรมการครบ 6 คน ในกรณีท่ีหาประธานไม่ไดต้ามระยะเวลาดงักล่าว
ใหน้ายอ าเภอแต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัขา้งตน้ท าหนา้ท่ีกรรมการหรือประธานใหค้รบตามจ านวน 

 คณะกรรมการมีหน้าท่ีพิจารณาหาข้อขัดแย้ง โดยแก้ไข ปรับปรุง หรือยืนย ัน
สาระส าคญัในร่างขอ้บญัญติันั้น โดยตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั แลว้รายงานผลการ
พิจารณาต่อนายอ าเภอ จากนั้นให้นายอ าเภอส่งร่างนั้นให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลโดยเร็ว 
แลว้ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลเสนอร่างเขา้สู่สภาองคก์ารภายใน 7 วนั นบัแต่วนัไดรั้บร่าง
จากนายอ าเภอ หากนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่เสนอร่างตามระยะเวลาดงักล่าว ให้นายอ าเภอ 
เสนอผูว้า่ราชการจงัหวดั ใหมี้ค าสั่งใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลพน้จากต าแหน่ง 

 และเม่ือสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดรั้บร่างฉบบัปรับปรุงแกไ้ขโดยคณะกรรมการจาก
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ สภาตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั หากสภาพิจารณา
ไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าวหรือสภามีมติไม่เห็นชอบ ให้ร่างขอ้บญัญติันั้นตกไป และให้
ใช้ร่างขอ้บญัญติัในปีงบประมาณปีท่ีแล้วไปพลางก่อน และในกรณีน้ีให้นายอ าเภอเสนอผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีค าสั่งใหย้บุสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

 ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 87 
ให้อ านาจนายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัอนุมติังบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ถา้นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัใช้ดุลพินิจไม่อนุมติัขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี
หรือข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มขององค์การบริหารส่วนต าบล จะท าให้เกิดปัญหาและ
อุปสรรค ดงัน้ี 



5 

 1. ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 นายอ าเภอและผูว้่า
ราชการจงัหวดั เป็นตวัแทนของรัฐบาลส่วนกลางมอบอ านาจเฉพาะบางส่วนให้แก่เจา้หนา้ท่ีของตน
ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นตวัแทน เพื่อไปปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมาย ดงันั้นนายอ าเภอและ
ผูว้่าราชการจงัหวดั จะตอ้งเช่ือฟังค าสั่งของรัฐบาลในส่วนกลางอยู่เสมอ และตอ้งรายงานกิจการ
ต่างๆ ใหรั้ฐบาลทราบอยา่งสม ่าเสมอ ทั้งน้ี เพราะเจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีเป็นเพียงตวัแทนของรัฐบาลท่ีไป
ท าหนา้ท่ีในส่วนภูมิภาค (จงัหวดัและอ าเภอ) เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากส่วนกลางนั้น ก็ตอ้ง
เคารพและเช่ือฟังค าสั่งบงัคบับญัชาของส่วนกลางดว้ย  เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บการแต่งตั้งเหล่าน้ี จะตอ้ง
น านโยบายของรัฐบาลไปสู่การปฏิบติัเพื่อใหน้โยบายของรัฐบาลเกิดผลเป็นรูปธรรมดว้ย 

  เม่ือนายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัจะปฏิบติังานตามนโยบายของอ าเภอหรือ
นโยบายของจงัหวดั หรือสนองนโยบายของรัฐบาล นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะขอรับ
การสนบัสนุนงบประมาณจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพราะกิจการบางอยา่งรัฐบาลกลางไม่ได้
จัดสรรงบประมาณให้แก่อ าเภอและจังหวดั นายอ าเภอและผูว้่าราชการจังหวดัก็ต้องขอรับ 
การสนบัสนุนงบประมาณจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อปฏิบติัภารกิจของอ าเภอและจงัหวดั 
และถ้าไม่ได้งบประมาณจากองค์การบริหารส่วนต าบล  นายอ าเภอก็จะใช้ดุลพินิจไม่อนุมัติ
งบประมาณ  องคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งตั้งงบประมาณให้อ าเภอและจงัหวดัทุกคร้ังไป เพื่อแลก
กบัการท่ีนายอ าเภออนุมติัขอ้บญัญติังบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  

  ดงันั้น ในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจอนุมติังบประมาณของนายอ าเภอ นายอ าเภอก็จะ
พิจารณาว่าการตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลสอดคลอ้งตามแนวนโยบาย
ของรัฐบาลหรือไม่ เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย  สอดคลอ้ง
ตามหนงัสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยในการซักซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีหรือไม่ และสอดคลอ้งตามแนวนโยบายตามยทุธศาสตร์ของจงัหวดัหรือของอ าเภอหรือไม่ 
และในกรณีท่ีอ าเภอและจงัหวดัขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์การบริหารส่วนต าบล 
องค์การบริหารส่วนต าบลไดต้ั้งงบประมาณให้อ าเภอและจงัหวดัหรือไม่ ถา้องค์การบริหารส่วน
ต าบลไม่ไดต้ั้งงบประมาณให้อ าเภอและจงัหวดั นายอ าเภอก็จะใช้ดุลพินิจไม่อนุมติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 2. ท าให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบติังานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เพราะงบประมาณ
เป็นหวัใจหลกัของการบริหาร ถา้ไม่อนุมติังบประมาณ องค์การบริหารส่วนต าบลก็ไม่สามารถใช้
จ่ายงบประมาณได ้ถึงแมจ้ะมีงบประมาณอยูใ่นองคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ตาม 

 3. ประชาชนไม่ไดรั้บการตอบสนองตามความตอ้งการของประชาชน เพราะหลกัของ
การกระจายอ านาจองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นองค์กรนิติบุคคล มีความเป็นอิสระจาก
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ส่วนกลางในการปกครองตนเอง และการเขา้มีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการเลือกตั้ง
ผูแ้ทนของตนเขา้ไปด าเนินการบริหาร เม่ือองค์การบริหารส่วนต าบลจะด าเนินการตามอ านาจ
หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน จะต้องน า
โครงการท่ีบรรจุไวใ้นแผนพฒันาสามปี มาจดัท าเป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือ
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม แลว้เสนอใหน้ายอ าเภอเป็นผูพ้ิจารณาอนุมติั   

 4.การกระจายอ านาจจึงยงัอยู่ในมือของรัฐบาลส่วนกลางโดยการแบ่งอ านาจให้กับ
ผูแ้ทนของตนก ากบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนต าบล  การอนุมติังบประมาณขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบล เป็นการใช้ดุลพินิจของนายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัถา้ใช้ดุลพินิจอนุมติังบประมาณ 
ท่ีกระท าเกินความจ าเป็น ท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลขาดความเป็นอิสระ และไม่สอดคลอ้ง
ตามเจตจ านงของการกระจายอ านาจ 

 ด้วยเหตุเหล่าน้ี  ผูศึ้กษาจึงต้องการศึกษาการใช้ดุลพินิจของนายอ าเภอและผูว้่าราชการ
จงัหวดัในการอนุมติังบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล ท่ีไม่สอดคล้องต่อเจตนารมณ์ 
ของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินมีอิสระในการ
จดัท างบประมาณตามความตอ้งการของประชาชน  เพราะหลกัการกระจายอ านาจ  เป็นการเปิด
โอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการ “ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ ร่วมด าเนินการ 
และร่วมรับผิดชอบ” การบริหารงานชุมชนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามทิศทางแนวความคิดสามารถ
ตอบสนองการเรียกร้องและความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ย่างทัว่ถึง รวดเร็ว และตรงตาม
ความเป็นจริงท่ีชุมชนตอ้งการ ดงันั้นองค์การบริหารส่วนต าบลตอ้งจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีหรือข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแล้ว เสนอให้นายอ าเภอใช้ดุลพินิจ
อนุมติังบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 

2.  วตัถุประสงค์ในกำรศึกษำ 
 

 2.1  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประวติัความเป็นมาและวิวฒันาการขององค์การบริหารส่วนต าบล แนวคิดการก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของต่างประเทศรูปแบบโครงสร้าง การจดัท างบประมาณรายจ่ายขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล หลกัการรวมอ านาจ หลกัการแบ่งอ านาจ และหลกัการกระจายอ านาจ 

 2.2  เพื่อศึกษาบทบญัญติัของกฎหมาย กฎระเบียบ ค าสั่ง อ านาจของนายอ าเภอและผูว้า่
ราชการจงัหวดัในการอนุมติังบประมาณ 
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 2.3  เพื่อวิเคราะห์ปัญหาการก ากับดูแลการจัดท างบประมาณรายจ่ายขององค์การ
บริหารส่วนต าบล และความสอดคลอ้งต่อหลกัการกระจายอ านาจ 

 2.4  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาการก ากบัดูแลการจดัท างบประมาณ
รายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 

3.  ขอบเขตกำรศึกษำ 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีขอบเขตศึกษาถึงหลกัการแนวคิด ทฤษฎี ประวติัความเป็นมาของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล นอกจากนั้นจะไดศึ้กษารูปแบบโครงสร้าง การจดัท างบประมาณรายจ่าย
ขององค์การบริหารส่วนต าบลและหลักการกระจายอ านาจ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จะได้ศึกษา
บทบญัญติัของกฎหมาย กฎระเบียบ ค าสั่ง อ านาจของนายอ าเภอ และผูว้่าราชการจงัหวดัในการ
อนุมติังบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล และความสอดคลอ้งต่อหลกัการกระจายอ านาจ 

 

4.  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ   
 

 4.1  ท าให้ทราบแนวคิด ทฤษฎี การกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประวติัความเป็นมาและวิวฒันาการขององค์การบริหารส่วนต าบล แนวคิดการก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของต่างประเทศรูปแบบโครงสร้าง การจดัท างบประมาณรายจ่ายขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล หลกัการรวมอ านาจ หลกัการแบ่งอ านาจ และหลกัการกระจายอ านาจ 

 4.2  ท าให้ทราบบทบญัญติัของกฎหมาย กฎระเบียบ ค าสั่ง อ านาจของนายอ าเภอและ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการอนุมติังบประมาณ 

 4.2  ท าใหท้ราบปัญหาการก ากบัดูแลการจดัท างบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล และความสอดคลอ้งต่อหลกัการกระจายอ านาจ 

 4.2  ท าใหท้ราบแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการก ากบัดูแลการจดัท างบประมาณรายจ่ายของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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5.  ระเบียบทีใ่ช้ในกำรศึกษำ 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยการวิจยัทางเอกสาร ซ่ึงได้แก่ 
ตวับทกฎหมายในรูปแบบของประมวล พระราชบญัญติั พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนดหนงัสือ ต ารา และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
 



บทที ่ 2 

ประวตัิ ความหมาย แนวคดิ และทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น 
 
 

 ประเทศไทยนับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั มีรูปแบบการปกครองประเทศ 2 รูปแบบ 
รูปแบบแรก คือ การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์มีการจดัการปกครองตั้งแต่สมยั 
กรุงสุโขทยั และส้ินสุดในสมยัรัชกาลท่ี 7 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์  คือ ปีพุทธศกัราช 2475 นบัตั้งแต่
นั้นมาประเทศไทยไดใ้ชรู้ปแบบการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย 

 การปกครองทอ้งถ่ินไทยเร่ิมมาตั้งแต่รัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 
รัชกาลท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ โดยการจดัเป็นรูปแบบสุขาภิบาล และเม่ือมีการเปล่ียนแปลง 
การปกครอง จึงไดจ้ดัรูปแบบการปกครองเป็นแบบเทศบาล ภายหลงัไดจ้ดัรูปแบบการปกครอง
ส่วนท้อง ถ่ิน เ ป็น รูปแบบองค์การบ ริหารส่วนจังหวัด  รูปแบบพิ เศษ คือการปกครอง
กรุงเทพมหานคร และการปกครองเมืองพทัยา และล่าสุดไดจ้ดัรูปแบบการปกครององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล และมีการยกเลิกการปกครองรูปแบบสุขาภิบาล จึงท าให้รูปแบบการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ในขณะน้ีมีเพียง 5  รูปแบบ คือ  1. เทศบาล  2. องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 3. องค์การ
บริหารส่วนต าบล 4. กรุงเทพมหานคร 5. เมืองพทัยา 
 

1.  ความเป็นมาและววิฒันาการขององค์การบริหารส่วนต าบล 
 

 เดิมสภาต าบลได้จดัตั้งข้ึนตามค าสั่ง กระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499  ลงวนัท่ี  8  มีนาคม 2499
เร่ือง ระเบียบบริหารราชการส่วนต าบลและหมู่บา้น โดยมีวตัถุประสงค์ท่ีจะเปิดโอกาสให้ราษฎร 
ได้เขา้มาร่วมกนับริหารงานของต าบลและหมู่บา้นทุกอย่างเท่าท่ีจะเป็นประโยชน์แก่ทอ้งท่ีและ
ราษฎรเป็นส่วนรวมอนัจะเป็นทางน าราษฎรไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยดว้ยวิธีจดัให้มี
สภาต าบลและคณะกรรมการต าบลข้ึน 
 วนัท่ี1  มีนาคม 2509 กระทรวงมหาดไทยได้ออกค าสั่ง ท่ี 275/2509    เร่ือง ระเบียบ
บริหารราชการส่วนต าบลและหมู่บา้น (ฉบบัท่ี 2) ข้ึน โดยรวมคณะกรรมการต าบลและสภาต าบล 
เขา้เป็นองค์กรเดียวกนัเช่นเดียวกบัแบบการปกครองของสุขาภิบาล ทั้งน้ี เพื่อให้สามารถปฏิบติั
หนา้ท่ีอยา่งมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกบัสภาวการณ์ยิง่ข้ึน และใหส้อดคลอ้งกบัโครงการพฒันา
เมืองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้ลงมติรับหลกัการ เป็นท่ีสังเกตว่าค าสั่งของ
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กระทรวงมหาดไทย ทั้ง 2 ฉบบั ดงักล่าวน้ี เป็นเพียงระเบียบปฏิบติัในทอ้งท่ีบางแห่ง มิไดเ้ป็นการ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน   3ตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดินหรือประกาศคณะ
ปฏิวติั ฉบบัท่ี  218 ไดร้ะบุไว ้
 วนัท่ี 13 ธันวาคม 2515 ได้มีประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 แก้ไขปรับปรุงระเบียบ
บริหารของต าบลและให้ปรับปรุงต าบลให้เป็นสภาต าบล ตามประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ีน้ี ภายใน 3ปี 
เพื่อใหเ้หมาะสมกบัสภาวการณ์ในขณะนั้น และเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงาน  

 อย่างไรก็ตาม ฐานะของสภาต าบลยงัไม่ไดเ้ป็นนิติบุคคล แต่ถือเป็นหน่วยหน่ึงของ
องค์การบริหารส่วนจังหวดั หรือหน่วยย่อยขององค์การบริหารส่วนจังหวดั ตามนัยหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท 0309/ว 438 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน2509 ด่วนมาก ท่ี มท 0309/ว 99 
ลงวนัท่ี 1 มีนาคม 2510 และหนังสือกรมการปกครองท่ี มท 0309/10898 ลงวนัท่ี 20 กรกฎาคม 2510  
การท่ีสภาต าบลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าให้การบริหารงานไม่สามารถด าเนินไปอย่างมี
ประสิทธิภาพขาดความคล่องตวัในการบริหาร รัฐบาลจึงปรับปรุงฐานะของสภาต าบลเสียใหม่ให้
เป็นนิติบุคคลเพื่อให้สามารถรองรับการกระจายอ านาจไปสู่ประชาชนให้มากยิ่ง ข้ึน ตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลพ.ศ.  2537  มาตรา 8 และยกฐานะสภาต าบลซ่ึงมี
รายไดต้ามเกณฑ์ท่ีก าหนดข้ึนเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการ
บริหารส่วนท้องถ่ิน ตามมาตรา 43 ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและคณะ
กรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามมาตรา 44  

 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดป้ระกาศลงใน
ราชกิจจานุเบกษา ฉบบักฤษฎีกา เล่มที 111 ตอนท่ี 53 ก. ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2537 

 เกณฑท่ี์ก าหนดใหส้ภาต าบลเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นไปตามพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 40 สภาต าบลท่ีมีรายไดโ้ดยไม่รวมเงิน
อุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนัสามปีเฉล่ียไม่ต ่ากว่าปีละหน่ึงแสนห้าหม่ืนบาท หรือ
ตามเกณฑ์รายไดเ้ฉล่ียในวรรคสองอาจจดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลได ้โดยท าเป็นประกาศ
ของกระทรวงมหาดไทยและใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาในประกาศนั้นให้ระบุช่ือและเขตของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลไวด้ว้ย 

 การเปล่ียนแปลงเกณฑร์ายไดเ้ฉล่ียของสภาต าบลตามวรรคหน่ึงใหท้ าเป็นประกาศของ
กระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาองคก์ารบริหารส่วนต าบล มาตรา 40 และ
มาตรา 95 ให้พน้จากสภาพแห่งสภาต าบลนบัแต่วนัท่ีกระทรวงมหาดไทยไดป้ระกาศจดัตั้งข้ึนเป็น
                                                 

 3คู่มือพนกังานส่วนต าบล กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย พิมพท่ี์โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน 2539 
หนา้ 3 – 4  
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องค์การบริหารส่วนต าบล และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นต้นไปและให้โอนบรรดา
งบประมาณ ทรัพย์สิน สิทธ์ิ สิทธิเรียกร้อง หน้ี และเจา้หน้ี ของสภาต าบลไปเป็นขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ตามมาตรา 41 และ 95 วรรคส่ี 

 กระทรวงมหาดไทย ไดป้ระกาศจดัตั้งสภาต าบลเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ตาม 
นัยมาตรา 40 และมาตรา 95 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
พ.ศ. 2537 ไปแลว้เม่ือส้ินปีงบประมาณ 2539 จ านวนทั้งส้ิน 2,760 แห่ง 

 สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลในปัจจุบันตั้ ง ข้ึนตามพระราชบัญญัติ 
สภาต าบลและองค์การองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
ฉบบักฤษฎีกา เล่ม 111 ตอนท่ี 53 ก ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2537 และจากผลของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี
ไดก่้อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินอยา่งขนานใหญ่ อนัเน่ืองมาจาก
การกระจายอ านาจจากรัฐบาลสู่องค์กรประชาชนในระดับต าบลคร้ังประวติัศาสตร์ ถึงแม้ว่า  
สภาต าบลยงัไม่มีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่เน่ืองจากสภาต าบลมีความเก่ียวพนั 
อยา่งใกลชิ้ดกบัองค์การบริหารส่วนต าบล ดงันั้น จึงน าเสนอเน้ือหาในส่วนของสภาไวด้ว้ย เพื่อจะ
ไดท้  าความเขา้ใจกบัการบริหารงานระดบัต าบลอยา่งครบถว้นและชดัเจน4 
 การจดัระเบียบบริหารงานในต าบลได้เกิดข้ึนตามพระราชบญัญติัลักษณะปกครอง
ทอ้งท่ี พุทธศกัราช 2475 ซ่ึงก าหนดให้หลายบา้นรวมกนัข้ึนเป็นหมู่บา้นมีผูใ้หญ่บา้นเป็นผูดู้แล 
และหมู่บา้นหลายหมู่บา้นรวมกนัข้ึนเป็นต าบลมีก านนัเป็นผูดู้แล โดยก านนั ผูใ้หญ่บา้นจะมีภารกิจ
ท่ีช่วยเหลือทางราชการในการปกครองทอ้งท่ีนั้นๆ ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั
ลักษณะปกครองท้องท่ี (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2486 และพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี  
(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2510 ใหมี้ คณะกรรมการต าบลข้ึนคณะหน่ึง4 ประกอบไปดว้ยก านนั ผูใ้หญ่บา้นทุก
หมู่บา้น แพทย ์ประจ าต าบล และครูประชาบาลหน่ึงคน กบักรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้น
ละ  1คน  ซ่ึ งน า ยอ า เ ภอ เ ป็ นผู ้ค ัด เ ลื อก  คณะกรรมก า ร ชุ ด น้ี มี หน้ า ท่ี ช่ ว ย เห ลื อและ 
ใหค้  าปรึกษาแก่ก านนัเก่ียวกบัการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีของก านนั  

 ตามท่ีกล่าวความเป็นมาขององค์การบริหารส่วนต าบลข้างต้นปรากฏว่า ได้มีการ
เปล่ียนแปลงแกไ้ขการจดัระเบียบบริหารงานในต าบลอีกหลายคร้ัง ซ่ึงสรุปพอสังเขปไดด้งัน้ี 

 

                                                 

 4สาโรช คชัมาตยเ์อกสารชุดฝึกอบรมหลกัสูตรการบริหารงานองค์การบริหารส่วนต าบลส าหรับ
พนกังานส่วนต าบล/โครงการความร่วมมือระหวา่งมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชกบักรมการปกครองนนทบุรี
ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช2541หนา้ 13 
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 1)  ช่วง พ.ศ. 2499 – 2514  ในวนัท่ี 8 มีนาคม พ.ศ. 2499 จอมพล ป.พิบูลสงคราม 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสมัยนั้ นได้มีค  าสั่ งกระทรวงมหาดไทยท่ี  222/2499 
เร่ือง ระเบียบบริหารราชการส่วนต าบลและหมู่บ้าน ข้ึนเน่ืองจากเห็นว่า “ในปัจจุบนัน้ีโลกน้ี 
ได้วิวฒันาการไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ถ้าได้เปิดโอกาสให้ราษฎรได้ร่วมมือกัน
บริหารงานของต าบลและหมู่บา้นทุกอยา่งเท่าท่ีจะเป็นประโยชน์แก่ทอ้งท่ีและประชาชนส่วนรวม
โดยไม่ขดัต่อกฎหมายท่ีมีอยู่แล้ว ก็จะเป็นทางหน่ึงท่ีจะน าประชาชนไปสู่การปกครองระบบเสรี
ประชาธิปไตยสมบูรณ์ และความตั้งใจท่ีจะส่งเสริมความเจริญของทอ้งท่ีก็จะส าเร็จรวดเร็วยิ่งข้ึน” 
จึงไดป้รับปรุงโครงสร้างของคณะกรรมการต าบลเสียใหม่ให้ประกอบดว้ยก านนัทอ้งท่ีผูใ้หญ่บา้น
ทุกคนในต าบลแพทยป์ระจ าต าบล ครูประชาบาลในต าบลนั้นคนหน่ึง ราษฎรผูท้รงคุณวุฒิในต าบล
นั้นไม่น้อยกว่า 2 คน ซ่ึงนายอ าเภอคดัเลือกเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแต่งตั้งกบัให้มีขา้ราชการ 
ท่ีปฏิบติังานในต าบลนั้นร่วมเป็นคณะกรรมการต าบลดว้ย เช่น ครูใหญ่ทุกโรงเรียน หวัหน้าสถานี
ต าบลภูธรประจ าต าบล นายช่างชลประทาน เป็นตน้  
  นอกจาก น้ีก า รป รับป รุ งใน ส่ วนของคณะกรรมการต าบลแล้ว  ค าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทยฉบบัน้ียงัไดก้  าหนดให้มี “สภาต าบล” ข้ึนเป็นคร้ังแรก โดยมีสมาชิกสภาต าบล
ซ่ึงมาจากราษฎรผูมี้คุณสมบติัเช่นเดียวกบัผูส้มคัรเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นหมู่บา้นละ 2 คน เพื่อควบคุม
การบริหารงานของคณะกรรมการต าบลโดยมีอ านาจในการสอบถามขอ้เท็จจริงและเสนอความเห็น
ต่อคณะกรรมการต าบลโดยมีอ านาจในการสอบถามข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นต่อ
คณะกรรมการต าบลเก่ียวกบัการด าเนินการในต าบลนั้น และยงัมีอ านาจในการเสนอและลงมติ 
ตั้งข้อรังเกียจต่อข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีซ่ึงปฏิบติังานต าบลนั้น แล้วเสนอผูว้่าราชการจงัหวดั 
เพื่อพิจารณาต่อไปอีกดว้ย  
  ในปีเดียวกันได้มีการจดัระเบียบบริหารในต าบลตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 ซ่ึงเป็นการจดัตั้ งหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 
ท่ีเรียกว่า “องค์การบริหารส่วนต าบล” ข้ึน องค์การบริหารส่วนต าบลน้ีจะจดัตั้ งโดยประกาศ
กระทรวงมหาดไทยในพื้นท่ีต าบลตามกฎหมายวา่ดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งท่ี มีฐานะเป็นนิติบุคคล  
มีการบริหารงานของตนเองมีพนักงานส่วนต าบลเป็นผูป้ฏิบัติงานของตนเองมีอ านาจหน้าท่ี 
ท่ีเรียกวา่กิจการส่วนต าบลของตนเอง ทั้งน้ีโดยอยูภ่ายในการควบคุมของนายอ าเภอและผูว้า่ราชการ
จงัหวดั ในดา้นโครงสร้าง องคก์ารบริหารส่วนต าบลจดัโครงสร้างเป็นสภาต าบลและคณะกรรมการ
ต าบล โดยสภาต าบลซ่ึงมีหน้าท่ีควบคุมการบริหารงานของคณะกรรมการต าบลจะประกอบดว้ย
ก านนั และผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้นในต าบลเป็นสมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่งและสมาชิกซ่ึงราษฎร
ในหมู่บา้นเลือกตั้งหมู่บา้นละ 1 คน ส่วนคณะกรรมการต าบลซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมและรับผิดชอบ
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การด าเนินกิจการส่วนต าบลประกอบด้วยก านันต าบลทอ้งท่ีเป็นประธาน ผูใ้หญ่บา้นทุกคนใน
ต าบล แพทยป์ระจ าต าบล และกรรมการอ่ืนซ่ึงนายอ าเภอแต่งตั้งจากครูใหญ่โรงเรียนในต าบล หรือ
ผูท้รงคุณวฒิุอ่ืนจ านวนไม่เกิน 5 คน 
  องค์การบริหารส่วนต าบล ท่ีจัดตั้ ง ข้ึนโดยประกาศกระทรวงมหาดไทย 
ตามพระราชบญัญติัน้ีมีจ  านวนทั้งส้ิน 59 แห่ง และไดบ้ริหารกิจการส่วนต าบลเร่ือยมาจนกระทัง่ 
ถูกยกเลิกโดยประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี13 ธนัวาคม พ.ศ. 2515 และไดโ้อนบรรดา
ทรัพย์สิน หน้ี และสิทธิขององค์การบริหารส่วนต าบลไปเป็นของจังหวดัท่ีองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลนั้นตั้งอยู ่
  ในวนัท่ี 1 มีนาคม พ.ศ. 2509 พลเอกประภาส จารุเสถียร รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยสมัยนั้นได้มีค  าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 275/2509 เร่ือง ระเบียบบริหาร
ราชการส่วนต าบลและหมู่บ้าน (ฉบับท่ี  2 )  ข้ึน โดยให้ยกเลิกการบริหารงานตามค าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499 ลงวนัท่ี 8 มีนาคม พ.ศ. 2499 ในต าบลบางแห่งเสีย แลว้ให้จดั
รูปการบริหารงานในต าบลเสียใหม่ตามค าสั่งฉบบัน้ีเน่ืองจากเห็นว่า “สมควรท่ีจะปรับปรุงวิธีการ
จดัระเบียบบริหารราชการในต าบลเสียใหม่โดยรวมคณะกรรมการต าบลและสภาต าบลเขา้เป็น
องค์การเดียวกนัเช่นเดียวกบัแบบการปกรองสุขาภิบาล ทั้งน้ี เพื่อให้สามารถปฏิบติัหน้าท่ีอย่างมี
ประสิทธิภาพและเหมาะสมกับภาวการณ์ยิ่งข้ึน และให้เป็นการสอดคล้องกับโครงการพฒันา
พลเมืองในระบอบประชาธิปไตย” 
  ค  าสั่งกระทรวงมหาดไทย ฉบบัท่ี 275/2509 น้ีไดย้กเลิกรูปแบบการบริหารในต าบล 
ท่ีเคยจดัแบ่งเป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารเสีย โดยยุบรวมกันให้มีรูปแบบการบริหารในรูปของ
คณะกรรมการเรียกว่า “คณะกรรมการสภาต าบล” ซ่ึงประกอบดว้ยก านัน ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น 
ในต าบล และแพทยป์ระจ าต าบล เป็นกรรมการสภาต าบลโดยต าแหน่ง ครูประชาบาลในต าบลนั้น 
1 คน ซ่ึงนายอ าเภอคัดเลือกจากครูประชาบาลในต าบลเป็นกรรมการสภาต าบล และราษฎร
ผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้นละ 1 คน ซ่ึงราษฎรในหมู่บา้นเลือกตั้งข้ึนเป็นกรรมการสภาต าบล โดยก านนั
เป็นประธานกรรมการสภาต าบลโดยต าแหน่ง และมีรองประธานกรรมการสภาต าบลคนหน่ึงซ่ึง
คณะกรรมการสภาต าบลเลือกตั้งจากกรรมการดว้ย  
  การบริหารงานของสภาต าบลนอกจากจะมีคณะกรรมการสภาต าบลดงักล่าวแล้ว
สภาต าบลยงัมีเลขานุการสภาต าบลคนหน่ึงซ่ึงคณะกรรมการสภาต าบลเลือกตั้งกนัเองข้ึนเองหรือตั้ง 
จากบุคคลภายนอก และมีท่ีปรึกษาสภาต าบลซ่ึงเป็นพฒันากรต าบลนั้นอีกดว้ย 
  สภาต าบลจะบริหารงานในรูปของคณะกรรมการท่ีประชุมร่วมกนัเพื่อลงมติให้สภา
ต าบลด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีในดา้นการพฒันาต าบลและหมู่บา้น โดยมีรายไดท่ี้รับจดัสรรจาก
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องค์การบริหารส่วนจงัหวดั กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ และรายได้ท่ีสภาต าบลจดัหาเอง ทั้งน้ี 
นายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัจะเป็นผูค้วบคุมดูแลการปฏิบติังานของสภาต าบล 

 2)  ช่วง พ.ศ. 2515 – 2534  
  ภายหลงัจากท่ีกระทรวงมหาดไทยมีค าสั่งท่ี 275/2509 แลว้ท าให้การจดัระเบียบ
บริหารงานในต าบลมี 3 รูปแบบ คือคณะกรรมการต าบลและสภาต าบลตามค าสั่งท่ี 222/2499  
รูปหน่ึง องคก์ารบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 
รูปหน่ึง และสภาต าบลตามค าสั่งท่ี 275/2509 อีก รูปหน่ึง ซ่ึงทั้งสามรูปน้ีมีวิธีการบริหารงานท่ี
แตกต่างกนัไป ในปี พ.ศ. 2515 คณะปฏิวติัจึงไดอ้อกประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี  
13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ข้ึนเพื่อปรับปรุงการจดัระเบียบบริหารในต าบลให้มีประสิทธิภาพและ
เหมาะสมกับสภาวการณ์ยิ่งข้ึนโดยเห็นว่า “หากการปกครองขั้นพื้นฐานในต าบลไม่มัน่คงและ
เหมาะสมแลว้ จะมีผลกระทบกระเทือนต่อการปกครองส่วนภูมิภาคระดบัอ่ืน และจะเป็นอุปสรรค
แก่การพฒันาทอ้งท่ีให้เจริญกา้วหน้า และการอ านวยความผาสุกให้แก่ราษฎร” ประกาศของคณะ
ปฏิวติัฉบบัดงักล่าวจึงได้ให้การจดัระเบียบบริหารในต าบลมีรูปแบบเดียว เรียกว่า “สภาต าบล” 
สภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวติั ฉบับท่ี 326 จะใช้ในต าบลใดให้กระทรวงมหาดไทย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงปรากฏว่ามีการประกาศกระทรวงมหาดไทย 3 คร้ัง ให้ต าบล
จ านวน 3,648 แห่ง มีสภาต าบลข้ึนจนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2518 กระทรวงมหาดไทยจึงไดป้ระกาศให้
ต าบลท่ีเหลืออยูใ่นขณะนั้นและต าบลท่ีตั้งข้ึนใหม่หลงัจากนั้น (นอกจากต าบลท่ีมีเขตทอ้งท่ีในเขต
นครหลวงและต าบลท่ีมีเทศบาลหรือสุขาภิบาลเต็มพื้นท่ี) มีสภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวติั 
ฉบบัท่ี 326 ทุกแห่ง 
  สภาต าบลท่ีจดัตั้ งข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ี มีคณะกรรมการสภา
ต าบลโดยก านนัทอ้งท่ีเป็นประธาน ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้นในต าบลและแพทยป์ระจ าต าบลนั้นเป็น
กรรมการโดยต าแหน่งและกรรมการสภาต าบลผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้นละ 1 คน ซ่ึงราษฎรในหมู่บา้น
นั้นเป็นผูเ้ลือก นอกจากน้ียงัให้สภาต าบลมีท่ีปรึกษา 1 คน ซ่ึงนายอ าเภอคดัเลือกจากปลดัอ าเภอ
หรือพฒันากรทอ้งท่ีแลว้รายงานผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อแต่งตั้ง และมีเลขานุการสภาต าบล 1 คน ซ่ึง
นายอ าเภอคดัเลือกจากครูประชาบาลในต าบลนั้นแลว้รายงานผูว้่าราชการจงัหวดัเพื่อแต่งตั้งดว้ย
  บทบาทของสภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 เพิ่มมากข้ึน เม่ือ
รัฐบาลมุ่งท่ีจะให้สภาต าบลเป็นผูช่้วยเหลือทางราชการ และเป็นผูน้ าประชาชนในต าบลในการ
พฒันาต าบลและพฒันาชนบท ขณะเดียวกันก็มีเสียงเรียกร้องให้ปรับปรุงประสิทธิภาพการ
บริหารงานของสภาต าบลให้มีอ านาจหน้าท่ีมากข้ึนและสามารถสนองตอบต่อการปกครองตนเอง
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ของประชาชนไดดี้ยิ่งข้ึนตามกระแสโลกาภิวตัน์ ท าให้มีการผลกัดนัให้มีการตราพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ข้ึนในเวลาต่อมา 
 3)  ช่วง พ.ศ. 2535 – ปัจจุบนั ในการจดัระเบียบบริหารในต าบลโดยมีสภาต าบลตาม
ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม 2515 ได้ก าหนดการเร่ือยมาจนกระทัง่
คณะรัฐมนตรีภายใตก้ารน าของ นายชวน หลีกภยั นายกรัฐมนตรี ไดก้  าหนดนโยบายท่ีจะปรับปรุง
การบริหารงานในต าบล โดยไดแ้ถลงต่อรัฐสภาเม่ือวนัท่ี 21 ตุลาคม 2535 ในนโยบายการเมืองและ
การบริหารราชการ ขอ้ 1.10 ไวว้า่ “จะกระจายอ านาจการปกครองสู่ทอ้งถ่ินโดยจดัให้มีการเลือกตั้ง
ผูบ้ริหารท้องถ่ินทุกระดบัตลอดจนเพิ่มบทบาทและอ านาจในการตดัสินใจขององค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ิน ให้อ านาจในการก าหนดนโยบายการพฒันา การจดัการทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม
และการวางผงัเมืองเพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย และจะ
ส่งเสริมให้องค์กรปกครองท้องถ่ินในระดับต าบลเป็นนิติบุคคลเพื่อมีความคล่องตัวและร่วม
แก้ปัญหาของประชาชนในต าบลได้อย่างมีประสิทธิภาพ” และจากนโยบายของคณะรัฐมนตรี
ดงักล่าวกระทรวงมหาดไทยจึงไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. ... ทั้งน้ีเน่ืองจากเห็นวา่ “โดยท่ีสภาต าบลซ่ึงจดัตั้งข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัฉบบัท่ี 
326 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515 ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าให้การบริหารงานไม่สามารถด าเนินไป
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ขาดความคล่องตวัในการบริหารงาน สมควรปรับปรุงฐานะของสภาต าบล
และการบริหารงานของสภาต าบลเสียใหม่ให้สามารถรองรับการกระจายอ านาจไปสู่ประชาชน
ได้มากยิ่งข้ึน รวมทั้งให้มีการยกฐานะสภาต าบลซ่ึงมีรายได้ตามเกณฑ์ท่ีก าหนดข้ึนเป็นองค์การ
บริหารส่วนต าบลซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินได”้ ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไดผ้่านการ
พิจารณาตามล าดบัขั้นตอนต่างๆ ตั้งแต่ปี 2535 ซ่ึงไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขหลายคร้ัง จนกระทัง่ได้
ผา่นการเห็นชอบของรัฐสภา5 เม่ือวนัท่ี 9  พฤศจิกายน 2537 และวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2537 ไดป้ระกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 111 ตอนท่ี 53ก   ลงวนัท่ี 2 มีนาคม 2538  และเป็นวนัท่ีพระราชบญัญติั
สภาและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มีผลใชบ้งัคบั 
 

 1.1  ทฤษฎกีารบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะ (Service public) อยู่คู่กับมนุษย์มาช้านานนับตั้งแต่มนุษย ์

เร่ิมรวมกลุ่มกนัเป็น “สังคม” มีหลกัฐานปรากฏวา่ในสมยัโบราณ ขุนนาง (Seigneur) ผูเ้ป็นเจา้ของ
ท่ีดินจ านวนมหาศาลตอ้งการหาประโยชน์จากท่ีดินของตนยอมให้ประชาชนเขา้มาท ามาหากิน 
ใช้ประโยชน์ในท่ีดินของตนโดยจ่าย “ค่าตอบแทน” รูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการตอบแทนดว้ย
                                                 

 5สาโรช คชัมาตย,์ เร่ืองเดิม. หนา้ 13 – 17. 
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แรงงาน ภาษี ค่าเช่า และเพื่อเป็นการชกัจูงให้มีคนมาใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของตนร่วมกนั ขุนนาง 
จึงสร้างส่ิงต่างๆ ท่ีใหผู้เ้ช่าใชป้ระโยชน์ เช่น กงัหนัหรือเตา ข้ึนมาโดยผูเ้ช่าสามารถเขา้ใชป้ระโยชน์
ไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั การสร้างส่ิงต่างๆ ท่ีให้ผูเ้ช่าใชป้ระโยชน์ร่วมกนัน้ีเป็นส่ิงท่ีขุนนาง “ผูกขาด” 
ท าแต่เพียงผู ้เดียวเพื่อจูงใจและอ านวยความสะดวกบางประการแก่ผู ้เช่า โดยผู ้เช่าต้องจ่าย
ค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์ส่ิงของดงักล่าวแก่ขุนนาง หน้าท่ีของขุนนางท่ีมีต่อส่ิงของดงักล่าว 
ก็คือ บ ารุงรักษาส่ิงของเหล่านั้นให้อยูใ่นสภาพดีท่ีผูเ้ช่าทุกคนจะสามารถเขา้ใช้ประโยชน์ได ้และ
นอกจากน้ี ผูอ้ยูอ่าศยัในเขตอ านาจของขนุนางก็จะไดรั้บการดูแลปกป้องจากขนุนางอีกดว้ย 
  ต่อมาในสมยัศตวรรษท่ี 11 โครงสร้างของชุมชนเปล่ียนแปลงจากการปกครอง
ดูแลโดยขุนนางมาเป็นชุมชนท่ีปกครองดูแลกนัเอง ชุมชนรวมตวักนัเป็นเมือง (bourg) หรือเป็น
เทศบาล (commune) ต่อต้านอ านาจของขุนนางเพื่อปกครองดูแลกันเอง รวมทั้งเพื่อดูแลจดัท า 
“บริการสาธารณะ” ท่ีเป็นผลประโยชน์ร่วมกนั อนัไดแ้ก่ ก าแพงป้อม การดูแลรักษาถนนหนทาง 
สถานท่ีท่ีใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตลาด การร่วมมือกนัต่อสู้ภยัพิบติัธรรมชาติ รวมทั้งร่วมมือกนักระท า
กิจการต่างๆ เพื่อให้ชุมชนของตนมีความอยู่ดีกินดี ดงัจะเห็นไดจ้ากบนัทึกทางประวติัศาสตร์ว่ามี
การจดัท าโรง่่าสัตวส์ถานพยาบาลโรคเร้ือน มีการเกณฑ์แรงงานไปซ่อมถนนหรือสะพาน มีการ
จดัเวรยามหรือกองลาดตระเวนเพื่อคุม้ครองผูอ้ยูอ่าศยัในชุมชนหรือเทศบาล เป็นตน้ ซ่ึงการกระท า
ดังกล่าวท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่อยู่อาศัยร่วมกันน้ี เข้าใจว่าน ามาจากหลัก  
Utilitas Publica ซ่ึงมีมาแต่สมยัโรมนัแลว้ 

  ค.ศ. 1464 พระเจ้าหลุยส์ท่ี 11 ได้สร้างระบบไปรษณียข้ึ์นโดยจดัให้มีการสร้าง
ถนนและจดัให้มีรถมา้เพื่อน าสาส์นจากพระองค์ส่งไปยงัส่วนต่างๆ ของราชอาณาจกัร และต่อมา
ปลายศตวรรษท่ี 15 ก็มีการจัดให้มี “ต ารวจ” ข้ึนเพื่อดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคม และ
นอกจากน้ี ก็ยงัมีกิจการอีกหลายประเภทท่ีกษตัริยห์รือเจา้ผูค้รองนครจดัให้มีข้ึนในพื้นท่ีท่ีอยู่ใน 
เขตอ านาจของตนเพื่อปกป้องคุ้มครองประชาชนรวมทั้ งเพื่ออ านวยความสะดวกสบายให้แก่
ประชาชนผูอ้ยูอ่าศยัในพื้นท่ีนั้นๆ ดว้ย 
  จนกระทัง่ในปี ค.ศ. 1789 เกิดการปฏิวติัเพื่อลม้เลิกระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยมี์
การปรับปรุงระบบการปกครองประเทศใหม่โดย “พลเมือง” เขา้มาปกครองประเทศแทน “กษตัริย”์ 
เกิด “รัฐ” ท่ีเป็นนิติบุคคลข้ึนและก็เกิด “งาน” ท่ีรัฐจะตอ้งจดัท าข้ึน ในระยะแรกงานท่ีรัฐจะตอ้ง
จัดท า น้ีมีหลายประเภทและย ังไม่มีค า ท่ี เ รียกลงไปอย่างแน่ชัด แต่ไม่นานเท่าไหร่ค าว่า  
“บริการสาธารณะ” (service public) ก็ไดเ้ร่ิมปรากฏข้ึน โดยในตอนตน้ค าน้ีมีความหมายถึงกิจกรรม
ของฝ่ายปกครองทุกประเภท แต่ต่อมาจึงไดมี้การวางกรอบความหมายเสียใหม่ โดยหมายถึงเฉพาะ



17 

กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ หรือส่ิงท่ีรัฐจะท าให้ประชาชนเป็นการตอบแทนการ
เสียภาษีอากรของประชาชน 

  1.1.1  ความหมายของบริการสาธารณะ 
 ความหมายของค าวา่ “บริการสาธารณะ”นั้น มีนกัวชิาการหลายคนพยายาม 

ท่ีจะให้ความหมายเอาไว้ โดยในช่วงแรกของการศึกษาทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะนั้ น 
ศาสตราจารย ์Léon Duquit ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของค าวา่บริการสาธารณะไวว้า่บริการสาธารณะ
เป็นหน่ึงในองค์ประกอบของรัฐ ค าจ ากดัความน้ีแมจ้ะเป็นค าจ ากดัความท่ีสั้ นแต่หากพิจารณาดู
อย่างละเอียดลึกซ้ึงแล้วจะพบว่าเป็นค าจ ากัดความท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความมีอยู่ของบริการ
สาธารณะคู่กับรัฐและความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนโดยผ่านทางบริการสาธารณะ 
นอกเหนือจากความหมายดงักล่าวแลว้ ก็ยงัมีนกัวิชาการจ านวนมากท่ีให้ค  าจ  ากดัความของบริการ
สาธารณะเอาไวร้วมทั้งแนวค าวินิจของศาลปกครองสูงสุดท่ีพยายามช้ีให้เห็นถึงภาพของบริการ
สาธารณะซ่ึงก็ยงัมีความแตกต่างกันอยู่เป็นอย่างมากเน่ืองจากศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคดี 
แต่ละคดีนั้น ปัญหาท่ีวนิิจฉยัเป็นคนละปัญหากนั ในบางคร้ังค าวา่บริการสาธารณะจึงหมายความถึง
การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ในบางคร้ังก็หมายความถึงฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นองคก์ร 
แต่อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาโดยรวมถึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแล้วจะพบว่า 
บริการสาธารณะคือกิจกรรมหรือภารกิจของฝ่ายปกครองนั้นเอง6 

  1.1.2  การจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย 
  การจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทยเกิดข้ึนมาเป็นเวลานานแล้ว  
แต่เร่ิมมีความชดัเจนข้ึนเม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัทรงปฏิรูประบบราชการใหม่
โดยมีการจดัตั้ งกระทรวงต่างๆ ข้ึนมาและมีหลายกระทรวงท่ีท าหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
เช่น กระทรวงคมนาคม กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข หรือกระทรวงกลาโหม  
เป็นตน้ 
  วิธีการจดัท าบริการสาธารณะของไทยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการจดัท าใน
ระบบราชการ คือ ส่วนราชการทั้งหลายมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะและ “ผูกขาด” การ
จดัท าบริการสาธารณะไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว ต่อมาเม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 
คณะราษฎร์ได้กลายเป็นชนชั้นปกครองใหม่ท่ีควบคุมอ านาจทั้งทางการเมือง การทหาร และ
ทรัพยากรทั้งหมดของรัฐ คณะราษฎร์ไดน้ าทุนของรัฐไปสร้างรัฐวิสาหกิจและบริษทัก่ึงราชการข้ึน
                                                 

 6นนัทวฒัน์ บรมานนัทก์ฎหมายปกครองกรุงเทพมหานครส านกัพิมพ ์วญิญูชน2552 
หนา้ 297 
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จ านวนหน่ึง เช่นบริษทัขา้วไทย บริษทัไทยเรือเดินทะเล ธนาคารมณฑล เป็นตน้ ซ่ึงธุรกิจต่างๆ 
เหล่าน้ีก็ยงัน าระบบราชการมาใชใ้น การด าเนินงาน จนกระทัง่สมยัจอมพล ป.พิบูลสงคราม ก็ไดมี้
การจัดตั้ งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาเป็นจ านวนมากเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ แต่รัฐวิสาหกิจก็ถูก 
“ควบคุม”โดยระบบราชการ ต่อมาในระยะประมาณสิบห้าปีท่ีผ่านมาเร่ิมมีการให้เอกชนเขา้มา 
มีส่วนร่วมกบัรัฐในการจดัท าบริการสาธารณะแต่ก็อยูภ่ายใตก้าร “ควบคุม” อยา่งเขม้งวดโดยระบบ 
ราชการอีกเช่นกนั ดงันั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า บริการสาธารณะในประเทศไทยนั้นอยู่ภายใต้การ 
“ผกูขาด” โดยระบบราชการ 

  แต่เดิมนั้น บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในอ านาจการจัดท าของรัฐ  
แต่ต่อมาเม่ือมีการจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้ึน จึงได้มีการมอบบริการสาธารณะ 
บางประเภทให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปจดัท า หรือในบางกรณีรัฐ (ส่วนกลาง) อาจร่วมกนั
จดัท าบริการสาธารณะกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ 

  1.1.3  บริการสาธารณะทีจั่ดท าโดยรัฐ 
  บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจรัฐจะต้องเป็นบริการสาธารณะท่ีมี
ความส าคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะส าคญั 2 ประการ คือ 

 1)  เป็นภารกิจท่ีประชาชนทัว่ทั้งประเทศมีส่วนไดเ้สียเหมือนๆ กนั จึงตอ้ง 
มีองค์กรกลางเป็นผูป้ฏิบติัหน้าท่ีให้สอดคล้องเป็นอันหน่ึงอนัเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศเพื่อให้เกิด
ความเป็นเอกภาพ  
  2)  เป็นภารกิจท่ีรัฐสามารถจดัท าไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากกวา่ กล่าวคือ 
เป็นกิจการท่ีตอ้งอาศยังบประมาณและวิธีการในการด าเนินการระดบัสูง จึงตอ้งใชง้บประมาณของ
รัฐในการด าเนินการเพื่อเหตุผลในเร่ืองของความประหยดั 
  จากหลักเกณฑ์ทั้ งสองประการดังกล่าวจะเห็นได้ว่า บริการสาธารณะท่ีอยู่ใน
อ านาจรัฐจะได้แก่บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจพื้นฐาน (primary function) ดงัได้กล่าวมาแล้ว
ขา้งตน้นัน่เอง บริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจรัฐอาจแบ่งไดเ้ป็น 4 ประการ คือ 
  1)  หนา้ท่ีในการป้องกนัประเทศเพื่อให้เกิดความสงบสุขและความมัน่ใจ 
แก่ประชาชนของรัฐท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองจากฝ่ายปกครองวา่จะไม่ถูกรัฐอ่ืนเขา้มารุกรานท าลาย
ลา้งชีวติและทรัพยสิ์น เช่น กิจการทหารหรือต ารวจตระเวนชายแดน รวมทั้งอ านาจในการประกาศ
สงครามกบัรัฐอ่ืนดว้ย 
  2)  หนา้ท่ีในดา้นการรักษาความสงบภายใน จะตอ้งจดัให้มีระบบกระบวนการ
ยุติธรรมและระบบควบคุมสังคม (social control) ให้เกิดความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การ
เยยีวยาเม่ือถูกละเมิดหรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรัฐซ่ึงตอ้งด าเนินการคาบเก่ียวกนัในทอ้งถ่ินแต่ละ
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แห่งทัว่ประเทศ เช่น กิจการต ารวจซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีการด าเนินการคาบเก่ียวกนัหลายพื้นท่ี แต่ไม่
รวมถึงกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในทอ้งถ่ิน เช่น กิจการต ารวจ
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
  3)  หน้า ท่ีในการรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ  
เป็นภารกิจท่ีส าคัญอีกประการหน่ึงท่ีรัฐมีอ านาจในการจัดท า เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์
รายละเอียดเก่ียวกบัเงินตราและการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา เป็นตน้ 
  4)  หน้าท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนในรัฐเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่าง
ประเทศ เช่น กิจการดา้นการทูต เป็นตน้ 

  นอกจากน้ี อ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐยงัหมายความถึง
หน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจล าดบัรอง (secondary function) ซ่ึงโดยทัว่ไป
ภารกิจล าดับรองน้ี รัฐสามารถกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินด าเนินการได้ หากภารกิจนั้นเป็นเร่ือง
เก่ียวกบัผลประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน แต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินกิจการท่ีครอบคลุม 
ทั้งประเทศ ก็ตอ้งเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจดัท า เช่น กิจการไปรษณีย ์การส่ือสารคมนาคมประเภทต่างๆ 
เป็นตน้ 

  1.1.4  บริการสาธารณะทีจั่ดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
  บริการสาธารณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ

สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
  1)  เป็นกิจการท่ีเป็นไปเพื่อสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินท่ีสามารถ
แยกออกหรือมีลักษณะแตกต่างไปจากทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น การก าจดัขยะมูลฝอย  การจดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การจดัการศึกษาชั้นตน้ การก าจดัน ้ าเสียในชุมชน  
การดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้  
  2)  กิจการท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ิน อนัไดแ้ก่ การให้บริการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ชีวติของคนในทอ้งถ่ิน เช่น การฌาปนกิจ การจดัให้มีน ้ าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ี สาธารณะในเขต
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
  1.1.5  บริการสาธารณะทีรั่ฐร่วมกนัจัดท ากบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
  มีบริการสาธารณะบางประเภทท่ีรัฐและทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัดูแลโดยมีการ
แบ่งหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการด าเนินการ ทั้งน้ี เน่ืองมาจากการบริการสาธารณะดงักล่าว
เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์มหาชนและประโยชน์ของคนในทอ้งถ่ิน เช่น การจดัการศึกษา 
ความตอ้งการบริการทางดา้นการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นความตอ้งการของคนส่วนรวมทั้งประเทศ 
รัฐจึงต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์ซ่ึงเป็นมาตรการศึกษาของคนในประเทศ ในขณะเดียวกัน
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การศึกษาในชั้นประถมก็เป็นความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีมีความแตกต่างกนัไป 
ดงันั้น จึงเป็นหน้าท่ีของท้องถ่ินท่ีจะจดัท าในส่วนน้ี ส่วนการศึกษาระดับสูงข้ึนไปเป็นการจดั
กิจการท่ีตอ้งใชเ้งินทุนจ านวนมากและบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถระดบัสูง จึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐ
ท่ีจะตอ้งท า เป็นตน้ 
  1.1.6  รัฐวิสาหกจิเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
  การจัดท าบริการสาธารณะในระบบราชการมีข้อจ ากัดหลายประการ  
เช่น ระเบียบแบบแผนต่างๆ ของทางราชการท่ีไม่ก่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเกิด
ความล่าช้าในการปฏิบัติงาน ดังนั้ น หากจะน าเอาระบบราชการไปจัดท าบริการสาธารณะ 
บางประเภทท่ีมีลกัษณะก่ึงการด าเนินธุรกิจเช่นเดียวกบัการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชนก็จะเกิด
ความไม่เหมาะสมและไม่เกิดผลดีด้วยเหตุดังกล่าว จึงมีการสร้างองค์กรข้ึนมาใหม่ท่ีมีการ
ด าเนินงานท่ีผอ่นคลายจากกฎเกณฑต่์างๆของทางราชการ เรียกวา่ รัฐวสิาหกิจ 
  รัฐวิสาหกิจถูกน ามาใชเ้ป็นองคก์รในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
จ านวนมาก แต่อย่างไรก็ตาม การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจจ านวนหน่ึงก่อให้เกิดปัญหาข้ึนกบั
ประเทศในหลายๆ ดา้นไม่วา่จะเป็นดา้นโครงสร้างของรัฐวิสาหกิจ ดา้นขั้นตอนในการด าเนินงาน 
รวมไปถึงปัญหาการ “ขาดทุน” ด้วยเหตุน้ีเองท่ีได้เกิดความพยายามท่ีจะ “แปรรูปวิสาหกิจ” ข้ึน 
ในประเทศไทย  
 

2.  แนวคดิในการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่น 
 
 แนวความคิดเก่ียวกับหลักการจดัระเบียบการปกครองประเทศโดยทัว่ไปหลักการ
ปกครองประเทศนิยมแบ่งเป็น 3 หลกั คือ หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization), หลกัการ
แบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) และหลกัการกระจายอ านาจ7 (Decentralization)  

 1)  หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) หมายถึง หลกัการจดัวางระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน โดยรวมอ านาจในการปกครองไวใ้ห้แก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง 
อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองต่างๆ ของรัฐ และมีเจา้หน้าท่ีของหน่วยการ
บริหารราชการส่วนกลาง โดยให้ข้ึนต่อกันตามล าดับชั้นการบงัคบับญัชา ซ่ึงเป็นผูด้  าเนินการ
ปกครองตลอดทัว่ทั้งอาณาเขตของประเทศ 

(1)  ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจ 

                                                 

 7โกวทิย ์พวงงามการปกครองทอ้งถ่ินไทยกรุงเทพมหานครส านกัพิมพว์ญิญูชน 2552หนา้ 34 
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  ก.  มีการรวมก าลงัทหารและก าลงัต ารวจให้ข้ึนต่อส่วนกลางให้การบงัคบั
บญัชาเป็นไปอยา่งเด็ดขาด และทนัท่วงที 

 ข.  มีการรวมอ านาจวนิิจฉยัสั่งการไวใ้นส่วนกลาง 
 ค.  มีการล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีลดหลัน่กนัไป (Hierarchy)  
(2)  จุดแขง็ของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 

  ก.  การท่ีรัฐบาลมีอ านาจแผ่ขยายไปทัว่อาณาเขต ท าให้นโยบายแผนหรือ
ค าสั่งเกิดผลไดท้ัว่ประเทศอยา่งทนัที 
  ข.  ให้บริการและประโยชน์แก่ประชาชนโดยเสมอหน้าทัว่ประเทศมิไดท้  าเพื่อ
ทอ้งถ่ินใดโดยเฉพาะ 
  ค.  ท าให้เกิดการประหยดั เพราะสามารถหมุนเวียนเจา้หนา้ท่ีและเคร่ืองมือ
เคร่ืองใชไ้ปยงัจุดต่างๆ ของประเทศ ไดโ้ดยไม่ตอ้งจดัซ้ือจดัหาประจ าทุกจุด 
  ง.  มีความเป็นเอกภาพในการปกครองและการบริหารงาน การปกครอง 
ในทอ้งถ่ินท่ีเป็นไปในแนวเดียวกนั 
  จ.  มี เจ้าหน้า ท่ี ท่ี มีความรู้ความสามารถมากกว่า เจ้าหน้า ท่ีในท้องถ่ิน 
ท าใหบ้ริการสาธารณะด าเนินไปโดยสม ่าเสมอ และเป็นไปตามระเบียบแบบแผนอนัเดียวกนั 

(3)  จุดอ่อนของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 
  ก.  ไม่สามารถด าเนินกิจการทุกอยา่งให้ไดผ้ลดีทัว่ทุกทอ้งท่ีในเวลาเดียวกนั
เพราะมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่ จึงไม่อาจตอบสนองความความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดท้ัว่ถึง 
  ข.  การปฏิบัติงานมีความล้าช้า เพราะมีแบบแผนและขั้นตอนมากมาย
ตามล าดบัขั้นการบงัคบับญัชา 
  ค.  ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

  ง.  ไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะ
ความหลากหลายของความแตกต่างในแต่ละทอ้งถ่ิน 

 2)  หลักการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration)หมายถึงหลักการท่ีการบริหาร
ราชการส่วนกลางได้จดัแบ่งอ านาจวินิจฉัยและสั่งการบางส่วนไปให้ขา้ราชการในส่วนภูมิภาค 
โดยให้มีอ านาจในการใช้ดุลพินิจ ตดัสินใจ แกไ้ขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมได ้ในกรอบแห่งนโยบาย
ของรัฐบาลท่ีไดว้างไว ้

  (1)  ลกัษณะส าคญัของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
 ก.  เป็นการบริหารโดยใชเ้จา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บการแต่งตั้งไป 
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จากส่วนกลางไปประจ าตามเขตการปกครองในส่วนภูมิภาคทุกแห่ง ได้แก่ ภาค มณฑลจงัหวดั
อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบลและหมู่บา้น เป็นตน้ และเจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีก็อยูใ่นระบบ 
การบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลางอนัเดียวกนั 

  ข.  เป็นการบริหารโดยใช้งบประมาณซ่ึงส่วนกลางเป็นผูอ้นุมติัและควบคุม 
ใหเ้ป็นไปตามวธีิการงบประมาณแผน่ดิน 
  ค.  เป็นการบริหารภายใตน้โยบายและวตัถุประสงคข์องรัฐบาลกลาง 

(2)  จุดแขง็ของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
  ก.  หลกัการน้ีเป็นกา้วแรกท่ีจะน าพาไปสู่การกระจายอ านาจการปกครอง 
  ข.  ประชาชนไดรั้บความสะดวกรวดเร็วข้ึนในการมาติดต่อในเร่ืองท่ีราชการ
ส่วนภูมิภาคมีอ านาจวนิิจฉยัสั่งการ เพราะไม่ตอ้งรอใหส่้วนกลางมาวนิิจฉยัสั่งการ 

  ค .เ ป็นจุดเ ช่ือมระหว่างส่วนกลางและส่วนท้อง ถ่ิน ท าให้การติดต่อ
ประสานงานระหวา่งทั้ง2 ส่วนดีข้ึน  
  ง.  มีประโยชน์ต่อประเทศท่ีประชาชนยงัไม่รู้จกัการปกครองตนเอง 

(3)  จุดอ่อนของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
  ก.  เป็นอุปสรรคต่อการพฒันาประชาธิปไตย เพราะการท่ีส่งเจา้หน้าท่ีจาก
ส่วนกลางเข้าไปบริหารงานในทอ้งถ่ิน สะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลยงัไม่เช่ือในความสามารถของ
ทอ้งถ่ิน 
  ข.  เกิดความล่าชา้ในการบริหารงาน เพราะตอ้งผา่นระเบียบแบบแผนถึง 2
ระดบั คือ ระดบัส่วนกลาง และระดบัส่วนภูมิภาค 

  ค.  ท าใหร้ะบบราชการมีขนาดใหญ่โต เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ 

  ง.  ท าให้ทรัพยากรท่ีมีค่าบางอยา่งในทอ้งถ่ินไม่เกิดประโยชน์ เช่น บุคลากร 
เจา้หนา้ท่ี เพราะถูกส่งมาจากท่ีอ่ืน 

  จ.  บุคลากร เจา้หนา้ท่ีท่ีถูกส่งเขา้ไปปฏิบติัในทอ้งถ่ิน ไม่สามารถปฏิบติังาน
ได้เต็มท่ี อาจจะเน่ืองมาจากไม่ใช่คนในพื้นท่ีจึงไม่เข้าใจพื้นท่ี และอาจเกิดความขดัแยง้กับคน 
ในพื้นท่ี 

 3)  หลกัการกระจายอ านาจปกครอง  (Decentralization)หมายถึง หลกัการท่ีรัฐมอบ
อ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์การอ่ืนท่ีไม่ได้เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนกลางให้ไปจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร เป็นการมอบอ านาจให ้
ทั้งในด้านการเมืองและการบริหาร เป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจท่ีจะก าหนดนโยบายและควบคุม 
การปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายทอ้งถ่ินของตนเองได ้
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(1)  ลกัษณะส าคญัของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
  ก.  ไดรั้บการจดัตั้งข้ึนโดยผลแห่งกฎหมาย ให้มีส่วน เป็นนิติบุคคลหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินเหล่าน้ีมีหนา้ท่ี งบประมาณ และทรัพยสิ์นเป็นของตนเองต่างหาก และไม่ข้ึนตรงต่อหน่วย
การปกครองส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น 
  ข.  มีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทั้งหมด เพื่อเปิดโอกาสให ้
ประชาชนในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
  ค.  มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน จดัท ากิจกรรมและวนิิจฉยัสั่งการไดเ้อง 
พอสมควร ดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง 
  ง.  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ตอ้งมีอ านาจในการจดัเก็บรายได ้เช่น ภาษี
อากร ค่าธรรมเนียมต่างๆ ตามท่ีรัฐอนุญาต เพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินกิจการต่างๆ  
  (2)  จุดแขง็ของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
  ก.  ท าให้มีการสนองความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินไดดี้ข้ึนเพราะผูบ้ริหาร
ท่ีมาจากการเลือกตั้งในทอ้งถ่ินจะรู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินไดดี้กวา่ 
  ข.  เป็นการแบ่งเบาภาระของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง 
  ค.  เป็นการส่งเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับท้องถ่ินตามระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะการกระจายอ านาจท าให้ประชาชนในทอ้งถ่ินรู้จกัรับผิดชอบในการปกครอง
ทอ้งถ่ินของตนเองมากข้ึน  
  (3)  จุดอ่อนของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
  ก.  อาจก่อให้เกิดการแก่งแย่งแข่งขนัระหว่างท้องถ่ิน ซ่ึงมีผลกระทบต่อ
เอกภาพทางการปกครองและความมั่นคงของประเทศ ประชาชนในแต่ละท้องถ่ินอาจมุ่งแต่
ประโยชน์ของทอ้งถ่ินตน ไม่ใหค้วามส าคญักบัส่วนรวม 

 ข.  ผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งอาจใชอ้  านาจบงัคบักดข่ีคู่แข่งหรือประชาชนท่ีไม่ไดอ้ยู ่
ฝ่ายตนเอง 
  ค.  ท าให้เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ เพราะตอ้งมีเคร่ืองมือเคร่ืองใช้และ
บุคลากรประจ าอยู่ทุกหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ไม่มีการสับเปล่ียนหมุนเวียนเหมือนการบริหาร
ราชการส่วนกลาง 
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 2.1  ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
  ความหมายของการปกครองปกครองทอ้งถ่ินนั้นไดมี้ผูใ้ห้ความหมายหรือค านิยาม

ไวม้ากมายซ่ึงส่วนใหญ่แลว้ค านิยามเหล่านั้นต่างมีหลกัการท่ีส าคญัคลา้ยคลึงกนั จะมีต่างกนับา้ง 
ก็คือส านวนและรายละเอียดปลีกยอ่ย ซ่ึงพอจะสรุปได ้ดงัน้ี 

  การปกครองทอ้งถ่ิน  หมายถึง การท่ีรัฐบาลในส่วนกลางยินยอมท่ีจะมอบหรือ 
การกระจายอ านาจบางส่วนหรือทั้งหมดของตนไปให้ประชาชนในท้องถ่ินด าเนินการบริหาร
ทอ้งถ่ินของตนเอง เพื่อให้การบริการแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว สะดวก 
และมีประสิทธิภาพ โดยใช้งบประมาณและเจา้หน้าท่ีของตนเอง แต่รัฐบาลในส่วนกลางยงัอาจ
สงวนอ านาจบางอย่างในการตัดสินใจไว ้การปกครองท้องถ่ินจึงเป็นการปกครองตนเองของ
ประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชนในท้องถ่ินนั้น เฉพาะในขอบเขตท่ีท่ีส่วนกลาง
มอบหมายไวเ้ท่านั้น 

  2.1.1  หลักทัว่ไปของการปกครองท้องถิน่ 
  สาเหตุท่ีตอ้งมีการปกครองในระดบัทอ้งถ่ินข้ึนเน่ืองจาก 
  1)  การกระจายอ านาจการปกครองนั้น มีความสัมพนัธ์ใกล้ชิดกับการ

ปกครองทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีเพราะการกระจายอ านาจเกิดจากการท่ีรัฐบาลยินยอมมอบอ านาจการปกครอง
และบริหารในกิจการต่างๆ ให้ทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ ซ่ึงโดยหลกัปฏิบติัแลว้ ผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีในการ
ปกครองและบริหารส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ นั้น คือ บุคคลท่ีราษฎรเลือกตั้งเขา้มา ดงันั้นการปกครอง
ทอ้งถ่ิน จึงเป็นการฝึกหดัให้ประชาชนรู้จกัการปกครองตนเอง เป็นการปูพื้นฐานให้ประชาชนรู้จกั
ใชสิ้ทธิทางการเมืองของตน สนใจเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง และรับผิดชอบต่อทอ้งถ่ินอนัเป็น
รากฐานส าคญัของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

  2)  การปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจ เป็นการแบ่งเบาภารกิจ
ของรัฐบาลกลางในการให้บริการต่อประชาชนในแต่ละท้องถ่ิน ทั้ งน้ีเพราะส่วนกลางเพียง 
องค์กรเดียวไม่สามารถปฏิบติัภารกิจดงักล่าวไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และตรงกบัความ
ตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินต่างๆ ไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะรัฐบาลยอ่มมีภารกิจมากข้ึนเม่ือสังคม
พฒันามากข้ึนมีประชากรมากข้ึน ดังนั้น การปกครองท้องถ่ินตามหลักการกระจายอ านาจ จึงมี
วตัถุประสงค์ เพื่อการให้บริการแก่ประชาชนเป็นไปโดยรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ มีคุณภาพยิ่งข้ึน 
และตรงกบัความตอ้งการของประชาชนท่ีแทจ้ริง โดยการให้ประชาชนเลือกตั้งผูแ้ทนเขา้มาบริหาร
กิจการในทอ้งถ่ินดว้ยตนเอง 

  การปกครองทอ้งถ่ินมีความส าคญัเพราะ ประการแรก เป็นการฝึกหดัให้
ประชาชนรู้จกัการปกครองตนเอง อนัเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และ
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ประการท่ีสองการปกครองทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อเป็นการแบ่งเบาภารกิจของรัฐบาลกลาง 
ในการใหบ้ริการแก่ประชาชนใหเ้ป็นอยา่งสะดวก รวดเร็ว มีประสิทธิภาพและมีคุณภาพยิ่งข้ึน และ
เป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของประชาชน 

  2.1.2  องค์ประกอบทีส่ าคัญของการปกครองท้องถิน่ 
  การปกครองทอ้งถ่ิน มีองคป์ระกอบท่ีส าคญัๆ ดงัน้ี 
  1)  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคล คือ ตอ้งมีฐานะ

เป็นองค์กรท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย กล่าวคือ มีกฎหมายแสดงให้เห็นถึงการก่อตั้งและยอมรับฐานะ
ขององค์กรนั้น ทั้ งน้ีเพื่อองค์กรนั้นจะได้มีสิทธิตามกฎหมาย อนัได้แก่ สิทธิท่ีจะออกกฎหมาย 
ระเบียบ ข้องบงัคับต่างๆ เพื่อการปฏิบัติงานและใช้บังคับแก่ประชาชนในท้องถ่ินนั้นๆ เช่น 
ขอ้บญัญติัจงัหวดั เทศบญัญติั ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นตน้ รวมทั้งสิทธิท่ีจะท านิติ
กรรม สัญญาต่างๆ เช่น สัญญาจ้าง สัญญาเช่า เป็นต้น นอกจากน้ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ยงัสามารถก าหนดงบประมาณรายไดแ้ละงบประมาณรายจ่ายของตนในการบริหารงานอีกดว้ย 

  2)  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีความเป็นอิสระจากการควบคุมของ
รัฐบาลกลาง กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องมีอ านาจ มีอิสระพอสมควรในการ
บริหารงาน เช่น สามารถก าหนดนโยบายวนิิจฉยัสั่งการในกิจการใดๆ ตามท่ีตนเห็นสมควร หรือใน
เร่ืองการบริหารงานบุคคล ขา้ราชการประจ าท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในแต่ละทอ้งถ่ินจะตอ้งสังกดัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณทอ้งถ่ิน และจะตอ้งอยูภ่ายใตร้ะเบียบขอ้บงัคบั
ของทอ้งถ่ิน 

  3)  ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองหลกัการน้ี
เป็นหัวใจส าคญัและเป็นท่ียอมรับกันอย่างแพร่หลาย ส าหรับประเทศไทยได้ยอมรับหลักการ
ดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2550 

  2.1.3  วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถิน่ 
  1)  ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ทั้งทางด้านการเงิน ตวับุคคล ตลอดจน

เวลาท่ีใชใ้นการด าเนินการ 
  2)  เพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง 
  3)  เพื่อให้หน่วยการปกครองท้องถ่ินเป็นสถานบันท่ีให้การศึกษาการ

ปกครองระบอบระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน 
  2.1.4  ความส าคัญของการปกครองท้องถิน่ 
  1)  การปกครองทอ้งถ่ินเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
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เพราะเหตุว่าการปกครองทอ้งถ่ินมีจุดหมายเพื่อให้ประชาชนรู้จกัปกครองตนเองตามหลกัการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยการมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองของประชาชนในระดบัทอ้งถ่ิน 
เป็นหัวใจส าคัญประการหน่ึงท่ีส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้ในกลไกล 
การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

  2)  การปกครองทอ้งถ่ินเป็นปัจจยัส าคญัท่ีจ าเป็นต่อการพฒันาเศรษฐกิจของ
ชาติ 

  3)  การปกครองทอ้งถ่ินจะส่งเสริมสนบัสนุนใหก้ารบริการสนองตอบความ
ตอ้งการของประชาชนด าเนินไปได้อย่างรวดเร็วมีประสิทธิภาพ และตรงกบัความตอ้งการของ
ประชาชน 

  4)  การปกครองทอ้งถ่ินช่วยให้ภารกิจของรัฐบาลในส่วนกลางลดน้อยลง 
ท าใหรั้ฐบาลสามารถอุทิศเวลาเพื่อการปกครองและการบริหารระดบัชาติเพื่อส่วนรวมไดม้ากข้ึน 

  5)  การปกครองทอ้งถ่ินจะท าให้ประชาชนรู้จกัการปกครองตนเอง เพราะ
เปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง ซ่ึงจะท าให้ประชาชนเกิดส านึก 
ในความส าคญัของตนเองต่อทอ้งถ่ิน ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรค ปัญหา และช่วยกนัแกไ้ข
ปัญหาของทอ้งถ่ินของตน 

  6)  การปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นแหล่งสร้างผูน้ าทางการเมือง การบริหารของ
ประเทศในอนาคต 

  7)การปกครองท้องถ่ินสอดคล้องกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบ
พึ่งตนเอง 

  2.1.5  หน้าทีค่วามรับผิดชอบของหน่วยการปกครองท้องถิน่ 
  หนา้ท่ีความรับผิดชอบของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ควรจะตอ้งพิจารณา

ถึงก าลงัเงิน ก าลงังบประมาณ ก าลงัคน ก าลงัความสามารถของอุปกรณ์ เคร่ืองมือ  เคร่ืองใช้ และ
หนา้ท่ีความรับผดิชอบควรเป็นเร่ืองท่ีเป็นประโยชน์ต่อทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง หากเกินกวา่ภาระ หรือ
เป็นนโยบายซ่ึงรัฐบาลตอ้งการความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทั้งประเทศ ก็ไม่ควรมอบให้ทอ้งถ่ิน
ด าเนินการ เช่น งานทะเบียนท่ีดิน,การศึกษาในระดบัอุดมศึกษา 

  การก าหนดหนา้ท่ีความรับผดิชอบใหห้น่วยการปกครองทอ้งถ่ินด าเนินการ  
มีขอ้พิจารณา ดงัน้ี 

  1)  เป็นงานท่ีเก่ียวกบัสภาพแวดล้อมของทอ้งถ่ิน และงานท่ีเก่ียวกับการ
อ านวยความสะดวกในชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชน ได้แก่ การจดัท าถนน สะพาน สวนหย่อม 
สวนสาธารณะ การก าจดัขยะมูลฝอย เป็นตน้ 
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  2)  เป็นงานท่ีเก่ียวกบัการป้องกนัภยั รักษาความปลอดภยั เช่น งานดบัเพลิง 
(3)เป็นงานท่ีเก่ียวกบัสวสัดิการสังคม ดา้นน้ีมีความส าคญัต่อประชาชนในทอ้งถ่ินมาก เช่น 

การจดัใหมี้หน่วยบริการทางสาธารณสุข จดัใหมี้สถานสงเคราะห์เด็กและคนชรา เป็นตน้ 
  3)  เป็นงานท่ีเก่ียวกบัการพาณิชยท์อ้งถ่ิน เป็นงานท่ีหากปล่อยให้ประชาชน

ด าเนินการเองอาจไม่ไดรั้บผลดีเท่าท่ีควรจะเป็น จดัใหมี้โรงรับจ าน า การจดัตลาดและงานต่างๆ ท่ีมี
รายได ้โดยสามารถเรียกค่าบริการจากประชาชน 

 2.2  แนวความคิดเกีย่วกบัลกัษณะการกระจายอ านาจ 
  การกระจายอ านาจ (Decentralization) คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะ 

บางเร่ืองจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซ่ึงตั้งอยูใ่นทอ้งถ่ินต่างๆ ของประเทศ 
หรือหน่วยงานบางหน่วยงานรับผิดชอบจดัท าอยา่งเป็นอิสระจากองคก์รปกครองส่วนกลาง ดงันั้น
เห็นวา่การกระจายอ านาจมี 2รูปแบบ8คือ 

  2.2.1  การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง 
การมอบอ านาจให้ทอ้งถ่ินจดัท ากิจการหรือบริการสาธารณะบางเร่ืองภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ิน 
และทอ้งถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 

  2.2.2  การกระจายอ านาจตามบริการหรือการกระจายอ านาจทางเทคนิค หมายถึง 
การโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลาง ไปให้หน่วยงาน
บางหน่วยรับผดิชอบจดัท าแยกต่างหากและอยา่งเป็นอิสระโดยปกติแลว้จะเป็นกิจการซ่ึงการจดัท า
ต้องอาศัยความรู้ความช านาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเป็นพิ เศษ เช่น การส่ือ 
การ วทิยกุระจายเสียงและโทรทศัน์ การผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นตน้ 

  การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง หลกัการกระจายปกครอง
ให้แก่ทอ้งถ่ิน เป็นวิธีท่ีรัฐบาลมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึง
ของการบริหารราชการส่วนกลางไปจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร  
ไม่ตอ้งข้ึนอยู่ในการบงัคบับญัชาเพียงแต่ข้ึนอยูก่บัหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางเท่านั้น หรือ
อีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐบาลมอบอ านาจในการปกครอง ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง
เป็นผูด้  าเนินการอยู่ในท้องถ่ินหรือองค์กรอนัมิใช่เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนกลางรับไปด าเนินการเอง การปกครองประเทศจากส่วนกลางบางอยา่งโอนไปให้ประชาชนใน
ทอ้งถ่ินฝึกหัดจดัท าซ่ึงถือว่าเป็นการปกครองท้องถ่ินของตนเองเป็นการบริหารประเทศท่ีเปิด
โอกาสให้ทอ้งถ่ินต่างๆ มีอ านาจในการจดัการดูแลกิจการหลายๆ ด้านของตนเองไม่ใช่ปล่อยให้

                                                 

 8โกวทิย ์พวงงาม, เร่ืองเดิม. หนา้ 37. 
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รัฐบาลกลางรวมศูนยอ์  านาจในการจดัการกิจการแทบทุกอย่างของทอ้งถ่ิน กิจการท่ีทอ้งถ่ินมีสิทธิ
จดัการดูแลมกัจะไดแ้ก่ ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาและศิลปวฒันธรรม การดูแลชีวิตทรัพยสิ์น 
และการดูแลรักษาส่ิงแวดล้อม ส่วนกิจการใหญ่ๆ 2 อย่างท่ีรัฐบาลกลางควบคุมไวเ้ด็ดขาดก็คือ
การทหาร และการต่างประเทศ 

  ขอบเขตของการดูแลกิจการในท้องถ่ินแต่ละประเทศต่างกันไปใน
รายละเอียดตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละประเทศ แต่ส่วนท่ีเหมือนกนัและมีความส าคญัอยา่งยิ่งก็
คือ รัฐบาลกลางมิไดร้วมศูนยอ์  านาจการดูแลจดัการแทบทุกอยา่งไวท่ี้ตวัเอง แต่ปล่อยให้ทอ้งถ่ินมี
บทบาทและอ านาจในการก าหนดลกัษณะต่างๆ ในทอ้งถ่ินของตน 

  ในแง่น้ีการจดัการบริหารประเทศดงักล่าวก็นับว่าเป็นส่ิงท่ีมีเหตุผล ทั้งน้ี
เพราะประเทศหน่ึงๆ มีชุมชนมากมายรวมกนั มีอาณาบริเวณกวา้งใหญ่ มีประชากรจ านวนมาก และ
แต่ละชุมชนก็มีปัญหาต่างๆ มากมายแตกต่างกนั ยากนกัท่ีคนในทอ้งถ่ินอ่ืนจะเขา้ใจอยา่งลึกซ้ึง และ
สามารถจดัเวลาไปดูแลและแกไ้ขกิจการทุกอยา่งไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

  การเปิดโอกาสให้แต่ละท้องถ่ินดูแลจัดการปัญหาระดับท้องถ่ินจึงมี
คุณประโยชน์ส าคญัอยา่งนอ้ย 5 ดา้น คือ 

  1)  แบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง 
  2)  ท าให้ปัญหาในแต่ละท้องถ่ินได้รับการแก้ไขปรับปรุงได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ และเป็นไปตามความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินนั้นๆ 
  3)  ส่งเสริมให้คนแต่ละท้องถ่ินได้แสดงความสามารถพฒันาบทบาท

ตนเองในการดูแลรับผดิชอบทอ้งถ่ินของตน 
  4)  เป็นพื้นฐานส าคัญของคนในท้องถ่ินในการก้าวข้ึนไปดูแลแก้ไข

ปัญหาระดบัชาติ 
  5)  เสริมสร้างความมั่นคงและเข้มแข็งให้แก่ชุมชนและทั้ งประเทศ 

เน่ืองจากปัญหาต่างๆ ไดรั้บการแกไ้ข สังคมมีความมัน่คงและเจริญกา้วหนา้ ประชาชน มีคุณภาพ
และมีบทบาทในการจดัการดูแลสังคมของตวัเอง 

  การเปิดโอกาสให้ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินไดดู้แลบา้นเมืองของตนเอง 
จดัการแกไ้ขปัญหาบา้นเมืองของเขาเอง ในเชิงปรัชญาก็เป็นส่ิงท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการของแนวคิด
ท่ีเรียกว่า บริบททางสังคม (Social context) ท่ีมองเห็นความสัมพนัธ์ระหว่างคนกบัส่ิงแวดลอ้ม
รอบตวัเขา คนท่ีอยู่ท่ีห่างไกลจากท้องถ่ินหน่ึงย่อมไม่สามารถเข้าใจท้องถ่ินได้ดีเท่ากับคนใน
ทอ้งถ่ิน และแมว้า่จะมีคนบางคนจากทอ้งถ่ินมีความสามารถในการมองปัญหาต่างๆ ของทอ้งถ่ินอ่ืน
ไดช้ดัเจน ในท่ีสุดแลว้การผลกัดนัใหค้นในทอ้งถ่ินของตนเองสนใจ และรับรู้ปัญหาของตน ห่วงใย
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และหวงแหนท้องถ่ินของตน ย่อมเป็นเง่ือนไขส าคัญยิ่งท่ีจะท าให้ท้องถ่ินนั้นมีคนดูแลรักษา
ตลอดไป 

  เม่ือเราพูดถึงการกระจายอ านาจหรือการรวมศูนย์อ านาจ ส่ิงแรกท่ีควร
พิจารณาเป็นส าคญัก็คือลกัษณะ 2 ดา้นของปัญหาน้ี นัน่คือ มีรัฐบาลกลาง และส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มี
ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดเพียงฝ่ายเดียวและทั้งสองฝ่ายต่างพึ่งพาอาศยักนั สังคมใดท่ีรวมศูนยอ์  านาจไวทุ้กๆ 
ทาง ก็คือสังคมท่ีรวมศูนยปั์ญหาไวทุ้กๆ ทาง นัน่คือสะสมโอกาสท่ีจะกา้วไปสู่การแตกสลายและ
ความหายนะมากข้ึนเป็นล าดบั ในท านองเดียวกนัสังคมท่ีมีแต่การกระจายอ านาจอย่างเดียว สังคม
นั้นก็ไม่มีรัฐบาลกลางรัฐก็อยูไ่ม่ได ้ 

  กล่าวไดเ้พียงแค่น้ี ก็จะพบวา่ในสังคมของเรายงัมีความเขา้ใจท่ีแตกต่างกนั 
สะทอ้นให้เห็นอุปสรรคท่ีขวางกั้นการกระจายอ านาจต่อไป เช่น หลายคนมองว่าไม่ควรใช้ค  าว่า
กระจายอ านาจ แต่ควรใช้ค  าว่าการคืนอ านาจให้ทอ้งถ่ิน เพราะรัฐบาลกลางเอาอ านาจทอ้งถ่ินไป 
ตอ้งทวงคืนมา 

  บางคนก็บอกว่า การกระจายความเจริญก็เป็นการกระจายอ านาจนั่นเอง
ฉะนั้น เม่ือกระจายความเจริญออกไปจากกรุงเทพมหานครฯ แล้ว ก็ไม่ควรเรียกร้องให้มีการ
กระจายอ านาจอีก 

  ผูน้  าบางคนก็บอกว่า ไดก้ระจายอ านาจแลว้ โดยให้ปลดักระทรวงเป็นคน
ด าเนินการหรือใหผู้ว้า่ฯ หรือนายอ าเภอเป็นผูด้  าเนินการ บางคนก็บอกวา่การตั้งกระทรวงใหม่ก็เป็น
การกระจายอ านาจท่ีกล่าวมาทั้งหมดน้ี จะเห็นไดว้า่ เรายงัตอ้งท าความเขา้ใจพื้นฐานอีกคร้ังวา่ 

  1)  การกระจายอ านาจเป็นรูปแบบการบริหารประเทศอย่างหน่ึง และเป็น
องคป์ระกอบอนัส าคญัของสังคมประชาธิปไตย 

  2) สาระส าคัญของรูปแบบการบริหารดังกล่าวอยู่ท่ีการเปิดโอกาสให้
ทอ้งถ่ินไดใ้ชอ้  านาจในการจดัการดูแลทอ้งถ่ินของตนเอง 

  3)  ค  าวา่กระจายอ านาจมิใช่ค าขวญัทางการเมือง 
   ฉะนั้น หากจะใช้ค  าว่าการคืนอ านาจให้ท้องถ่ิน ไม่ให้ใช้ค  าว่า กระจาย

อ านาจ ก็มองได ้2 แง่คือ รัฐบาลกลางคิดวา่ควรคืนอ านาจใหท้อ้งถ่ินหรือประชาชนในทอ้งถ่ินต่างๆ 
รณรงคท์วงอ านาจจากรัฐบาลกลาง แต่ไม่ว่าจะเป็นแง่ไหน  ก็ลว้นแต่เป็นการรณรงคท์างการเมือง
เป็นถ้อยค าท่ีใช้ในการเคล่ือนไหวทางการเมือง  ผิดกับค าว่ากระจายอ านาจ ซ่ึงเป็นรูปแบบการ
บริหารอีกอยา่งหน่ึง  

  เราจะพบว่าค าว่ากระจายอ านาจท่ีพูดกันมากๆ ในเวลาน้ีเป็นการพูดโดย
นกัวชิาการส่ือมวลชน และนกัการเมืองบางกลุ่ม บุคคลเหล่าน้ีมองเห็นวา่การกระจายอ านาจจะเป็น
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ระบบการบริหารท่ีส่งผลดีมากมายต่อสังคมไทย จะส่งเสริมให้ประชาชนเขา้มามีบทบาทดูแล
ทอ้งถ่ินของตน จะช่วยอุดช่องโหวท่ี่มีมานานในสังคมไทยนัน่คือ ลทัธิขุนนาง ลทัธิอศัวินข่ีมา้ขาว 
ลทัธิรับเหมาท าแทน ซ่ึงลว้นแลว้แต่ยกยอ่งเชิดชูคนเพียงบางคน บางกลุ่มในสังคมวา่เป็นอภิมนุษย ์
สามารถสร้างสรรค์ส่ิงท่ีดีงามให้แก่สังคมได้โดยท่ีประชาชนไม่ตอ้งท าอะไร ขอเพียงแต่ว่าให้
ประชาชนเฝ้ารอคอยก็พอแลว้ 

  คนท่ีเห็นด้วยกับการกระจายอ านาจคือ คนท่ีเห็นว่าการจดัระบบบริหาร
บา้นเมืองเสียใหม่ให้ประชาชนเขา้ร่วมในส่ิงจ าเป็นต่อสังคมไทย จะท าให้สังคมไทยเขม้แข็งและ
เจริญกา้วหนา้ในระยะยาว 

  ส าหรับการกระจายอ านาจตามหลกัรัฐศาสตร์ หมายถึง การท่ีรัฐบาลกลาง
หรือรัฐบาลแห่งชาติ กระจายอ านาจบริหารใหแ้ก่หน่วยการบริหารทอ้งถ่ินให้มีอ านาจด าเนินกิจการ
ภายในอาณาเขตของตนโดยปราศจากการแทรกแซง หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงมีอ านาจอิสระท่ีจะด าเนิน
กิจการ แต่ก็อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐบาล การกระจายอ านาจจึงเป็นเร่ืองของรัฐบาลท่ีมอบความ
รับผดิชอบบางส่วนใหแ้ก่หน่วยการบริหารทอ้งถ่ิน 

  ขอ้แตกต่าง ลกัษณะส าคญัของการกระจายอ านาจซ่ึงแตกต่างกบัการมอบ
อ านาจและการแบ่งอ านาจ ประการหน่ึงคือ การมอบอ านาจและการแบ่งอ านาจส่วนกลางหรือผู ้
มอบอ านาจยงัมีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบอยู ่ตวับุคคลหรือหน่วยงานท่ีรับผิดชอบอยูภ่ายใต้
การควบคุมตามสายการบงัคบับญัชา การตดัสินใจและการปฏิบติัการอาจถูกแกไ้ขเปล่ียนแปลง 
หรือถูกยกเลิก โดยผูบ้งัคบับญัชาในส่วนกลางไดต้ามความเหมาะสม แต่การกระจายอ านาจเป็นการ
โอนอ านาจ (devolution) และความรับผดิชอบใหก้บัองคก์ารบริหารทอ้งถ่ินอยา่งเด็ดขาด ส่วนกลาง
จะแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกมิได ้ความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางกบัองค์การบริหารทอ้งถ่ิน
มิไดเ้ป็นไปในรูปของสายการบงัคบับญัชา ทั้งน้ีเพราะองคก์ารบริหารทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคลต่างหาก 
แยกออกจากส่วนกลาง 

  2.2.3  ลักษณะส าคัญของหลักการกระจายอ านาจ 
   ตามความหมายของการกระจายอ านาจจะตอ้งประกอบด้วยลกัษณะส าคญั
ดงัต่อไปน้ี 

  1)  มีการจดัตั้งองค์การข้ึนเป็นนิติบุคคลเพิ่มข้ึนจากส่วนกลาง หน่วยการ
ปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่านั้นมีหน้าท่ี งบประมาณ และทรัพย์สินเป็นของตนเองต่างหาก และ 
ไม่ข้ึนตรงต่อหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ี
เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น 
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  2)  มีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทั้งหมด หรือบางส่วนเพื่อ
เปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นได้เขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างใกล้ชิด 
ถา้ไม่มีการเลือกตั้งคณะผูป้กครองทอ้งถ่ินเลย ก็ไม่นับว่าเป็นการกระจายอ านาจปกครองให้แก่
ทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง 

  3)  มีอ านาจอิสระในการปกครองตนเองไดต้ามสมควร การกระจายอ านาจ
ปกครองนั้นตอ้งก าหนดให้หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจอิสระในการบริหารงานหรือ
จัดท ากิจการท่ีได้รับมอบหมายได้เองพอสมควร คือมีอ านาจวินิจฉัยและด าเนินการได้เอง 
ดว้ยงบประมาณ และเจา้หนา้ท่ีของตนเอง 

  4)  มีงบประมาณและรายได้เป็นของทอ้งถ่ิน ตามหลกัการกระจายอ านาจ
ปกครองนั้นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกต่างหากจาก
ส่วนกลาง โดยมีรายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่างๆ และทรัพยสิ์น ตลอดจนเงิน
อุดหนุน (ถา้มี) เพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินกิจการต่างๆ 

  5)  มีเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานท่ีเป็นของท้องถ่ินของตนเอง นอกจากจะมี
งบประมาณแยกออกเป็นสัดส่วนของตนเองแลว้ การกระจายอ านาจปกครองนั้นจะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ี
อนัเป็นพนกังานของตนเองเป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด เจา้หน้าท่ีเหล่าน้ีมิไดข้ึ้นในส่วนกระทรวง 
ทบวง ในส่วนกลางโดยตรง แต่เป็นเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้น นัน่เอง 

 2.3  โครงสร้างองค์ประกอบขององค์การบริหารส่วนต าบล 
  โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ

บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552มีดงัน้ี 
  2.3.1  สภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
  สภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหาร

ส่วนต าบล ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งหมู่บา้นละ 2 คน ในกรณีท่ีเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลใดมีเพียง
หมู่บา้นเดียว ใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น มีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดเ้พียง 
6 คน และในกรณีท่ีเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลใด มี 2 หมู่บา้น ให้แต่ละหมู่บา้นเลือกตั้งสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลหมู่บา้นละ 3 คน รวมเป็น 6 คน หลกัเกณฑ์และวิธีการสมคัรรับ
เลือกตั้งและการเลือกตั้งใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน อายขุองสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีก าหนดคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง (มาตรา 45) 

  สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีประธานสภาและรองประธานสภาคนหน่ึง
ซ่ึงเรียกจากสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลให้นายอ าเภอแต่งตั้ งประธานและรอง
ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล(มาตรา 48) 
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  ประธานสภาและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลด ารงต าแหน่ง
จนครบอายุของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
(มาตรา 49) 

  ให้สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเลือกปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือ
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลคนหน่ึงเป็นเลขานุการสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยมี
หน้าท่ีรับผิดชอบงานธุรการและจดัการประชุมและงานอ่ืนใดตามท่ีประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลมอบหมาย ทั้งน้ี ให้ค  านึงถึงความรู้ความสามารถอนัจะเป็นประโยชน์ต่อสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล  

  เลขานุการสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลพน้จากต าแหน่งเม่ือครบอายุของ
สภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือเม่ือมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลมีมติใหพ้น้จากต าแหน่ง (มาตรา 57) 

  2.3.2  สภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าทีด่ังต่อไปน้ี(มาตรา 46) 
  1)  ใหค้วามเห็นชอบแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อเป็นแนวทาง

ในการบริหารกิจการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  2)  พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบล

ร่างขอ้บญัญติังบประมาณร่ายจ่ายประจ าปี และร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
  3)  ควบคุมการปฏิบติังานของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไป

ตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของ
ทางราชการ 

  2.3.3 นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
  นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลถือวา่เป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัขององคก์าร

บริหารส่วนต าบลในหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหาร จึงไดมี้กฎหมายก าหนดไวด้งัน้ี 
  1)  ให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลคนหน่ึง 

ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (มาตรา 58) 

  2)  ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลด ารงต าแหน่งนับตั้งแต่วนัเลือกตั้ง
และมีระยะการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง (มาตรา 58/2) 

  3)  นายกองค์การบริหารส่วนต าบลอาจแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลได้ไม่เกินสองคน เพื่อช่วยเหลืองานในหน้าท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  
แต่ตอ้งไม่เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล และนอกนั้นยงัอาจแต่งตั้งเลขานุการนายก
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องคก์ารบริหารส่วนต าบลไดอี้กหน่ึงคน และตอ้งไม่เป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ(มาตรา 58/3) 

  4)  ก่อนนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเข้ารับหน้าท่ี ให้ประธานสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบล เรียกประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อให้นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลแถลงนโยบายต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลโดยไม่มีการลงมติ ภายในสามสิบวนันบั
แต่วนัประกาศผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล (มาตรา 58/5) 

  5)  นายกองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีแถลงนโยบายต่อสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลนั้นจะตอ้งเปิดเผย และท าเป็นลายลกัษณ์อกัษรแจกแก่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลทุกคนท่ีมาประชุมหรือถา้ไม่มีการประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเพื่อแถลงนโยบายให้
นายอ าเภอแจง้นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลจดัท านโยบายเป็นลายลกัษณ์อกัษรแจง้เป็นหนงัสือ
ไปยงัสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนต าบลทุกคนภายในเจด็วนั (มาตรา 58/5 วรรคสาม วรรคส่ี) 

  6)  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
หรือผูซ่ึ้งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมาย มีสิทธิเขา้ประชุมสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลและมีสิทธิแถลงขอ้เท็จจริง ตลอดจนแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบังานในหน้าท่ีของตนต่อท่ี
ประชุม แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน (มาตรา 58/6) 

  7)  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล จ านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสาม
ของจ านวนสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอเปิด
อภิปรายทัว่ไป เพื่อใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดแ้ถลงขอ้เทจ็จริงหรือแสดงความคิดเห็นใน
ปัญหาเก่ียวกบัการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลโดยไม่มีการลงมติ (มาตรา 58/7) 

  2.3.4  อ านาจหน้าทีข่องนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นหัวหนา้ฝ่ายบริหารในองค์การ

บริหารส่วนต าบล ซ่ึงกฎหมายไดก้ าหนดบทบาทหนา้ท่ีไวด้งัน้ี 
  1)  ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหาร

ราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการ 

  2)  สั่ง อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององค์การบริหารส่วนต าบล
  3)  แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล และเลขานุการ
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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  4)  วางระเบียบเพื่อให้งานขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นไปดว้ยความ
เรียบร้อย  หรือรักษาการให้เป็นไปตามขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบล และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลและกฎหมายอ่ืน  

  5)  ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลควบคุมและรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบลตามกฎหมาย และเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานส่วนต าบลและ
ลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 

  6)  ในกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ให้รอง
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลตามล าดบัท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลแต่งตั้งไวเ้ป็นผูรั้กษา
ราชการแทน ถา้ไม่มีรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือมีแต่ไม่สามารถท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
ใหป้ลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

  7)  อ านาจในการสั่งการ การอนุญาต การอนุมติัหรือการปฏิบติัราชการ 
ท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ขอ้บญัญติัหรือค าสั่งใดหรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ขอ้บญัญติัหรือค าสั่งนั้นหรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น ไม่ไดก้  าหนดในเร่ืองการมอบอ านาจ
ไวเ้ป็นอย่างอ่ืน นายกองค์การบริหารส่วนต าบลอาจมอบอ านาจโดยท าเป็นหนังสือให้รองนายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ได ้แต่ถา้มอบ 
ใหป้ลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือรองปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลปฏิบติัราชการแทนให้ท า
เป็นค าสั่งและประกาศใหป้ระชาชนทราบ 

  2.3.5  อ านาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนต าบล 
  องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายในการพฒันาต าบล 

ทั้งในด้านเศรษฐกิจ การเมืองและวฒันธรรมเพื่อการอยู่ดีกินดีของประชาชนในเขตต าบลนั้นๆ9 
คือ จดัใหมี้การบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า เพื่อการสัญจรไปมาของประชาชน รักษาความสะอาดของ
ถนนหนทางท่ีสาธารณะรวมทั้งก าจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ ป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยั ส่งเสริมการศึกษาศาสนาและวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน ส่งเสริมการ
พฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุและผูพ้ิการ คุม้ครองดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาของทอ้งถ่ิน ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน
ตามท่ีทางราชการมอบหมาย 

  อน่ึงนอกจากหนา้ท่ีจะตอ้งท าตามกฎหมายหรือกฎหมายบงัคบัดงักล่าวแลว้
นั้น ถา้หากองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีศกัยภาพมีความสามารถเพียงพอ ยงัสามารถท่ีจะปฏิบติั
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หนา้ท่ีในเขตต าบลอีก10คือ จดัใหมี้น ้าเพื่อบริโภค อุปโภค และเพื่อท าการเกษตรแก่ประชาชน จดัให้
มีการบ ารุงไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวิธีอ่ืนให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน ้ า ให้มีการบ ารุงสถานท่ี
ประชุม การกีฬา สถานท่ีพกัผอ่นหย่อนใจและสวนสาธารณะ จดัให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรและ
กิจการร้านคา้หรือสหกรณ์ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว บ ารุงและส่งเสริมการประกอบ
อาชีพของประชาชน คุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณะสมบติัของแผ่นดิน หา
ผลประโยชน์จากทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วนต าบล ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม 
กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์การท่องเท่ียวและการผงัเมือง เป็นตน้  

  อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล ท่ีกล่าวมานั้นไม่เป็นการตดั
อ านาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรม หรือองค์การ หรือหน่วยงานของรัฐ ในอนัท่ีจะด าเนิน
กิจการใด เพื่อประโยชน์ของประชาชนในต าบล แต่ตอ้งแจง้ให้องค์การบริหารส่วนต าบลทราบ
ล่วงหนา้ตามสมควร ในกรณีน้ีหากองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีความเห็นเก่ียวกบัการด าเนินกิจการ
ดงักล่าว ให้กระทรวง ทบวง กรมหรือองค์การ หรือหน่วยงานของรัฐน าความเห็นขององค์การ
บริหารส่วนต าบลไปประกอบการพิจารณาด าเนินการนั้นดว้ย 

  2.3.6  กลไกการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบล 
  แมว้า่โครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนต าบลจะประกอบดว้ยสภาองคก์าร

บริหารส่วนต าบล คณะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ ยงัมีพนกังานส่วนต าบลท่ีเป็นฝ่าย
ประจ าคอยขบัเคล่ือนการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบลใหบ้รรลุเป้าหมาย จึงอาจจดัแบ่ง
ออกเป็นดงัน้ี 

  1)  ส านกังานปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  2)  ส่วนต่างๆ ท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดจ้ดัตั้งข้ึน 
   อน่ึงการแบ่งส่วนการบริหารในองค์การบริหารส่วนต าบลข้ึนอยู่กบัระดบั

ขององค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ไดก้ าหนดข้ึนเพื่อความ
เหมาะสมกบัภารกิจขององค์การบริหารส่วนต าบลโดยแบ่งส่วนบริหารในองค์การบริหารส่วน
ต าบลอยา่งนอ้ยออกเป็น 3 ส่วน คือ  

  1)  ส านักงานปลดัองค์การบริหารส่วนต าบล มีปลดัองค์การบริหารส่วน
ต าบล ท าหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้ส านกังาน 

  2)  ส่วนการคลงั มีหัวหน้าส่วนการคลังหรือเจา้หน้าท่ีการเงินและบญัชี
ก ากบัดูแล 
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  3)  ส่วนโยธา จะมีหวัหนา้ส่วนโยธาหรือนายช่างโยธารับผิดชอบดูแลและ
บริหารงานในส่วนน้ี 

  2.3.7  รายได้ขององค์การบริหารส่วนต าบล 
  องค์การบริหารส่วนต าบล มีรายได้ตาม ท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ตาม

พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ดงัต่อไปน้ี 
  1)  รายได้จากภาษีอากรและค่าธรรมเนียม 
  รายได้จากภาษีอากรถือว่าเป็นรายไดห้ลกัของเงินงบประมาณแผ่นดิน

ของประเทศ นอกจากนั้นจะมีค่าธรรมเนียมต่างๆ อนัจะไดม้าซ่ึงงบประมาณท่ีจะบริหารประเทศ 
เช่น ภาษีบ ารุงทอ้งท่ีจะเป็นท่ีนา สวนหรือท่ีไร่ ภาษีโรงเรือนและท่ีดินซ่ึงไดป้ลูกสร้างข้ึนมาเพื่อให้
เช่าหรือท าธุรกิจอ่ืนๆ ภาษีป้าย จดัเก็บตามขนาดของป้ายเพื่อการโ่ษณาประชาสัมพนัธ์ อากร 
่่าสัตวแ์ละผลประโยชน์อ่ืนอนัเกิดจากการ่่าสัตวใ์นเขตพื้นท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบล ภาษีและ
ค่าธรรมเนียมรถยนต์และลอ้เล่ือน ภาษีธุรกิจเฉพาะท่ีผูป้ระกอบการหรือเจา้ของท าการซ้ือขายใน
เวลาท่ีตอ้งเสียภาษีเฉพาะ เช่น ท าบา้นจดัสรร จดัสรรท่ีดินขาย ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการขาย
สุราท่ีผูป้ระกอบการร้านคา้มาขออนุญาตขาย ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันซ่ึง
เป็นไปตามท่ีกฎหมายอนุญาต ค่าอากรรังนกอีแอ่นในพื้นท่ีท่ีมีรังนกอีแอ่น ค่าธรรมเนียม 
ตามกฎหมายวา่ดว้ยน ้าบาดาลท่ีขดุเจาะเพื่อการใชส้อยอุปโภคบริโภค ค่าอากรสัมปทานบตัรในการ 
อนุญาตและบตัรตามกฎหมายท่ีวา่ดว้ยประมง ค่าภาคหลวงและค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าดว้ย
ป่าไม ้ซ่ึงผูป้ระกอบการสัมปทานได ้ค่าธรรมเนียมและจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวล
กฎหมายท่ีดิน ซ่ึงมีการจดทะเบียนโอนตามกฎหมาย ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายวา่ดว้ย
ปิโตรเลียม ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายวา่ดว้ยแร่ ค่าธรรมเนียมหรือเงินท่ีเก็บตามกฎหมายวา่ดว้ย
อุทยานแห่งชาติ ค่าภาษีมูลค่าเพิ่มจากการขายสินคา้ ค่าธรรมเนียมค่าใบอนุญาต และปรับตามท่ี
กฎหมายก าหนด เป็นตน้  

  2)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
  รัฐบาลมีหน้าท่ีจดัสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อใหท้อ้งถ่ินไดบ้ริหารจดัการและพฒันาทอ้งถ่ิน 
  3)  รายได้จากทรัพย์สินและรายได้อ่ืนๆ 
  องค์การบริหารส่วนต าบล นอกจากจะมีรายได้จากภาษีอากรและ

ค่าธรรมเนียมต่างๆ แลว้ ยงัมีรายไดจ้ากทรัพยแ์ละรายไดอ่ื้นๆ เช่น รายไดจ้ากการขายทรัพยสิ์นของ
องค์การบริหารส่วนต าบล รายได้จากการบริการสาธารณูปโภคขององค์การบริหารส่วนต าบล
รายไดจ้ากกิจการเก่ียวกบัการพาณิชยข์ององคก์ารบริหารส่วนต าบล เงินและทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีมีผูอุ้ทิศ
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ให้องค์การบริหารส่วนต าบล รายไดอ่ื้นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจดัสรรให้โดยให้เป็น
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นตน้ 

  2.3.8  เงินกู้ 
  ในบางคร้ังเม่ืองบประมาณค่าใช้จ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 

ไม่เพียงพอ องคก์ารบริหารส่วนต าบลสามารถท่ีจะกูเ้งินไดต้ามหลกัเกณฑด์งัน้ี 
  1)  กูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม องคก์ารนิติบุคคล 
  2)  การกูต้ามขอ้ 1 ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  3)  การกู้ตอ้งเป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ

งบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2541 และแกไ้ขเพิ่มเติม 
  2.3.9  รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 
  เม่ือพิจารณาถึงรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล พบวา่ มีรายจ่ายหลาย

ทางเช่นกนัเป็นตน้ว่า เป็นรายจ่ายประจ า เช่น ค่าจา้ง ค่าตอบแทน ค่าวสัดุ ครุภณัฑ์ อุปกรณ์ต่างๆ 
นอกจากนั้นรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล ตามโครงการและกิจกรรมต่างๆ ดว้ยองค์การ
บริหารส่วนต าบลอาจมีรายจ่าย ดงัต่อไปน้ี(มาตรา 85) 

 1)  เงินเดือน 
 2)  ค่าจา้ง 
 3)  ค่าตอบแทนอ่ืนๆ 
 4)  ค่าใชส้อย 
 5) ค่าวสัดุ 
 6)  ค่าครุภณัฑ ์
 7)  ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง และทรัพยสิ์นอ่ืนๆ 
 8)  ค่าสาธารณูปโภค 
 9)  เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืนๆ 
 10)  รายจ่ายอ่ืนใดตามขอ้ผูกพนั หรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของ

กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว ้
 2.4  ทฤษฎเีกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 
  ประเด็นท่ีน าเสนอเก่ียวกบัทฤษฎีการปกครองทอ้งถ่ิน มีดงัน้ี 
  1)  ความสัมพนัธ์ระหว่างการปกครองทอ้งถ่ินกบัการพฒันาประชาธิปไตยหัวใจ

ของการปกครองท้องถ่ินนั้ น กล่าวให้ถึง ท่ีสุดแล้ว ก็ คือค าถามท่ีว่าการปกครองท้องถ่ิน 
มีความสัมพนัธ์อยา่งไรกบัระบอบประชาธิปไตย การจดัสรรอ านาจระหวา่งองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน
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กบัรัฐบาลกลางควรเป็นอย่างไร และการปกครองทอ้งถ่ินควรมีความเป็นประชาธิปไตยแค่ไหน
นัน่เอง 

  ในประวติัศาสตร์ของโลกตะวนัตก มีแนวคิดท่ีแตกต่างกันถึง 3 ส านักว่าด้วย
ประเด็นน้ี ผิดกับในสังคมไทยท่ีมีเพียงความเห็น คือ ทุกๆ ฝ่ายชอบท่ีจะกล่าวว่า การปกครอง
ท้องถ่ินเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นการปกครองท่ีจะต้องให้
ความส าคญัอยา่งยิง่ แต่ทวา่ในทางปฏิบติั กลบัไม่มีลกัษณะเช่นนั้น11 

  ส านักแรก เป็นแนวความคิดของฝ่ายคดัคา้นการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน โดย 
เห็นว่าการปกครองทอ้งถ่ินนั้นเป็นหลกัการท่ีขดัขวางระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการเลือกตั้ง ส านัก 
ที่สอง เห็นว่าหลกัการประชาธิปไตยไดแ้ก่ การปกครองโดยเสียงขา้งมาก (Majority Rule) และ
ความเสมอภาค (Equality)นั้นไม่อาจตอบสนองต่อขอ้เรียกร้องของการปกครองทอ้งถ่ินไดเ้พราะ
การปกครองท้องถ่ินมีลักษณะคับแคบ เห็นแก่ท้องถ่ินตนเป็นหลัก (Parochial) หลากหลาย 
(diverse) มีแนวโน้มจะเป็นแบบคณาธิปไตย (potentially oligarchic) และมีลกัษณะฉ้อฉลอ านาจ 
(corrupt)ส่วนส านักทีส่าม เห็นวา่ระบอบประชาธิปไตยกบัการปกครองทอ้งถ่ินนั้นเก่ียวพนักนัอยา่ง
ยิง่ ประชาชนตอ้งมีเสรีภาพ ประชาชนซ่ึงเสียภาษีตอ้งมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบา้นเมืองตอ้งรู้วา่
ผู ้บ ริหารจะท าอะไร ผู ้บริหารควรปรึกษาหารือกับประชาชนในกิจการสาธารณะต่างๆ 
 และไม่ว่าประชาชนจะอยู่ในเมืองหรือหมู่บ้านล้วนต้องมีเสรีภาพในการบริหารท้องถ่ิน 
เพื่อผลประโยชน์ของทอ้งถ่ิน  

  การท่ีส านกัแรกเห็นว่า การปกครองทอ้งถ่ินกบัระบอบประชาธิปไตยขดัแยง้กนั
อย่างส้ินเชิง และไม่อนุญาตให้มีการปกครองทอ้งถ่ินเกิดข้ึนได ้ผลท่ีตามมาก็คือระบบการบริหาร
ประเทศบนพื้นฐานของแนวคิดดังกล่าวจึงเป็นระบบการรวมศูนย์อ านาจไวท่ี้ส่วนกลาง ไม่มี 
การปกครองตนเองในทอ้งถ่ินต่างๆ 

  ส านักที่สอง เห็นว่าอนุญาตให้มีการปกครองท้องถ่ินได้ แต่ต้องมีการควบคุม 
จากรัฐบาลกลางอยา่งมาก เพราะหวัใจของการบริหารประเทศอยูท่ี่ส่วนกลางตอ้งฟังความเห็นของ
คนส่วนใหญ่ในประเทศ จึงก าหนดให้การปกครองทอ้งถ่ินทุกระดบัมีฐานะ โครงสร้างการบริหาร
และโครงสร้างอ านาจหน้าท่ีเหมือนกนั ทศันะเช่นน้ีเป็นของนกัคิดฝร่ังเศสบางคน เช่น จอร์ช ล็อง
โกร ซ่ึงกล่าวว่าระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้นไม่จ  าเป็นตอ้งมีการปกครองทอ้งถ่ินก็ได้
เพราะการปกครองท้องถ่ินเป็นเพียงกลไกลการบริหารด้านเทคนิค และก็ไม่จ  าเป็นว่าองค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินจะยอมรับค่านิยมแบบประชาธิปไตย เน่ืองจากองคก์รเหล่านั้นอาจจะแตกแยกกนั 

                                                 

 11โกวทิย ์พวงงาม, เร่ืองเดิม. หนา้ 40. 
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(decisive) ไม่นิยมความเสมอภาค (inegalitarian) และขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของส่วนรวม 
 (contrary to the public will) นอกจากน้ี บางทอ้งถ่ินอาจคิดถึงการแบ่งแยกดินแดนออกไปเป็นรัฐ
อิสระอีกดว้ย ทศันะเช่นน้ีมีผลต่อระบบการบริหารและการจดัการการปกครองทอ้งถ่ินของฝร่ังเศส
ก่อนท่ีจะเกิดการปฏิรูปการปกครองทอ้งถ่ินคร้ังใหญ่ในปี พ.ศ. 2525  

  นกัคิดชาวเบลเยยีม เช่น ลีโอ มูแลง (Leo Moulin) ก็มีความเห็นเช่นน้ี โดยไดก้ล่าว
วา่ การมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินของประชาชนนั้น ในทางปฏิบติัตอ้งถือวา่มีขอ้จ ากดัมาก 
“การปกครองทอ้งถ่ินนั้นเป็นเพียงแหล่งฝึกอบรมเพื่อปกป้องผลประโยชน์ส่วนตวัและส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีคบัแคบ และมองขา้มผลประโยชน์ท่ีสูงกวา่ในระดบัชาติ” ในขณะท่ีการบริหารระดบัชาติมีขนาด
ใหญ่แตกต่างจากระดบัทอ้งถ่ินมาก จนกระทัง่ประสบการณ์และความรู้ในการจดัการทอ้งถ่ินนั้น 
ไม่อาจน าไปใชไ้ดก้บักิจการระดบัชาติ นอกจากน้ี ผลประโยชน์ระดบัทอ้งถ่ินและความเป็นไปได ้
ท่ีอาจจะเกิดการหาผลประโยชน์เพื่อตวัเอง ก็ไม่เหมาะกบัระบอบประชาธิปไตยสมยัใหม่ความคิด
ดงักล่าวไดก่้ออิทธิพลต่อการจดัการปกครองทอ้งถ่ินในเบลเยยีมเช่นกนั  

  ส านักทีส่าม การปกครองทอ้งถ่ินมีความจ าเป็นในระบอบประชาธิปไตย เพราะมนั
ช่วยให้คนในทอ้งถ่ินต่างๆ ไดเ้สนอปัญหาและหาทางแกไ้ข ซ่ึงงานเช่นน้ีไม่อาจให้รัฐบาลกลางท า
จอห์น สจ็วต มิลล์ (John Stuart Mill) ให้ความเห็นว่า การปกครองทอ้งถ่ินเป็นการศึกษาทางการเมือง 
และเป็นแหล่งสร้างความสามคัคีในท้องถ่ิน การปกครองทอ้งถ่ินจึงเป็นปัจจยัอนัดบัตน้ๆ ของ
ประชาธิปไตย ในทศันะของแพนเทอร์-บร๊ิก (Panter Brick) การปกครองทอ้งถ่ินเป็นเง่ือนไข 
ท่ีจ าเป็นส าหรับประชาธิปไตยระดบัชาติ (a necessary condition of national  democracy) เพราะมนั
เปิดโอกาสให้ประชาชนไดอ้อกความเห็น (creating a democratic climate of opinion) ให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการจดัการชุมชนของเขาเอง  

  จากการศึกษาของ  ฮาร์ด้ี วิควอร์ (W. Hardy Wickwar) พบว่า ในแง่หน่ึงการปกครอง
ทอ้งถ่ินเกิดข้ึนก่อนรัฐ-ชาติดว้ยซ ้ า เพราะ “การปกครองทอ้งถ่ินนั้นเป็นลูกหลานของชุมชนโบราณ 
และมนัสะท้อนประวติัศาสตร์ธรรมชาติของมนุษย์ยิ่งกว่าส่วนใดๆ ของอารยธรรมสมยัใหม่” 
ฉะนั้น การปกครองทอ้งถ่ินจึงมิใช่เขตการปกครองท่ีรัฐแบ่งออกเป็นส่วนๆ เพียงเพื่อความสะดวก
ในการบ ริหารห รือก ารจัดก ารด้ านก าร ศึกษา  แต่ มัน เ ป็น ส่ วนของ รัฐบาลของชา ติ 
ท่ีทอ้งถ่ินไม่เคยยอมยกให้แก่รัฐ แต่ชุมชนซ่ึงเป็นผูใ้หก้  าเนิดการปกครองทอ้งถ่ินไดรั้กษาไวต้ลอดมา 

  การปกครองท้องถ่ินยงัสร้างค่านิยมแบบประชาธิปไตยท่ีส าคัญ 2 อย่างคือ 
ความชอบธรรมของเหตุผลของแต่ละคน และความจ าเป็นท่ีจะต้องคดัเลือกเหตุผลเหล่านั้นว่า 
อนัไหนมีความเหมาะสมมากท่ีสุด ความเห็นเหล่าน้ีเป็นพื้นฐานส าคญัของระบบการปกครอง
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ทอ้งถ่ินในองักฤษ ซ่ึงได้ท าให้เกิดประเพณีการปกครองท้องถ่ินแบบประชาธิปไตยท่ีมัน่คงใน
ประเทศดงักล่าว 

  จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่ามีความเห็นแตกต่างอย่างส าคญัในทวีปยุโรปเก่ียวกบั
ฐานะและบทบาทของการปกครองทอ้งถ่ินและความสัมพนัธ์กบัรัฐบาลกลาง และความแตกต่างทาง
ความคิดก็ไดส่้งผลใหรู้ปแบบการปกครองทอ้งถ่ินในแต่ละประเทศไม่เหมือนกนั 

  ทัศนะท่ีต่างกันไม่เพียงแต่ได้ปรากฏในยุโรป ในช่วงศตวรรษแรกของการ
สถาปนาประเทศสหรัฐฯ ความเห็นท่ีขดัแยง้กนัเก่ียวกบัเร่ืองน้ีก็ไดก้ลายเป็นประเด็นส าคญัเช่นกนั 
ในดินแดนโลกใหม่ คนอเมริกันกลุ่มหน่ึงไม่เพียงแต่ได้ต่อสู้เพื่อเอกราชจากองักฤษ หากยงัได้
รณรงคเ์พื่อสิทธิในการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ินอีกดว้ย หลงัจากท่ีไดย้อมรับระบบการเมือง
การปกครองระดบัชาติไดแ้ลว้ 

  อย่างไรก็ตาม มีความคิดเห็นแตกออกเป็น 2 ฝ่าย คือฝ่ายนิยมรัฐบาลกลาง หรือ
นิยมระบบรวมศูนย ์และฝ่ายอ านาจอยู่ท่ีประชาชน หรือเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจ  แต่ใน
ความเป็นจริง ตั้งแต่แรกก่อตั้งสหรัฐอเมริกา ระบบสหพนัธรัฐ (Federal System) ก็มีเจตนารมณ์
ตั้งแต่แรกเร่ิมอยูแ่ลว้วา่ ใหมี้ทั้งรัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ และรัฐบาลทอ้งถ่ิน ซ่ึงก็คือยอมรับระบบ
การปกครองแบบกระจายอ านาจโดยพื้นฐาน ปัญหามีอยู่เพียงว่าจะจดัแบ่งอ านาจระหว่างรัฐบาล
กลางและรัฐบาลระดบัรัฐและทอ้งถ่ินอยา่งไรใหล้งตวัเท่านั้นเอง และดว้ยเหตุน้ี ช่วง 1 ศตวรรษแรก
ของการสถาปนาประเทศน้ีจึงเต็มไปดว้ยการคน้หาและขดัแยง้กนัเพื่อจดัระบบการแบ่งสรรอ านาจ
ดงักล่าว  

  2)  บทบาทการปกครองทอ้งถ่ินก่อใหเ้กิดการพฒันาประชาธิปไตยทั้งระดบัชุมชน
และระดบัประเทศแนวคิดต่อการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีความเห็นต่างกนัอยูบ่า้ง นัน่ก็คือ การมองว่า
การปกครองท้องถ่ินไม่มีลักษณะเป็นประชาธิปไตย เป็นอุปสรรคต่อการพฒันาการปกครอง 
ในระดับชาติซ่ึงก็มกัเป็นฝ่ายท่ีนิยมระบบรวมศูนย์หรือฝ่ายนิยมรัฐบาล ซ่ึงก็เห็นว่าในปัจจุบนั
เกือบจะไม่ค่อยเป็นท่ีนิยมกนัแลว้ 

   ส าหรับในปัจจุบนัฝ่ายท่ีเห็นว่า การปกครองทอ้งถ่ินเป็นแบบประชาธิปไตย
โดยพื้นฐาน ผูน้ าทอ้งถ่ินควรมาจากการเลือกตั้งและการปกครองทอ้งถ่ินเช่นน้ีจะมีส่วนส่งเสริม 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยระดับชาติ ซ่ึงเป็นความคิดเชิงบวกท่ีได้รับความนิยม
โดยทัว่ไปและเป็นไปอย่างต่อเน่ือง โดยหลักการแล้ว บทบาทการปกครองท้องถ่ินก่อให้เกิด
กระบวนการพฒันาประชาธิปไตยในระดบัชุมชนและระดบัประเทศ ดงัน้ี 

   ประการแรก ก่อให้เกิดและกระตุน้การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
(Greater political participation by the people) การปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงมีผูน้ ามาจากการเลือกตั้ง 
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มีประโยชน์เร่ิมตั้ งแต่การกระตุ้นความสนใจของประชาชน และการท่ีผู ้น าเหล่านั้ นมาจาก 
การเลือกตั้ง เสนอนโยบายให้ประชาชนไดท้ราบ ไดคิ้ด ถกเถียงและตดัสินใจเลือก ก็ย่อมส่งเสริม
ใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึน 

  โรเบิร์ต ดาห์ล (Robert Dahl) เคยช้ีไวว้่าขอ้ดีมากๆของประชาธิปไตยระดบั
ทอ้งถ่ินคือ มกักระตุน้การเขา้ร่วมของประชาชนอยา่งมีเหตุผลในการจดัการรูปแบบชีวิตดา้นต่างๆ 
ของประชาชนและเสริมสร้างความรู้สึกเป็นเจา้ของ สามคัคี คิดถึงส่วนรวม และการเป็นสมาชิกของ
ชุมชนเดียวกนั  อย่างไรก็ตาม ทศันะเช่นน้ีก็มีคนเห็นว่า มีบ่อยคร้ังท่ีชุมชนหลายแห่งถูกครอบง า
ดว้ยกลุ่มคนท่ีมีอิทธิพลทางเศรษฐกิจการแบ่งสรรอ านาจในชุมชนหาไดห้าไดมี้ความยุติธรรมไม่  

  ประก ารที่ ส อ ง  ก่ อ ให้ เ กิ ดคว าม รับผิ ดชอบของผู ้น า ต่ อประชาชน 
(Accountability) ท่ีผ่านมาค าวา่ Accountability เป็นค าท่ีไม่ค่อยปรากฏในสังคมไทย แต่เป็นค าท่ี
รู้จกักนัอย่างกวา้งขวางในสังคมประชาธิปไตยตะวนัตก เพราะว่าค าน้ีหมายถึงพนัธะสัญญาหรือ
ความรับผิดชอบในทางการเมืองท่ีผูม้าจากการเลือกตั้งมีต่อผูเ้ลือกตั้ง เน่ืองจากว่าประชาชนเป็นผู ้
เลือกตวัแทนของตน ตวัแทนเหล่านั้นจึงจะตอ้งมีความรับผิดชอบในแง่ท่ีว่า ตวัเขาเขา้ไปท างาน
อะไร ผลของงานเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือส่วนตวั ตอ้งอธิบายไดว้า่ท าไมตอ้งท าเช่นนั้น เช่น 
ท าไมจึงไม่มี ส.ส. คนไหนเสนอร่าง พ.ร.บ. การเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดั  

  จอห์น สจ๊วต มิลล์  (John Stuart Mill) ถือว่าเป็นสิทธิของเอกชนและกลุ่ม
ทอ้งถ่ินท่ีจะตรวจสอบและควบคุมการปกครองทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจท่ีไร้ขอบเขต 
ทอมสั เจฟเฟอร์สัน (Thomas Jefferson) เองก็ไดป้กป้องอ านาจและสิทธิของรัฐเพื่อมิให้รัฐบาล
กลางใชอ้  านาจมากเกินไป และเช่นเดียวกบั อิลวิซาเกอร์ (Yivisaker) ท่ีช้ีให้เห็นวา่รัฐบาลท่ีดีตอ้งมี
ความรับผิดชอบต่อผูเ้ลือกตั้ง จะอยู่ใกล้ชิดกับแหล่งก าเนิดอ านาจ (การเลือกตั้ง)มากกว่า และ
ประชาชนสามารถเขา้หาขา้ราชการได ้ 

  ประการทีส่าม การปกครองทอ้งถ่ินท่ีเขม้แขง็จะขจดัระบบเผด็จการโดยรัฐบาล 
กล่าวคือ เม่ือมีการกระจายอ านาจมากข้ึน ทอ้งถ่ินเขม้แข็ง สถาบนัทางการเมืองต่างๆ โดยเฉพาะ
พรรคการเมืองมีความมัน่คง การยึดอ านาจและใชอ้ านาจเผด็จการจากส่วนกลางเป็นไปไดย้ากการ
ปฏิวติัรัฐประหารจึงไม่มีโอกาสเกิดไดง่้าย ซ่ึงมองเตสกิเออ (Montesquieu) ไดเ้ขียนสนบัสนุนการ
ปกครองท้องถ่ินในยุโรปสมัยนั้ นว่า “การปกครองท้องถ่ินท่ีเข้มแข็งจะสามารถต่อต้านคล่ืน 
การปฏิวติัรัฐประหารได้ และการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีอิสระจะช่วยส่งเสริมให้สถาบนัการเมือง 
ต่างๆ ในยโุรปมีความมัน่คงยิง่ข้ึน” 

  ประการทีส่ี่ การเมืองทอ้งถ่ินเป็นเวทีสร้างนกัการเมืองระดบัชาติ ในแง่น้ีนบัวา่
การเมืองการปกครองทอ้งถ่ินประสบความส าเร็จในอนัท่ีจะพฒันาประชาธิปไตยในแง่ของผูน้ าทาง
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การเมืองได้รับการอบรม การเรียนรู้ทางการเมืองในท้องถ่ินท าให้คุณภาพของนักการเมือง
ระดบัชาติสูงข้ึน ดว้ยเหตุท่ีได้รับความนิยม ศรัทธาจากประชาชน จึงท าให้ไดรั้บการเลือกตั้งใน
ระดับท่ีสูง ข้ึน การเขยิบจากสมาชิกสภาเทศบาลมาเป็นสมาชิกสภาจังหวัด และมาเป็น
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรนั้น นบัเป็นผูท่ี้มีความเก่ียวพนักบัการเมืองสูง 

  ประการที่ห้า การสร้างประชาธิปไตยหรือการพฒันาการเมืองท่ีมัน่คงจะตอ้ง
เร่ิมจากการสร้างประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ินก่อน จากนั้นจึงขยายไปถึงระดบัประเทศ ดงันั้นการ
ปกครองทอ้งถ่ินจึงมีบทบาทส าคญัในการพฒันาประชาธิปไตยระดบัชาติ เพราะท าให้เกิดการ
พฒันาการเมืองในวงกวา้ง ซ่ึงในบั้นปลายจะน าไปสู่ความเขา้ใจการเมืองระดบัชาติโดยง่าย 

  การปกครองทอ้งถ่ินจะท าให้ประชาชนเกิดความรอบรู้แจ่มแจง้ทางการเมือง 
 (Political Maturity) นั่นคือ ประชาชนจะรู้ถึงวิธีการเลือกตั้ง การตดัสินใจ การบริหารการเมือง
ท้องถ่ิน การต่อสู้แข่งขันกันตามวิถีทางการเมือง ในท่ีสุดประชาชนจะรู้สึกถึงการรักษา
ผลประโยชน์ของตนการมีส่วนได้เสียในการเมืองการปกครองนั้ นๆ เขาควรเลือกใคร  
พรรคการเมืองใดท่ีเขาคิดว่าดีท่ีสุด ทั้ งน้ีเพราะการปกครองท้องถ่ินอยู่ใกล้ชิดและประชาชน
สามารถติดต่อส่ือสารเขา้ถึงในนโยบาย และติดตามพฤติกรรมทางการเมืองของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน
ไดดี้กวา่นกัการเมืองระดบัชาติ 

  ประการที่หก การปกครองท้องถ่ินท าให้เกิดการเข้าสู่วิถีทางการเมืองของ
ประชาชน (Politicization) ดว้ยเหตุท่ีการเมืองในทอ้งถ่ินมีความเก่ียวพนักบัการเมืองในระดบัชาติ 
และยอ่มมีความเป็นไปทางการเมืองในทอ้งถ่ินเอง คือ มีกิจกรรมทางการเมืองเกิดข้ึนอยูเ่สมอๆ ใน
ทอ้งถ่ินรูปต่างๆ เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นตน้ ซ่ึงกิจกรรมต่างๆ เหล่าน้ี ถา้มี
มากพอจะส่งผลใหเ้กิดความคึกคกั และท าใหก้ารเมืองการปกครองในทอ้งถ่ินมีชีวิตชีวา ประชาชน
ในทอ้งถ่ินจะมีความเก่ียวพนัและเขา้สู่ระบบการเมืองตลอดเวลา เพราะการเขา้สู่วิถีการเมืองเป็น
ถนนสายหน่ึงท่ีจะน าไปสู่เมืองประชาธิปไตย  โดยการปกครองทอ้งถ่ินจะท าให้คนเขา้สู่สภาพ
การเมือง  เดินไปสู่การเมือง เอาใจใส่ต่อการเมือง มีความรู้สึกวา่ตนเองจะตอ้งเขา้ไปเก่ียวขอ้งไม่
โดยตรงก็โดยออ้มกบัการเมือง เห็นวา่การเมืองเป็นเร่ืองส าคญัท่ีสมควรจะอุทิศเวลาให้ตามสมควร
การบริหารกิจการทอ้งถ่ินมีผลกระทบต่อผลประโยชน์ของประชาชนอย่างเห็นทนัตาเห็นมากกว่า
การบริหารงานของรัฐ 
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3.รูปแบบการปกครองท้องถิ่นของประเทศฝร่ังเศส  
 
 เหตุท่ีผูศึ้กษาใช้ประเทศฝร่ังเป็นกรณีศึกษาเพราะประเทศฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียวและ
จดัการปกครองในลกัษณะท่ีเนน้หลกัการรวมศูนยอ์  านาจท่ีคลา้ยคลึงกบัประเทศไทย 

 ประเทศฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว (unitary state) และมีการจดัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 ระดบั คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  

 3.1  โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน 
  ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่การบริหารราชการแผน่ดินของฝร่ังเศสแบ่งเป็น 3 ระดบั12

คือ  
  3.1.1  การบริหารราชการส่วนกลางซ่ึงประกอบดว้ย  

  1)ประธานาธิบดี มาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชนมีฐานะเป็น
ประมุขสูงสุดและเป็นผู ้น าในฝ่ายบริหารของประเทศจะใช้อ านาจทางการบริหารร่วมกับ
นายกรัฐมนตรี 
  2)  นายกรัฐมนตรีมาจากหัวหน้าพรรคการเมืองเสียงข้างมากในสภา
ผูแ้ทนราษฎรมีฐานะเป็นหวัหนา้คณะรัฐมนตรีในการบริหารกิจการต่างๆ ของประเทศ  
  3)  รัฐมนตรี เป็นสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อร่วมบริหารกิจการของ
ประเทศขณะเดียวกนัก็เป็นรัฐมนตรีประจ ากระทรวงต่างๆ เพื่อดูแลงานเฉพาะด้านตามท่ีได้รับ
มอบหมาย 

  3.1.2  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นการบริหารราชการท่ีส่วนกลาง ไดมี้
การแบ่งอ านาจ (deconcentration) เพื่อให้ตวัแทนของรัฐเขา้ไปดูแล และบริหารกิจการต่างๆ ใน
พื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาคน้ีมีองคป์ระกอบท่ีส าคญั 2 ส่วน คือ  
  1)  ผูว้า่ราชการจงัหวดั (Préfet) เป็นราชการส่วนกลางสังกดักระทรวงมหาดไทย
ได้รับแต่งตั้งเพื่อท าหน้าท่ีเป็นกลไกของรัฐในการดูแลพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง ปัจจุบนัผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีหนา้ท่ีแบ่งออกเป็น 2 ประการดงัน้ี 
  ประการแรก เป็นตวัแทนของรัฐในจงัหวดั นอกจากนั้นผูว้่าราชการ
จงัหวดัท่ีเป็นจงัหวดัเมืองหลวงของภาคก็ยงัมีหนา้ท่ีเป็นผูว้า่ราชการของภาคนั้นๆ ดว้ยอีกต าแหน่งหน่ึง 
                                                 

 12สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึกแนวการศึกษาชุดวชิากฎหมายหมายปกครองชั้นสูง หน่วยท่ี  
5 นนทบุรี บณัฑิตศึกษา สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช2554หนา้ 5-20 
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  ประการท่ีสอง เป็นผูบ้ ังคบับัญชาข้าราชการในจังหวดั ผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีอ านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการของกระทรวงต่างๆ ท่ีมาประจ าในจงัหวดั (ยกเวน้ขา้ราชการ
ทหาร ครู พนกังานส่ือสาร และขา้ราชการตุลาการ)  

  2)  หน่วยงานของกระทรวงประจ าภูมิภาค อย่างไรก็ตามไม่จ  าเป็นท่ีทุก
กระทรวงจะตอ้งไปจดัตั้งหน่วยงานของตนหากแต่ข้ึนอยูก่บัความจ าเป็น  

  3.1.3  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นปัจจุบนัโครงสร้างระบบบริหารราชการ
ส่วนท้องถ่ินของฝร่ังเศสมีการจดัโครงสร้างแบบสามชั้น ประกอบด้วยภาค (Région) จงัหวดั 
(Département) และเทศบาล (Commune) นอกจากนั้นมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ
ประกอบดว้ย เขตนครปารีส และเขตเมืองใหญ่ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) การปกครองนอก
แผน่ดินใหญ่ประกอบดว้ยเกาะ Cosica จงัหวดัโพน้ทะเล (Dom) และดินแดนโพน้ทะเล (TOM)  

 3.2รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  3.2.1  เทศบาล (commune) เป็นหน่วยการปกครองท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุด และมีอยู่

ทั้ ง ส้ิน 36,580 แห่ง (และอีก 183 แห่งในจังหวัดโพ้นทะเล) เทศบาลมีความเป็นมาทาง
ประวติัศาสตร์ท่ียาวนาน รวมทั้งมีความหลากหลายเราอาจจดัแบ่งเทศบาลไดเ้ป็น 2 ลกัษณะคือ  

  1)  เทศบาลขนาดเล็กและขนาดกลาง (ประชากรน้อยกว่า 20,000 คน) 
เทศบาลประเภทน้ีมีลกัษณะทางชุมชนเป็นเมืองขนาดเล็กหรือเป็นหมู่บา้นในชนบท ดว้ยขอ้จ ากดั
ของขนาดและทรัพยากร เทศบาลเหล่าน้ีจึงต้องพึ่ งพาและรับการปกป้องจากองค์กรทางการ
ปกครองน้ีสูงกว่าโดยเฉพาะอย่างยิ่งจงัหวดั นอกจากน้ียงัอาศยัความร่วมมือระหว่างเทศบาลผ่าน
องคก์รความร่วมมือหรือวิสาหกิจรวม เพื่อจดัท าบริการสาธารณะต่างๆ ท่ีเทศบาลแห่งหน่ึงแห่งใด
จดัท าดว้ยตนเองไม่ได ้ 

  2)  เทศบาลขนาดใหญ่ เทศบาลเหล่าน้ีจะอยู่ในชุมชนท่ีมีสภาพความเป็น
เมืองสูงมีศกัยภาพและทรัพยากรทั้งในทางการเงินและบุคลากร จึงมีความสามารถจดัท าบริหาร
สาธารณะไดห้ลากหลาย  

  3.2.2  จงัหวดั (Département) เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีทบัซ้อนอยูก่บัการ
ปกครองส่วนภูมิภาค มีอ านาจหน้าท่ีในการให้การสนบัสนุนการท างานของหน่วยการทอ้งถ่ินใน
รูปแบบเทศบาล จดัท าบริหารสาธารณะท่ีเกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือกิจการท่ีครอบคลุม
พื้นท่ีขนาดใหญ่ รวมทั้งมีบทบาทในฐานะผูป้ระสานระหว่างหน่วยการปกครองท้องถ่ิน หรือ
องคก์รความร่วมมือเพื่อท าบริการต่างๆ  

  3.2.3  ภาค (Région) ในฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไดเ้กิดข้ึนในตน้ทศวรรษ
ท่ี 1980 โดยมีสภาภาค (Conseil Région) ท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ งท าหน้าท่ีฝ่ายสภา มี
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ประธานสภาภาค (Président du conseil région) เป็นผูน้ าฝ่ายบริหาร และมีคณะกรรมการเศรษฐกิจ
และสังคมท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รท่ีปรึกษา ปัจจุบนัภาคมีทั้งส้ิน 22 แห่ง และอีก 4 แห่งในจงัหวดัโพน้
ทะเลมีลกัษณะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในโครงสร้างส่วนบน (upper tier) เพื่อท าหนา้ท่ีดา้น
ยุทธศาสตร์และการวางแผนในระดบัทอ้งถ่ิน และถูกจดัวางบทบาทในฐานะองคก์รพี่เล้ียงเพื่อท า
หนา้ท่ีวางกรอบสนบัสนุนและจดัหาทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่างๆ ให้กบัจงัหวดั และเทศบาล ซ่ึงถูกจดั
วางใหเ้ป็นองคก์รในระดบัปฏิบติัการ  

  3.2.4   การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ในเขตเมืองใหญ่ท่ีมีจ านวนประชากร
หนาแน่น และมีสภาพความเป็นเมืองสูง ซ่ึงประกอบดว้ยปารีส Lyon และ Marseille มีการจดัการ
ปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ  
  1)  นครปารีส (Ville-de-Paris) เป็นเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะ
เป็นเขตจงัหวดัพิเศษ ตั้งอยู่ในภาคท่ีเรียกว่า lle-de-France ในปัจจุบนัการบริหารปกครองในเขต
นครปารีสจะมีสองสถานะพร้อมๆ กนั คือ เป็นทั้งเทศบาล และจงัหวดั นอกจากน้ีผลจากกฎหมาย
สองฉบบัท่ีออกใน ค.ศ. 1982 ไดมี้การกระจายอ านาจลงไปยงัเขตหรืออ าเภอ ท าให้นครปารีสมี
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 3 รูปแบบซอ้นทบักนัอยูภ่ายใน  
  (1)  เทศบาลนครปารีส โครงสร้างการบริหารประกอบด้วยสภานคร
ปารีส (leconseil de Paris) มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและฝ่ายบริหารได้แก่ 
นายกเทศมนตรีนครปารีส (le maire de Paris) มีท่ีมาจากการเลือกจากบรรดาสมาชิกสภาดว้ยกนัเอง 
  (2)  จงัหวดัปารีส พื้นท่ีนครปารีสเป็นทั้งเทศบาลและจงัหวดัไปพร้อมๆ 
กนัแลว้กระการกระจายอ านาจใน ค.ศ. 1982 ท่ีไดมี้การถ่ายโอนอ านาจยกเขตการบริหารในระดบั
จงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ิน จึงท าให้สภานครปารีส และนายกเทศมนตรีนครปารีส  
ท าหนา้ท่ีเป็นสภาจงัหวดั (conseil général) และประธานสภาจงัหวดั (presidentdu conseil général) 
ในเวลาเดียวกนั  
  (3)  เขต d’arrondisment พื้นท่ีของนครปารีสไดมี้การจดัแบ่งออกเป็น
เขตหรืออ าเภอจ านวน 20 เขต ตามกฎหมายลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1982 ไดมี้การกระจายอ านาจ
ลงไปยงัพื้นท่ีเหล่าน้ี กล่าวคือ แต่ละเขตมีสภาเขต (Conseil d’arrondisment) และนายกเทศมนตรี
เขต (le maire d’arrondisment) เป็นของตนเอง สภาเขตประกอบดว้ยสมาชิก 2 ประเภท คือ ประเภท
แรกไดแ้ก่สมาชิกสภาของปารีส ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งในเขตนั้น และประเภทท่ีสองคือ สมาชิกสภาเขต 
ท่ีมาจากการเลือกตั้งภายในเขตนั้นๆ ส่วนนายกเทศมนตรีจะเลือกจากสมาชิกสภาเขตท่ีเป็นสมาชิก
สภานครปารีสประจ าเขตนั้น  
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  2)  เมืองใหญ่ Lyon และ Marseille เดิมการบริหารในเขตเมือง Lyon และ 
Marseille เป็นการบริหารในรูปของเทศบาล เช่นเดียวกับท่ีอ่ืนๆ แต่เน่ืองจากปัญหาจ านวน
ประชากร และสภาพความเป็นเมือง ท าใหก้ารบริหารแบบเดิมไม่สอดคลอ้งกบัสภาวะแวดลอ้มและ
ปัญหาใหม่ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติของเขตเมืองใหญ่ ตามกฎหมายท่ีออกในปี ค.ศ. 1982 ไดมี้การ
แกไ้ขปรับปรุงระบบการบริหารในเขตเมืองใหญ่โดยไดเ้พิ่มจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลทั้งสองเมือง 
และภายในพื้นท่ีเทศบาลยงัไดมี้การซอยแบ่งพื้นท่ีออกเป็นเขตยอ่ยๆ โดยเมือง Lyon มี 9 เขต และ
เมือง Marseille มี 16 เขต และภายในเขตต่างๆ ก็จะมีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและ
นายกเทศมนตรีเช่นเดียวกนักบัการบริหารนครปารีส 

 3.3  การจัดโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจดัโครงสร้างภายใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 3 รูปแบบ จะมีการแยกชัดเจนระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงจะมี 
สภาทอ้งถ่ินโดยสมาชิกจะมาจากการเลือกตั้ง และฝ่ายบริหารจะมีนายกเทศมนตรีส าหรับการ
ปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบเทศบาล ส่วนจงัหวดัและภาคจะมีประธานสภาท าหน้าท่ีเป็นผูบ้ริหาร
อย่างไรก็ตาม การจดัโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีแนวโน้มท่ีจะเน้นความ
เขม้แข็งของฝ่ายบริหารเน่ืองจากสภาทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจถอดถอนผูบ้ริหารและการท างานของฝ่าย
สภาและฝ่ายบริหารมีความใกลชิ้ดกนัมาก โดยจะเห็นไดจ้ากการท่ีหวัหนา้ฝ่ายบริหารจะมีต าแหน่ง
ทั้งในฐานะผูน้ าฝ่ายบริหาร และประธานสภาทอ้งถ่ินไปพร้อมๆ กนัโดยถือวา่ผูน้ าทางการบริหาร
ของทอ้งถ่ินเปรียบเสมือนผูน้ าขององคก์รและชุมชนทอ้งถ่ินทั้งมีบทบาทในการระดมสรรพก าลงั
ต่างๆ ให้การบริหารกิจการสาธารณะเป็นไปโดยเรียบร้อย และตอบสนองความตอ้งการของชุมชน 
  3.3.1  เทศบาล ทุกแห่งจะมีการจัดโครงสร้างภายในแยกออกเป็นสองส่วน 
ประกอบด้วยสภาเทศบาล (Conseil municipal) ท าหน้าท่ีด้านนิติบญัญติั และนายกเทศมนตรี 
(Maire) ท าหนา้ท่ีดา้นบริหาร  
  1)  สภาเทศบาล จะประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี จ  านวนสมาชิกสภาจะผนัแปรไปตามจ านวนประชาชนภายในเทศบาล
แต่ละแห่งสภาเทศบาลอาจมีการจดัตั้งคณะกรรมาธิการสามญั เพื่อวตัถุประสงค์ต่างๆ เช่น การ
วางแผนพัฒนาการพิจารณางบประมาณและการคลัง  เ ป็นต้น  นอกจาก น้ีย ังอาจจัดตั้ ง
คณะกรรมาธิการพิเศษแห่งคอมมูน (Extra-municipal committees) โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนใน
ทอ้งถ่ินเขา้ร่วมเพื่อพิจารณาประเด็นต่างๆ อนัเก่ียวกบักิจการของชุมชนทอ้งถ่ินร่วมกนั  

  2)  นายกเทศมนตรี (maire) มีฐานะเป็นผูน้ าฝ่ายบริหารของเทศบาล มาจาก
การเลือกตั้งโดยออ้มคือ มาจากการเลือกตั้งในหมู่สมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรีมีบทบาท  
2 ด้าน คือ ในด้านหน่ึงจะมีสถานะเป็นผูบ้ริหารของเทศบาล และในอีกด้านหน่ึงกฎหมายก็
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ก าหนดให้นายกเทศมนตรีเป็นตวัแทนของรัฐในเวลาเดียวกนั (agented l’Etat) นายกเทศมนตรี 
ไม่สามารถถูกเพิกถอนโดยสภาเทศบาล การเพิกถอนกระท าได้โดยพระราชกฤษฎีกาของ
คณะรัฐมนตรี (dêcret en conseil des ministres)  

  3.3.2  จงัหวดั (départment) การจดัโครงสร้างองคก์รภายในจงัหวดัแยกออกเป็น 2 
ฝ่าย คือ สภาจงัหวดั (conseil général) ท าหน้าท่ีฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายบริหารคือประธานสภา
จงัหวดั (Président-du conseil général) นอกจากน้ียงัมี “คณะกรรมาธิการจงัหวดั” ท าหน้าท่ีเป็น
องคก์รระหวา่งกลางเพื่อคอยเช่ือมโยงการท างานของทั้ง 2 ฝ่าย  

  1) สภาจงัหวดั ประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงมาจาการเลือกตั้งภายในเขตจงัหวดั
นั้นด ารงต าแหน่งคราวละ 6 ปี แต่ทุกๆ 3 ปี สมาชิกสภาจงัหวดัจ านวนก่ึงหน่ึงจะตอ้งมีการเลือกตั้ง
ใหม่  

  2)  ประธานสภาจงัหวดั มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภาจงัหวดั และมี
วาระการด ารงต าแหน่ง 3 ปี ประธานสภาจงัหวดันั้นด ารงต าแหน่งผูน้ าทางการบริหารควบคู่ไปกบั
ต าแหน่งประธานสภา  

  3.3.3  ภาค(Région) ประกอบดว้ย  
  1)  สภาภาค (Conseil régional) ประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนโดยใช้เขตจงัหวดัท่ีอยู่ในภาคนั้นๆ เป็นเขตเลือกตั้ง มีวาระด ารงต าแหน่ง 6 ปี มีบทบาท
คล้ายกบัเป็นองค์กรด้านยุทธศาสตร์และการวางแผน กล่าวคือ จะท าหน้าท่ีในการร่วมพิจารณา  
และด าเนินการตามแผนพฒันาระดบัชาติ และก าหนดแบบพฒันาภาคเพื่อพฒันาและปรับปรุงพื้นท่ี
ในระดับภาค และต้องผ่านกระบวนการปรึกษาหารือกับหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอ่ืนๆ ท่ีอยู่
ภายในภาค  

  นอกจากนั้นยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการส่งเสริมการพฒันาทางเศรษฐกิจ
สังคม การสาธารณสุขวฒันธรรมและวิทยาศาสตร์ แต่ทั้ งน้ีการใช้อ านาจหน้าท่ีดังกล่าวต้อง 
ไม่กระทบต่อบทบาทของจงัหวดั และเทศบาล นอกจากนั้นสมาชิกสภาจงัหวดัยงัมีหน้าท่ีเลือก
สมาชิกวฒิุสภา (Sénateur)  

  2)  คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (Comité économique etsocial)  คณะกรรมการน้ี
จะมีสมาชิกอยูร่ะหวา่ง 40 ถึง 110 คน มีองคป์ระกอบของสมาชิกตามท่ีมาอยูด่ว้ยกนั 4 ประเภทคือ 
ตวัแทนของวิสาหกิจ และผูป้ระกอบอาชีพอิสระ ตวัแทนของสหภาพแรงงาน ตวัแทนองค์กรท่ีมี
ส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมของภาค และผูท้รงคุณวุฒิต่างๆ ตามท่ีก าหนดในกฎหมาย มีวาระ
ด ารงต าแหน่ง 6 ปี  
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  คณะกรรมการน้ีมีบทบาทหนา้ท่ีเป็นองคก์รท่ีปรึกษาของสภาภาคและ
ประธานสภาภาคในเร่ืองเก่ียวขอ้งกบัแผนพฒันาระดบัชาติ การจดัท าร่างงบประมาณรายจ่ายของ
ภาค และจดัท ารายงานแสดงความคิดเห็นไปยงัรัฐบาล นอกจากน้ียงัมีบทบาทในฐานะองค์กรท่ี
ปรึกษาในโครงการต่างๆ ทั้งทางเศรษฐกิจสังคม และวฒันธรรม  

  3)  ประธานสภาภาค (Président du conseil régional) มีสถานะเป็นฝ่าย
บริหารของภาคมีท่ีมาจากการเลือกตั้งสมาชิกสภา และมีวาระด ารงต าแหน่ง 6 ปี  

  3.3.4  ภารกิจอ านาจหนา้ท่ี องคก์รปกครองทอ้งถ่ินฝร่ังเศสด าเนินกิจการต่างๆ ไป
ตามแนวคิดท่ีเรียกวา่ “หลกัความสามารถทัว่ไป” ซ่ึงเป็นกรอบแนวคิดทางกฎหมายท่ีใชอ้  านาจกบั
ทอ้งถ่ินในการกระท าการหรือจดัท า จดัหาบริการสาธารณะใดๆ ก็ได ้เพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของชุมชนทอ้งถ่ินของตนตราบเท่าท่ีให้ไปก้าวล่วงหรือกระทบต่ออ านาจหน้าท่ีของหน่วยการ
ปกครองอ่ืนๆ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีความสามารถริเร่ิมจดัท าบริหารสาธารณะไดโ้ดยอิสระ
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเทศบาลและจงัหวดั ส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผูจ้ดัท าบริการ หากแต่
จะเป็นหน่วยงานวางแผนและสนบัสนุนการท างานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รอ่ืนๆ 
เพื่อผลดา้นการพฒันาในระดบัภาค  

  3.3.5  ความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน  
ในอดีดระบบการปกครองท้องถ่ินของฝร่ังเศสถูกควบคุมอย่างใกล้ชิดจากส่วนกลางผ่านทาง
ตวัแทนของภาครัฐในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค แต่อย่างไรก็ตามสถานการณ์
ดงักล่าวไดมี้การเปล่ียนแปลงหลงักระบวนการกระจายอ านาจในปี 1982 ซ่ึงประเด็นท่ีส าคญัหน่ึง 
ก็คือ การยกเลิกอ านาจในการก ากบัดูแลทางปกครอง (la tutelle administrative) ท่ีส่วนกลางเหนือ
การปกครองทอ้งถ่ิน รวมทั้งไดมี้การยกเลิกอ านาจในการให้ความเห็นชอบ (approbation) ซ่ึงแต่เดิม
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหากตอ้งการท านิติกรรมทางการปกครองจะตอ้งขอความเห็นชอบจาก
รัฐหรือตวัแทนของรัฐนอกจากน้ีอ านาจในทางควบคุมทางการคลงัท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเคยมีก็ถูก
ยกเลิกไป ในปัจจุบนัผูว้่าราชการจงัหวดัสามารถดูแลทอ้งถ่ินได้เฉพาะ “ภายหลงั” การกระท า  
โดยอ านาจในการก ากบัดูแลดงักล่าวถูกถ่ายโอนไปอยูใ่นศาลปกครอง และศาลตรวจเงินแผน่ดิน13 

  นอกจากน้ี โดยสถานะทางกฎหมายท้องถ่ินมีความเป็นอิสระในการด าเนิน
กิจกรรมต่างๆ เพื่อประโยชน์ของชุมชนทอ้งถ่ิน แต่อย่างไรก็ตามผลจากการถ่ายโอนอ านาจหนา้ท่ี
ใหม่ๆ เพิ่มข้ึนใหห้น่วยการปกครองทอ้งถ่ินท าใหท้อ้งถ่ินจ าตอ้งพึ่งพิงส่วนกลางมากข้ึน โดยเฉพาะ
ในดา้นบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญ เน่ืองจากหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินส่วนใหญ่มีขนาดเล็ก และ

                                                 

 13สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, เร่ืองเดิม. หนา้ 5-25. 
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ขาดความพร้อมในหลายๆ ดา้น แต่การใช้อ านาจในการเขา้มาควบคุมจากส่วนกลางมกัจะเป็นไป
อยา่งระมดัระวงั เน่ืองจากระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินใน
ฝร่ังเศสซ่ึงนอกจากมีความสัมพนัธ์ตามกรอบท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ยงัมีระบบความสัมพนัธ์ท่ีไม่
เป็นทางการในรูปของการใช้อิทธิพล เน่ืองจากฝร่ังเศสมีระบบท่ีเรียกว่า “การควบต าแหน่ง”  
(cumul des mandats) โดยยอมใหน้กัการเมืองสามารถด ารงต าแหน่งทางการเมือง 2 ต าแหน่ง ไดใ้น
เวลาเดียวกัน ดงันั้นนายกเทศมนตรีของเทศบาลหรือสมาชิกสภาจงัหวดั จึงสามารถนั่งในสภา
ระดบัชาติในเวลาเดียวกนัได ้ระบบดงักล่าวสร้างช่องทางการติดต่อส่ือสารอย่างไม่เป็นทางการท่ี
เปิดโอกาสใหน้กัการเมืองทอ้งถ่ินสามารถเขา้ไปปกป้องผลประโยชน์ของทอ้งถ่ินและเจรจาต่อรอง
กบัหน่วยงานราชการส่วนกลางได ้ 

  ส าหรับการตรวจสอบการปฏิบติัราชการตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่าไดมี้การยกเลิก
อ านาจในการก ากบัดูแลทางปกครองของผูว้่าราชการจงัหวดั ท าให้อ านาจในการเขา้ไปควบคุม
ท างานของท้องถ่ินโดยตรงไม่มี ดังนั้นการตรวจสอบการปฏิบติัราชการจากรัฐบาลกลาง จึงมี
ลักษณะของการควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมายและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน ซ่ึง
โดยทัว่ไปมี 3 ลกัษณะคือ  

  1)  การควบคุมเหนือองคก์รและตวับุคคล  
  ก.  การควบคุมสภาท้องถ่ิน มีแนวคิดมาจากหลักการว่าด้วยความ

ต่อเน่ืองในการจดัท าบริการสาธารณะ รัฐบาลหรือตวัแทนของรัฐสามารถแทรกแซงการด าเนินการ
ตามสภาทอ้งถ่ินไดห้ากมีการด าเนินการอย่างเป็นปกติ โดยการใชอ้  านาจในการ “ยุบสภาทอ้งถ่ิน” 
โดยอยู่ภายใต้เง่ือนไขท่ีสภาท้องถ่ินไม่สามารถด าเนินได้ตามปกติเพื่อบริหารงานขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การยบุสภาทอ้งถ่ินท าไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี 
และรัฐบาลตอ้งรีบรายงานต่อรัฐสภาทนัที   
  ข.  การควบคุมสมาชิกสภาท้องถ่ิน เป็นการควบคุมคุณสมบัติของ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยหลกัการเลือกตั้งหากพบว่าสมาชิกขาดคุณสมบติั
หรือมีลกัษณะตอ้งหา้มในการด ารงต าแหน่ง ในกรณีหากเป็นสมาชิกสภาเทศบาลสามารถท าไดโ้ดย
การออกประกาศของผูว้่าราชการจงัหวดั ส่วนการปลดสมาชิกสภาจงัหวดัสามารถท าไดโ้ดยสภา
จงัหวดั นอกจากน้ีหากสมาชิกสภาทอ้งถ่ินไม่ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดโดยไม่มีเหตุ 
อนัสมควร ก็สามารถถูกตดัสินใหพ้น้จากต าแหน่งโดยศาลปกครอง  
  ค.  การควบคุมฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป
ฝ่ายบริหาร 
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จะควบคุมโดยสภาท้องถ่ิน แต่เน่ืองจากนายกเทศมนตรีมีสถานะเป็นตัวแทนของรัฐด้วย 
นอกเหนือจากการเป็นผูบ้ริหารของทอ้งถ่ิน ดงันั้นกฎหมายจึงให้อ านาจรัฐบาลในการพกังานและ
สั่งปลดออกจากต าแหน่งไดด้ว้ย   

  2)  การควบคุมเหนือการกระท า เป็นลกัษณะการตรวจสอบภายหลงัจากท่ี
ท้องถ่ินได้ตดัสินใจไปแล้ว โดยหลังจากน้ีท้องถ่ินมีมติการตดัสิน หรือค าสั่งใดๆ ก็ต้องส่งให้
ตวัแทนของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งน าไปพิจารณา แต่ทั้งน้ีตวัแทนของรัฐให้มีอ านาจในการสั่งเพิกถอนหรือ
ระงับการตดัสินใจดงักล่าว หากพิจารณาแล้วเห็นว่าการตดัสินใจของท้องถ่ินไม่ถูกตอ้ง ขดัต่อ
กฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบั ก็สามารถน าเร่ืองส่งไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองได ้ 

  3)  ส่วนการควบคุมทางการคลงั ปัจจุบนัเป็นอ านาจหนา้ท่ีของศาลตรวจเงิน
แผ่นดินภาค ซ่ึงการควบคุมเป็นไปในลักษณะควบคุมให้ถูกตอ้งหรือชอบด้วยกฎหมายทั้งด้าน
ระบบบญัชี ระบบงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกนัก็ท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษา
ทางการคลงัใหก้บัทอ้งถ่ินดว้ย  

  โดยสรุป ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ
ประเทศฝร่ังเศส ก่อนปี ค.ศ.  1982 ผู ้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้า ท่ีในการก ากับดูแล  
(la tutelle administrative) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย กฎหมายลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ. 1982  
ไดย้กเลิกการก ากบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั ไม่ว่าจะเป็นการก ากบัดูแลเหนือการกระท า หรือ
เหนือองคก์รหรือก ากบัดูแลในทางการคลงัก็ตาม 

  ในปัจจุบนัการกระท าใดๆ ของทอ้งถ่ินตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาลปกครอง 
ผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงแต่เดิมท าหน้าท่ีให้ความเห็นชอบ สั่งยกเลิก เพิกถอน หรือยบัย ั้งการกระท า
ใดๆ ของทอ้งถ่ิน ไม่สามารถใช้อ านาจเหล่าน้ีไดอี้กต่อไป ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจแต่เพียงน า
การกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายของท้องถ่ินข้ึนฟ้องร้องต่อศาลปกครองเท่านั้ น เพื่อให้ศาล
ปกครองมีค าสั่งเพิกถอนการกระท าต่างๆ   

  ในส่วนท่ีเก่ียวกับการควบคุมทางการคลัง ได้มีการจดัตั้ งศาลบญัชีระดับภาค  
(les chambres régionales des comptes) ข้ึน ท าหนา้ท่ีควบคุมบญัชีและการเงินของทอ้งถ่ิน โดยศาล
บญัชีระดบัภาคจะท าหนา้ท่ีตรวจสอบใน 3 ลกัษณะดว้ยกนั คือ  

  1)  ควบคุมงบประมาณ (le contrôle budgétaire)  
  2)  ควบคุมบญัชี (le contrôle juridictionnel des comptes)  
  3)  ควบคุมการบริหาร (le contrôle de la gestion)   

 
 



บทที ่ 3 

กฎหมายเกีย่วกบัการบริหารจัดการงบประมาณ 
 
 

 ในการจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล จะตอ้งมีการ
ประมาณการรายรับและรายจ่ายไวใ้นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล
ในส่วนของรายไดท่ี้เป็นรายรับขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ประกอบดว้ย รายไดจ้ากทรัพยสิ์น
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล รายไดจ้ากสาธารณูปโภคขององคก์ารบริหารส่วนต าบล รายไดจ้าก
กิจการเก่ียวกบัการพาณิชยข์ององคก์ารบริหารส่วนต าบล ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ
ตามกฎหมายก าหนดไว ้เงินและทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีมีผูอุ้ทิศให้ รายไดอ่ื้นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ของรัฐจดัสรรให้ เงินอุดหนุนจากรัฐบาล รายไดอ่ื้นตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนดให้เป็นขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล14ส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจไม่ต้องตั้ งไวใ้นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
เน่ืองจากเป็นเงินท่ีรัฐบาลจดัสรรให้โดยมีวตัถุประสงค์ก าหนดไวแ้ลว้ เช่น เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
ก่อสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก เงินอุดหนุนเฉพาะกิจก่อสร้างระบบประปา เป็นตน้ 

 กฎหมายองคก์ารบริหารส่วนต าบลก าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีรายไดจ้าก
การจดัเก็บภาษี อากร และค่าธรรมเนียมบางประเภท เช่น ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 
ภาษีป้าย อากรการฆ่าสัตวแ์ละค่าธรรมเนียมรวมถึงผลประโยชน์อ่ืนอนัเกิดจากการฆ่าสัตว ์ในเขต
องค์การบริหารส่วนต าบล15 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือนท่ีจดัเก็บได้ในจงัหวดั  
ให้จดัสรรให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย16

ค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าดว้ยน ้ าบาดาล เงินอากรประทานบตัร17 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมาย
วา่ดว้ยแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายวา่ดว้ยปิโตรเลียมท่ีไดมี้การจดัเก็บในองค์การ
บริหารส่วนต าบลตามกฎหมายนั้ นแล้วให้จัดสรรให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้ นตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง18เงินท่ีเก็บตามกฎหมายวา่ดว้ยอุทยานแห่งชาติใน
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ใหแ้บ่งใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น ตามหลกัเกณฑ ์  
                                                 

 14มาตรา 82 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
 15มาตรา 74 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 

 16มาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
 17มาตรา 77 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
 18มาตรา 78 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
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และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง19 องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกขอ้บญัญติัองค์การ
บริหารส่วนต าบลเพื่อเก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม โดยให้ก าหนดเป็นอตัราภาษีมูลค่าเพิ่มเพิ่มข้ึนจากอตัราท่ี
เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร ตามท่ีกฎหมายบญัญติั20 
 

1.  การจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์การบริหารส่วนต าบล 
 
 การจดัท างบประมาณ เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการบริหารขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 

ให้บรรลุเป้าหมายท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไดแ้ถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลก่อนเข้ารับหน้าท่ี  และนอกจากนั้นยงัเป็นตัวช้ีวดัถึงความจริงใจ ความสามารถในการ
บริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 

 “งบประมาณรายจ่าย” หมายความวา่ จ  านวนเงินอยา่งสูงท่ีอนุญาตใหจ่้ายหรือก่อหน้ี
ผกูพนัไดต้ามวตัถุประสงค ์และภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ซ่ึง
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

 1)  งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  เป็นการก าหนดค่าใช้จ่ายเอาไวต้ลอดปีตาม
ประมาณการรายรับ คือ การคาดการณ์วา่ในปีท่ีจะใชง้บประมาณนั้นจะมีรายไดเ้ขา้มาเท่าไหร่ และ
การจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะจัดท าฉบับเดียวในปีงบประมาณนั้น ซ่ึง 
“ปีงบประมาณ” หมายความวา่ ระยะเวลาตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม ของปีหน่ึงถึงวนัท่ี 30 กนัยายนของปี
ถดัไป และใหใ้ชปี้ พ.ศ. ท่ีถดัไปนั้นเป็นช่ือส าหรับปีงบประมาณนั้น  

  2)  งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม เป็นการก าหนดค่าใช้จ่ายเพิ่มเติมจากท่ีไดก้ าหนด
ไวแ้ล้วในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมจะต้องท าเป็น
ขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เรียกวา่ ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ซ่ึงสามารถ
จดัท าไดห้ลายฉบบัในปีงบประมาณ แต่จะท าไดห้ลงัจากขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้
อนุมติัใชแ้ลว้ และเขา้เง่ือนไขตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2541 

 การจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้
ด าเนินการไดต้ามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงสามารถด าเนินการ สรุปไดด้งัน้ี 

 

                                                 

 19มาตรา 79 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
 20มาตรา 80 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 



53 

 รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล มาตรา 85 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลมีรายจ่าย ดงัต่อไปน้ี  

 1)  เงินเดือน  
 2)  ค่าจา้ง  
 3)  เงินค่าตอบแทน ค่าใชส้อย และวสัดุ  
 4)  เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน  
 5)  ค่าครุภณัฑ ์ค่าท่ีดิน และส่ิงก่อสร้าง  
 6)  ในเร่ืองของสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เช่น ถนน ทางน ้ า น ้ ากิน น ้ าใช ้แสง

สวา่ง ไฟฟ้า เป็นตน้ 
 7)  การส่งเสริมอาชีพ 
 8)  การพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน คนชรา และผูพ้ิการ 
 9)  การป้องกนัโรคระบาด 
  10)  การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
  11)  ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม 
  12)  คุม้ครองดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มทรัพยสิ์น 

อนัเป็นสาธารณประโยชน์ 
  13)  กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์
  14)   รายจ่ายอ่ืนใดตามขอ้ผกูพนั หรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
 
 1.1  การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

  ผูมี้หน้าท่ีรับผิดชอบในการด าเนินการจดัท างบประมาณคือ ปลดัองค์การบริหาร
ส่วนต าบล หรือผูท่ี้นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมอบหมาย จะเป็นผูท่ี้ด าเนินการรวบรวมขอ้มูล
พื้นฐาน ศกัยภาพ สภาพปัญหาปัจจุบนั ตลอดจนความตอ้งการจากทุกหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลเม่ือรวบรวมขอ้มูลและสภาพปัญหา จากทุกหมู่บา้นแลว้จะตอ้งสรุปเสนอนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล เพื่อให้น าเขา้ท่ีประชุมของคณะผูบ้ริหาร เสร็จแลว้ด าเนินการจดัท าแผนพฒันา
สามปีในช่วงเดือนมิถุนายน ก่อนการจดัท างบประมาณประจ าปีในเดือนสิงหาคม  จึงก าหนด
ค่าใช้จ่ายต่างๆ ตามกรอบท่ีได้วางแผนไวใ้นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี และจดัท า
แผนการด าเนินงานประจ าปีหลกัจากการประกาศใชข้อ้บญัญติังบประมาณประจ าปีเสร็จเรียบร้อยแลว้ 
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งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะเป็นค่าใช้จ่ายท่ีก าหนดไวต้ลอดปีงบประมาณ ประกอบดว้ยส่วน
ใหญ่ๆ  2  ส่วน คือ 

  1)  ค่าใช้จ่ายประจ า ส่วนใหญ่จะเป็นค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึนแน่นอนเช่น เงินเดือน
พนักงานส่วนต าบล  เงินเดือนคณะผูบ้ริหาร  ค่าจา้งลูกจา้ง  ค่าตอบแทน คือ เงินท่ีจ่ายตอบแทน
ให้แก่ผูป้ฏิบติังานให้ องค์การบริหารส่วนต าบล เช่น สมาชิก อบต. ค่าเบ้ียประชุม ค่าเช่าบา้น เงิน
ช่วยเหลือการศึกษาบุตร เป็นตน้ ค่าใช้สอย เช่น รายจ่ายเพื่อให้ไดม้าซ่ึงบริการใดๆ  ค่าวสัดุ เช่น 
วสัดุส านกังาน วสัดุคอมพิวเตอร์ เป็นตน้ 

  2)  ค่าใชจ่้ายเพื่อการลงทุน   เป็นค่าใชจ่้ายท่ีประกอบดว้ยค่าใชจ่้าย 2 ประเภท คือ
   (1) ค่าครุภณัฑ ์คือ รายจ่ายเพื่อซ้ือ แลกเปล่ียน จา้งท า ท าเองหรือกรณีอ่ืนใด  
เพื่อให้ได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในส่ิงของ ส่ิงของมีลกัษณะคงทนถาวร มีอายุการใช้งานในระยะเวลา
ประมาณ 1 ปีข้ึนไป และมีราคาหน่วยหน่ึงหรือชุดหน่ึงเกิน 5,000 บาท  เช่น เคร่ืองพิมพดี์ด รถยนต ์ 
เคร่ืองคอมพิวเตอร์  เป็นตน้ 

   (2) ค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง คือ รายจ่ายเพื่อให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้าง
รวมทั้งส่ิงของต่างๆ ซ่ึงติดอยู่กบัท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง และค่าใช้จ่ายต่างๆ ซ่ึงเกิดข้ึนเน่ืองจากการ
ก่อสร้างดดัแปลงต่อเติม ปรับปรุงหรือเสริมสร้างท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้างซ่ึงมิใช่เป็นการซ่อมแซม
ตามปกติใหเ้บิกจ่ายค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง เช่น ค่าก่อสร้างสะพาน ค่าดดัแปลงต่อเติม ปรับปรุง ซ่ึง
มิใช่เป็นการซ่อมแซมบ ารุงรักษาเสริมสร้างท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้างตามปกติ ค่าติดตั้งระบบไฟฟ้าและ
อุปกรณ์ซ่ึงเป็นการติดตั้งคร้ังแรกในอาคารพร้อมการก่อสร้างหรือภายหลงัการก่อสร้าง เป็นตน้ 

 ในส่วนของค่าใช้จ่ายเพื่อการพฒันาจะเป็นค่าใช้จ่ายท่ีมกัจะเป็นผลกระทบต่อการ
พัฒนาท้องถ่ิน ซ่ึงมีผลโดยตรงต่อการแก้ไขปัญหาขององค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้ น
ผูรั้บผิดชอบด้านงบประมาณจะตอ้งเสนอโครงการท่ีอยู่ในแผนปฏิบติัการประจ าปีท่ีได้รับการ
ปรับปรุงแล้วให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาและน าเข้าท่ีประชุมคณะผู ้บริหาร  
เพื่อบรรจุเป็นค่าใช้จ่ายในข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเม่ือทราบแนวทางหรือ
นโยบายของคณะผูบ้ริหารแลว้ จะตอ้งให้ช่างโยธาพิจารณาค่าใช้จ่ายท่ีตอ้งจ่ายจริงตามหลกัและ
วิธีการทางดา้นช่าง ในส่วนของครุภณัฑ์จะตอ้งส ารวจจากราคามาตรฐานครุภณัฑ์ หรือ ราคากลาง
ของหน่วยราชการในจงัหวดั ตลอดจนราคาในทอ้งถ่ินๆ เม่ือรวบรวมขอ้มูลรายจ่ายประจ าและ
รายจ่ายเพื่อการพฒันาไดแ้ลว้ ขั้นต่อไปก็จะตอ้งหาขอ้มูลดา้นรายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในปีงบประมาณนั้นๆ ซ่ึงมีรายไดจ้ากหลายทางสรุปได ้ดงัน้ี 
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  1)  รายได้ท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการจดัเก็บเอง เช่น ภาษีป้าย ภาษี
บ ารุงทอ้งท่ี และภาษีโรงเรือน ค่าธรรมเนียมและใบอนุญาตต่างๆ ในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล
เช่น ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว ์ค่าใบอนุญาตปลูกสร้าง 

  2)  รายไดท่ี้รัฐบาลจดัเก็บและจดัสรรใหต้ามกฎหมาย เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสุรา 
และภาษีสรรพสามิต ภาษีนิติกรรมท่ีดิน ภาษีการปิโตรเล่ียม ภาษีธุรกิจเฉพาะเป็นตน้ 

  3)  รายไดท่ี้เกิดจากการกิจการพาณิชย ์สาธารณูปโภค เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือ
เงินท่ีมีผูอุ้ทิศให ้เป็นตน้ 

 เม่ือทราบท่ีมาของรายได้แล้วก็จะต้องด าเนินการประมาณการรายรับขององค์การ
บริหารส่วนต าบลว่าในแต่ละปีจะมีรายได้เขา้มาเท่าไหร่ โดยให้ใช้ตวัเลขขอ้มูลจากปีท่ีผ่านมา
ประกอบในการประมาณการ นอกจากขอ้มูลตวัเลขปีท่ีผ่านมาแลว้จะตอ้งประเมินจากสภาพความ
เป็นจริงในทอ้งถ่ินดว้ย เช่น สถานการณ์ทางดา้นเศรษฐกิจ การเคล่ือนไหวในเร่ืองของการคา้ขาย 
สถานประกอบการ อาคารร้านคา้ ว่ามีเพิ่มหรือลดลงมากน้อยเพียงใดโดยเฉพาะภาษีท่ีองค์การ
บริหารส่วนต าบลด าเนินการเก็บเอง เช่น ภาษีป้าย ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ภาษีโรงเรือน ในขั้นตอนน้ี
เจ้าหน้าท่ีงบประมาณจะต้องเป็นผู ้รวบรวม เม่ือได้ประมาณการรายรับและรายจ่ายแล้วให้
ด าเนินการดงัน้ี 

 1)  ใหจ้ดัท ารายละเอียดต่างๆ ลงในแบบขอ้บญัญติังบประมาณท่ีแนบทา้ยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเร่ิมใส่
รายละเอียดในแบบประมาณการรายรับซ่ึงจะเป็นขอ้มูลเปรียบเทียบระหวา่งปีงบประมาณท่ีผา่นมา 
กบังบประมาณในปีปัจจุบนั (ปีท่ีขอตั้งงบประมาณ) พร้อมค าช้ีแจงประกอบงบประมาณรายรับ 
 เช่น ท่ีมาของรายไดท่ี้เพิ่มหรือลดลง 

 2)  ใส่รายละเอียดในหมวดรายจ่ายต่างๆ ท่ีไดร้วบรวมขอ้มูลไวแ้ลว้ให้ตรงตาม
หมวดงบประมาณรายจ่าย (ดูรายละเอียดแนบท้ายระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณฯ) พร้อมค าช้ีแจงประกอบงบประมาณ เช่น จ่ายเป็นค่าอะไร จ านวนเท่าไหร่ ปริมาณ
เน้ืองาน ราคาต่อหน่วยละเท่าไหร่ สถานท่ีด าเนินการท่ีไหน พร้อมเหตุผลโดยสรุป ในกรณีท่ีมี
รายละเอียดของโครงการมาก ใหแ้นบทา้ยขอ้บญัญติังบประมาณฉบบันั้น  

 3)  เม่ือได้รายละเอียดในประมาณการรายรับและรายจ่ายแล้ว ให้สรุปยอด
งบประมาณและจดัท าค าแถลงงบประมาณตามแบบทา้ยระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยวิธีการ
งบประมาณ 
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  4)  การจดัท าข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะต้องด าเนินการให้คณะ
ผูบ้ริหารเสนอต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ภายในวนัท่ี 15 สิงหาคม หากเสนอไม่ทนันายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งแสดงเหตุท่ีลา้ชา้ต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล  

  5)  เม่ือเสนอสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเห็นชอบในขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้น หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวให้ถือวา่สภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบลใหค้วามเห็นชอบ 

 6)   ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลน าร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีท่ี
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเห็นชอบแลว้เสนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมติั 

 7)  เม่ือนายอ าเภออนุมัติแล้วให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงช่ือท้าย
ขอ้บญัญติัและประกาศใชเ้ป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป 

 8)  ในกรณีท่ีนายอ าเภอเห็นวา่ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีไม่เป็นไป
ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย หรือสมควรให้มีการแกไ้ขประการใดให้
นายอ าเภอส่งคืนสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อพิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ภายใน
สิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายดงักล่าว และหากสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลมีมติยนืยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายในก าหนดเวลาสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีสภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั ถา้ผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายนั้น ก็ใหส่้งไปยงันายอ าเภอเพื่อลงช่ืออนุมติัและใหน้ายกองคก์าร 
บริหารส่วนต าบลลงช่ือและประกาศใชเ้ป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายต่อไป แต่ถา้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายให้ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
นั้นเป็นอนัตกไปและจะตอ้งจดัท าร่างขอ้บญัญติัใหม่ให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
และหนังสือสั่งการ ตลอดจนข้อสังเกตหรือทกัทว้งของนายอ าเภอ แล้วด าเนินการตามขั้นตอน
ต่อไปโดยเร่งด่วน  

  9)  ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้ปิดประกาศไวโ้ดยเปิดเผยเพื่อให้
ประชาชนทราบณ ส านกังานองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

  10)  ให้องค์การบริหารส่วนต าบลจดัส่งส าเนาขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ไปย ังอ า เภอ เพื่ อ ส่งจังหวัดทราบภายในระยะเวลาไม่ เ กินสิบห้ าว ัน  นับแต่ว ัน ส้ินสุด 
การประกาศใชโ้ดยเปิดเผยเพื่อใหป้ระชาชน  
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 1.2  การจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิม่เติม 
  การจัดท างบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม เป็นการจัดท าข้อบัญญัติท่ีท าเพิ่มข้ึน

นอกเหนือจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี การจดัท าข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมจะ
กระท าได้ต่อเม่ือข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้รับการอนุมัติแล้ว และในแต่ 
ละปีงบประมาณสามารถจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมไดต้ลอดปีงบประมาณการ
จดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมใชแ้บบและวิธีการเหมือนการจดัท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีและจะตอ้งเขา้เง่ือนไขดงัน้ี 

 1)  รายจ่ายซ่ึงก าหนดไวใ้นงบประมาณไม่พอใช้จ่ายประจ าปีนั้น แต่จะต้องมี
รายไดเ้กินกวา่ประมาณการรายรับของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เช่น ตั้งงบประมาณรายจ่ายใน
หมวดค่าตอบแทนไว ้50,000 บาท ต่อมามีการจดัตั้งหมู่บา้นเพิ่มข้ึน ซ่ึงท าใหมี้สมาชิกเพิ่มข้ึนจึงตอ้ง
ตั้งงบประมาณเพิ่มเติมในหมวดน้ีอีกตามจ านวนและอตัราท่ีเพิ่ม หากมีรายไดเ้กินกวา่ประมาณการ
รายรับก็สามารถน ามาท าเป็นข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมได้ แต่ทั้งน้ีตอ้งไม่เกินกว่า
จ านวนท่ีเกินจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

 2)  มีความจ าเป็นตอ้งตั้งรายจ่ายข้ึนใหม่ระหวา่งปีงบประมาณ เช่น มีโครงการหรือ
จะตอ้งจดัซ้ือจดัจา้งส่ิงท่ีจ  าเป็นในปีงบประมาณนั้น แต่จะตอ้งมีรายไดเ้กินกวา่ประมาณการรายรับ
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กรณีเช่นเดียวกบัขอ้ 1 ต่างกนัตรงท่ีจะตอ้งท าโครงการข้ึนมาใหม่ 

 3)  มีเงินรายได้ในหมวดท่ีมิได้ตั้งรับไวใ้นประมาณการรายรับถึงแมว้่าจะยงัมี
รายไดไ้ม่เกินประมาณการรายรับก็ตามก็สามารถด าเนินการได ้

 4)  ไดรั้บเงินอุดหนุนนอกเหนือจากประมาณการรายรับท่ีตั้งไว ้
 5)  มีเงินรายได้เกินกว่าประมาณการรายรับท่ีตั้ งไว ้ด าเนินการจดัท าข้อบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมไดต้ามขอ้ 1 และขอ้ 221 
 

2.  การก ากบัดูแลด้านงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 
 

 ในกระบวนการตราขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเพิ่มเติมขององค์การ
บริหารบริหารส่วนต าบลนั้น มาตรา 87แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน

                                                 

 21อนนัต ์ขาวจตุัรัสอ านาจนายอ าเภอในการอนุมติังบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล และความสอดคลอ้ง
ต่อหลักการกระจายอ านาจการศึกษาอิสระ ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
รามค าแหง 2552 หนา้ 60 
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ต าบล พ.ศ. 2537 ก็ไดก้  าหนดขั้นตอนการให้ความเห็นชอบโดยนายอ าเภอไว ้คือเม่ือสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลเห็นชอบกับร่างข้อบัญญัติดังกล่าวแล้วให้เสนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมัติ 
นายอ าเภอตอ้งพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 15 วนั หากไม่พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 15 วนั 
ย่อมถือว่านายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว หากนายอ าเภอพิจารณาแลว้ไม่อนุมติัก็จะตอ้ง
ส่งคืนให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อพิจารณาทบทวนใหม่ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่าง
ขอ้บญัญติั เม่ือสภาองค์องค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาทบทวนแล้วอาจเกิดผลตามมาได้เป็น 
3 ทาง คือ  

 1)  สภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายฯ 
นั้น นายอ าเภอก็จะตอ้งส่งร่างดงักล่าวไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนั เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาแลว้ อาจมีความเห็นไดเ้ป็น 2 
กรณี คือ  

  กรณีท่ี 1 เห็นชอบด้วยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายฯ ดงักล่าว ก็ให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัส่งไปใหน้ายอ าเภอ เพื่อลงช่ืออนุมติั  

  กรณีท่ี 2 ไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายฯ มีผลท าให้ร่างนั้น
ตกไปจะเห็นไดว้า่อ านาจในการให้ความเห็นชอบกบัการการะท าท่ีแทจ้ริงอยูท่ี่ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
อย่างไรก็ตาม หากผูว้่าราชการจงัหวดัไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ให้ถือว่าผูว้่าราชการ
จงัหวดัเห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

 2)  สภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่ยืนยนัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายฯ ร่าง
ขอ้บญัญติัดงักล่าว ก็เป็นอนัตกไป  

 3)  สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลพิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายฯ ไม่แลว้เสร็จ
ภายใน 60 วนั ให้ถือว่าสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเห็นชอบด้วยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายฯ 

 
 2.1  การใช้อ านาจก ากบัดูแลเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การก ากบัดูแลนั้นมีลกัษณะท่ีแตกต่างจากการบงัคบับญัชา ผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล

สามารถใช้อ านาจก ากับดูแลเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเฉพาะกรณีของการตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. 2550 ไดบ้ญัญติัถึงขอบเขตการใช้อ านาจก ากบัดูแลไวใ้นมาตรา 282  และมาตรา 282 
น้ีเองท่ีเป็นบทบญัญติัท่ีวางเง่ือนไขในการก ากบัดูแลไว ้4 ประการดว้ยกนั  

 1) การก ากบัดูแลตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
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 2) การก ากบัดูแลตอ้งท าไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  

  3) การก ากับดูแลจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินมิได ้ 

  4) การก ากบัดูแลจะกระท านอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได้จากเง่ือนไข
ดังกล่าว ท าให้ส่วนกลางต้องก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามท่ีกฎหมายซ่ึงได้แก่
พระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนดบญัญติัไว ้จะก ากบัดูแลเกินเลยกว่านั้นไม่ได้ ซ่ึงเป็นไปตาม
หลกั “ไม่มีการก ากบัดูแลโดยปราศจากกฎหมาย และไม่มีการก ากบัดูแลท่ีเกินเลยไปกวา่กฎหมาย”  

  แมห้ลกั “ไม่มีการก ากบัดูแลโดยปราศจากกฎหมาย และไม่มีการก ากบัดูแลท่ี
เกินเลยไปกวา่กฎหมาย” จะเป็นท่ียอมรับและถือปฏิบติัในประเทศไทย แต่หลกัการน้ีกลบัไม่ไดรั้บ
การปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด การใชอ้  านาจก ากบัดูแลเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงมีลกัษณะ
ใกลเ้คียงกบัการใช้อ านาจบงัคบับญัชาอยูม่าก ทั้งยงัมีการตราระเบียบขอ้บงัคบัเพื่อเพิ่มเติมอ านาจ
ก ากบัดูแลให้กบัส่วนกลางอยู่เสมอ จึงสมควรอย่างยิ่งท่ีเราจะตอ้งพิจารณาว่าการใช้อ านาจก ากบั
ดูแลดงักล่าวน้ีจะเกินเลยขอบเขตของการก ากบัดูแลตามมาตรา 282  ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
หรือไม่ ซ่ึงก็คือ การพิจารณาปัญหาความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของการก ากบัดูแลนัง่เอง  โดยจะ
พิจารณาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ระเบียบขอ้บงัคบั และการด าเนินการต่างๆ ท่ีเป็นการใช้
อ านาจก ากบัดูแลของส่วนกลางเป็นส าคญั  

  2.1.1  บทบัญญติัแห่งกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  อ  านาจก ากับดูแลเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของส่วนกลางนั้ น 

โดยส่วนใหญ่จะบญัญติัอยูใ่นพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย ซ่ึงหากเรา
พิจารณาพระราชบญัญติัดงักล่าวน้ีจะพบวา่ไดบ้ญัญติัเร่ืองอ านาจก ากบัดูแลไวใ้น 2 ลกัษณะ22ไดแ้ก่   

  1) บญัญติัถึงอ านาจก ากบัดูแลไวโ้ดยตรง กล่าวคือ ก าหนดกรณีท่ีส่วนกลาง
มีอ านาจก ากบัดูแลและวิธีการในการก ากบัดูแลไวใ้นบทบญัญติัของพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง เช่น พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดบ้ญัญติัถึงกรณีมติ
ของสภาทอ้งถ่ินซ่ึงมิใช่ขอ้บญัญติัฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัของทางราชการ หรือเป็น
มติท่ีนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี ผูก้  ากบัดูแลสามารถสั่งเพิกถอนมตินั้นได ้เป็นตน้  

  2) บัญญัติถึงอ านาจก ากับดูแลไว้โดยอ้อม กล่าวคือ บัญญัติให้อ านาจ
ส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) ก าหนดอ านาจก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้โดยตรา
                                                 

 22สมคิด เลิศไพฑูรยก์ฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพ ์คณะรัฐมนตรีและ
ราชกิจจานุเบกษา 2549 หนา้ 496 
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เป็นระเบียบข้อบงัคบัให้ท้องถ่ินถือปฏิบัติ เช่น พระราชบญัญัติ เช่น พระราชบญัญติัเทศบาล 
บญัญติัให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบขอ้บงัคบัว่าดว้ยการคลงัรวมถึงวิธีการงบประมาณ การ
รักษาทรัพยสิ์น การจดัหาประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจดัหาพสัดุและการจ้างเหมาข้ึนไว ้หรือ
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล บัญญัติให้ระเบียบว่าด้วยการคลัง 
การงบประมาณ การโอนการจดัการทรัพย์สิน การซ้ือ การจา้ง ค่าตอบแทน ค่าจา้งขององค์การ
บริหารส่วนต าบลเป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงมหาดไทยออก
ระเบียบเก่ียวกบัการด าเนินงานอ่ืนๆ ขององค์การบริหารส่วนต าบลให้องค์การบริหารส่วนต าบล
ตอ้งปฏิบติัดว้ยก็ได ้ 

   นอกจากการบญัญติัใหอ้ านาจส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) ตราระเบียบ
ขอ้บงัคบัแลว้บทบญัญติับางมาตราของพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงับญัญติั
ใหอ้ านาจส่วนกลางสามารถมอบหมายงานให้ทอ้งถ่ินปฏิบติั ซ่ึงเป็นงานท่ีนอกเหนือไปจากอ านาจ
หน้าท่ีของทอ้งถ่ินท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัดงักล่าวอีกดว้ย ซ่ึงการมอบหมายงานดงักล่าวน้ี
น่าจะเป็นเร่ืองท่ีไม่ถูกต้อง ทั้ งน้ีเพราะตามหลักการก ากับดูแลผูมี้อ  านาจก ากับดูแลไม่มีอ านาจ
มอบหมายงานท่ีอยู่นอกเหนืออ านาจหน้าท่ีของผูอ้ยู่ภายใต้การก ากับดูแล การมอบหมายงาน
ดงักล่าวน่าจะเป็นเร่ืองการสั่งใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัมากกวา่  

  จากบทบญัญติัขา้งตน้ เราจะเห็นว่าพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินยงัคงมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจกับส่วนกลางมากจนเกินขอบเขตของการก ากับดูแล 
โดยเฉพาะบทบญัญติัท่ีให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยไปตราระเบียบขอ้บงัคบัเพื่ อก าหนดอ านาจ 
ในการก ากบัดูแลเหนือทอ้งถ่ินเพิ่มเติมจากท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติันั้น ย่อมมีปัญหาความ 
ไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ีเพราะมาตรา 282 รัฐธรรมนูญบญัญติัให้การก าหนดเร่ืองอ านาจก ากบั
ดูแลตอ้งท ากฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น บทบญัญติัของพระราชบญัญติัดงักล่าวจึงขดักบั
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงท าใหไ้ม่มีผลใชบ้งัคบั  

  อยา่งไรก็ดี ปัญหาเร่ืองความไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของบทบญัญติัดงักล่าว
จะตอ้งมีการเสนอให้องค์กรผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัย ซ่ึงกรณีไดแ้ก่ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อให้มีค  า
วินิจฉยัว่าบทบญัญติัดงักล่าวส้ินผล ทั้งยงัป้องกนัมิให้มีการตรากฎหมายท่ีมีบทบญัญติัในลกัษณะ
เช่นน้ีข้ึนอีก เน่ืองจากค าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญยอ่มมีผลผกูพนัองคก์รของรัฐทั้งปวง  

  2.1.2  บทบัญญติัแห่งกฎหมายอ่ืน 
  กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอ่ืนๆ อาจบญัญติัให้รัฐโดยส่วนกลางหรือ

ส่วนภูมิภาคมีอ านาจควบคุมตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ กฎหมายในลักษณะน้ี 
มกับญัญติัใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินซ่ึงมกัไดแ้ก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตกอยูภ่ายใตอ้  านาจบงัคบับญัชาของรัฐเช่น 
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กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายสาธารณสุข เป็นตน้ ซ่ึงท าให้เกิดค าถามวา่สามารถท าไดม้ากนอ้ย
แค่ไหนเพียงไร ในประเด็นน้ี เห็นว่าการบญัญติัในลกัษณะน้ีสามารถท าไดแ้ละไม่มีประเด็นของ
ความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญแต่ประการใด ทั้งน้ีเพราะเจตนารมณ์ของกฎหมายดงักล่าวตอ้งการให้
ภารกิจหนา้ท่ีท่ีเป็นของรัฐ แต่รัฐไม่สามารถท าไดรั้ฐก็สามารถให้บุคลากรขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงก็คือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการแทน เม่ือภารกิจหน้าท่ีดงักล่าวไม่ใช่ภารกิจ
หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินโดยตรง แต่เป็นภารกิจของรัฐ ความสัมพนัธ์ในเชิงการบงัคบับญัชาจึงเกิดข้ึนได ้ 

  อย่างไรก็ตาม มีกฎหมายอีกฉบบัหน่ึงซ่ึงก็คือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บญัญัติเร่ืองการอุทธรณ์ไวใ้นมาตรา 44 และมาตรา 45 
ก าหนดใหค้  าสั่งทางปกครองใดท่ีไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะให้สามารถอุทธรณ์ค าสั่งนั้นต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองได ้และถา้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นยืนยนัค าสั่งของตนเองก็ให้ส่งการยืนยนัค าสั่งดงักล่าวไปยงัผูมี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงตามขอ้ 2 (10) กฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์คือ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
และโดยท่ีมาตรา 46 ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีบญัญติัให้ “ในการพิจารณาอุทธรณ์ให้เจา้หน้าท่ี
พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย หรือความ
เหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลง
ค าสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระ หรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ือง
ความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได”้ จึงท าให้มี
ความเขา้ใจผดิทางกฎหมายเกิดข้ึนวา่การพิจารณาอุทธรณ์ของผูว้า่ราชการจงัหวดัตามมาตรา 44-46 
นั้น ผูว้า่ราชการจงัหวดัสามารถมีดุลพินิจและสามารถตดัสินใจในเร่ืองความเหมาะสมแทนองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ 

  การตีความดงักล่าวขา้งตน้เท่ากับตีความว่า ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจ
บงัคบับญัชานัน่เอง หรือหากตีความเช่นน้ีก็จะมีผลท าให้มาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัรา
การทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขดัหรือแยง้กบัมาตรา 282 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบั
ปัจจุบนัทนัที ซ่ึงจะส่งผลให้มาตรา 46 น้ีใช้บงัคบัไม่ได ้แนวทางการตีความอีกแนวหน่ึงซ่ึงน่าจะ
ถูกตอ้งมากกว่าก็คือ ผูว้่าราชการจงัหวดัสามารถเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 45 ได ้แต่การ
พิจารณา 
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อุทธรณ์ดังกล่าวก็ย ังต้องตกอยู่ภายใต้หลักการก ากับดูแลซ่ึงบัญญัติไว้ในมาตรา 282 ของ
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงหมายความวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะมีอ านาจตดัสินใจก็แต่เฉพาะในเร่ืองความชอบ
ดว้ยกฎหมาย แต่จะตดัสินในในเร่ืองความเหมาะสมไม่ได ้

  2.1.3  ระเบียบข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทย 
  พระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย ได้บญัญติัให้

อ านาจกระทรวงมหาดไทยในการตราระเบียบข้ึนเพื่อให้ทอ้งถ่ินถือปฏิบติั ซ่ึงโดยหลกัแลว้การตรา
ระเบียบขอ้บงัคบัให้ปฏิบติัเป็นเร่ืองการบงัคบับญัชา เน่ืองจากเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ข้ึนเพื่อ
ความสะดวกในการปฏิบติัหนา้ท่ีกระทรวงมหาดไทยไดต้ราระเบียบกระทรวงมหาดไทยข้ึนหลาย
ฉบบั  ระเบียบเหล่าน้ีบางฉบบัเป็นเพียงการวางหลกัเกณฑ์แนะน าแนวทางในการปฏิบติังานและ
การด าเนินกิจการของท้องถ่ิน หรือเป็นการอธิบายความเพื่อให้เกิดความเขา้ใจเก่ียวกบับทบาท
อ านาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นประโยชน์แก่ทอ้งถ่ิน แต่โดยส่วนใหญ่แลว้ระเบียบท่ีไดต้ราข้ึนนั้น 
กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดอ านาจในการก ากบัดูแลท้องถ่ินเพิ่มเติมจากอ านาจก ากบัดูแลท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั โดยเฉพาะการก าหนดให้การกระท าอย่างหน่ึงอย่างใดของทอ้งถ่ิน
จะต้องได้รับความเห็นชอบหรือได้รั บอนุมัติจากส่วนกลางก่อน โดยปัจจุบันระ เบียบ
กระทรวงมหาดไทยไดก้ าหนดอ านาจก ากบัดูแลไวห้ลายดา้นดว้ยกนั เช่น  

  1) การเงิน การคลัง และการงบประมาณ 
  (1)  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน  
การฝากเงินการเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2547 
ก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูอ้นุมติัในกรณีต่างๆ เช่น ขอ้ 87 การจ่ายเงินทุนส ารองเงินสะสม
จะกระท าไดต่้อเม่ือยอดเงินสะสมในส่วนท่ีเหลือมีไม่เพียงพอต่อการบริหาร ให้ขอความเห็นชอบ
จากสภาทอ้งถ่ิน และขออนุมติัผูว้่าราชการจงัหวดั และขอ้ 103 ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินช้ีแจงขอ้ทกัทว้งไปยงัส านกังานตรวจเงิน แต่ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินยืนยนัวา่ยงัไม่มี
เหตุผลท่ีจะลา้งขอ้ทกัทว้ง ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินช้ีแจงเหตุผลและรายงานให้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัวนิิจฉยัภายในสิบห้าวนันบัจากวนัท่ีไดรั้บค ายืนยนัจากส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน และ
ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแจง้ผลการวินิจฉัยภายในสามสิบวนันับจากวนัท่ีได้รับรายงานจากองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งปฏิบติัตามค าวินิจฉัยของผูว้่า
ราชการจงัหวดั ให้ปฏิบติัให้เสร็จส้ินภายในส่ีสิบห้าวนันับจากวนัท่ีได้รับทราบผลการวินิจฉัย  
เป็นตน้  
  (2)  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2541  เช่น ขอ้ 4 ใหป้ลดักระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบน้ี  
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และมีอ านาจตีความวินิจฉยัปัญหา ยกเวน้การปฏิบติัตามระเบียบน้ี ก าหนดหลกัเกณฑ์ และก าหนด
วธีิปฏิบติัเพื่อด าเนินการใหเ้ป็นไปตามระเบียบน้ี  
 ปลัดกระทรวงมหาดไทย อาจมอบอ านาจเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามวรรคแรกให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัได ้และขอ้ 5 ระเบียบน้ี “งบประมาณรายจ่าย” หมายความว่า งบประมาณท่ีสภา
ทอ้งถ่ินใหค้วามเห็นชอบและผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอหรือปลดัอ าเภอเป็นหวัหนา้ประจ า
ก่ิงอ าเภออนุมติั ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ  
เป็นตน้  
  2)  การจัดหาประโยชน์ในทรัพย์สิน 
  (1) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจดัหาประโยชน์ของหน่วย
การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2531 เช่น ขอ้ 6, 19, 20 ก าหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็น
ผูอ้นุมติัใหเ้ช่าอสังหาริมทรัพยข์องหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีท่ีมีระยะเวลาการ
เช่าเกิน 3 ปี การต่ออายุสัญญาเช่าเกิน 3ปี การให้เช่าช่วง การโอนสิทธิการเช่า หรือการเปล่ียนตวัผู ้
เช่าในกรณีอายสุัญญาเช่าท่ีเหลืออยูเ่กิน 3 ปี ของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้  
  ( 2)  ระ เ บียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดหาประโยช น์ 
ในทรัพยสิ์นขององค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 เช่น ขอ้ 17 ก าหนดให้นายอ าเภอพิจารณา
อนุมติัการใหเ้ช่าช่วง การโอนสิทธิการเช่าหรือการเปล่ียนตวัผูเ้ช่าสังหาริมทรัพยข์อง อบต. ในกรณี
ท่ีอายุสัญญาเช่าท่ีเหลือเกิน 3 ปี และคณะกรรมการบริหาร อบต. ไดใ้ห้ความเห็นชอบแลว้ ขอ้ 22 
ก าหนดให้นายอ าเภอพิจารณาอนุมติัในกรณีท่ี อบต. ให้บุคคลไดใ้ช้ประโยชน์หรือไดรั้บสิทธิใดๆ 
เก่ียวกับพสัดุประเภทท่ีดินหรือส่ิงก่อสร้างของ อบต. โดยไม่มีประโยชน์ตอบแทนในกรณีมี
ก าหนดเวลาไม่เกิน 3 ปี หลังจากท่ีสภา อบต. ได้เห็นชอบแล้ว ถ้าไม่มีก าหนดเวลาหรือมี
ก าหนดเวลาเกินกวา่ 3 ปี ใหน้ าเสนอผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาอนุมติั เป็นตน้  

  3)  การพัสดุ  
  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2535 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2553 เช่น ขอ้ 31 ในการซ้ือหรือจา้ง
ท าพสัดุท่ีมีเทคนิคพิเศษ และจ าเป็นต้องใช้ผูเ้ ช่ียวชาญในการพิจารณาเป็นการเฉพาะ ให้อยู ่
ในดุลพินิจของหวัหนา้ฝ่ายบริหารของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะขอท าความตกลง
กบัผูว้่าราชการจงัหวดั เพื่อวา่จา้งท่ีปรึกษามาให้ความเห็นประกอบการพิจารณาในการจดัซ้ือหรือ
จดัจ้างในขั้นตอนหน่ึงขั้นตอนใดได้ตามความจ าเป็น โดยให้ด าเนินการจ้างโดยถือปฏิบติัตาม
ระเบียบน้ีในส่วนท่ี3 เป็นตน้  
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  4)  การบริหารงานบุคคล  

  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจา้งลูกจา้งของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2541 เช่น ข้อ 13 (2) ก าหนดให้ผูว้่าราชการจังหวดัเป็นผูใ้ห้ความ
เห็นชอบการโอนลูกจา้งประจ าระหว่างหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินภายในเขตจงัหวดั 
เป็นตน้ 
  การตราระเบียบข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยในกรณีดังกล่าว
ขา้งตน้นั้นแมว้า่จะอาศยัอ านาจตามความในพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่
การตราระเบียบท่ีเป็นการก าหนดอ านาจก ากบัดูแลย่อมท าให้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยซ่ึงมี
สถานะเป็นกฎหมายล าดบัรองขดักบัรัฐธรรมนูญมาตรา 282 และปัญหาน้ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาล
ปกครองท่ีจะพิจารณาความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญดงักล่าวเพื่อท่ีจะท าให้ระเบียบขอ้บงัคบัใน
ลกัษณะน้ีส้ินผลไป 

  2.1.4  การด าเนินการอ่ืนๆ ของส่วนกลาง 
  นอกจากการตราระเบียบขอ้บงัคบัใหท้อ้งถ่ินปฏิบติัแลว้กระทรวงมหาดไทย

ยงัไดใ้ชห้นงัสือเวียนสั่งการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัตามแนวทางท่ีตนเองไดว้างข้ึน
ดว้ย การใชห้นงัสือเวียนสั่งการในลกัษณะน้ี ความจริงแลว้ควรจะเป็นเร่ืองของการบงัคบับญัชาใน
หน่วยงานของตนเท่านั้น แต่ก็ปรากฏวา่กระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินได้น ามาใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยู่เสมอ หนังสือสั่งการในลักษณะเช่นน้ี
นอกจากจะเป็นการฝ่าฝืนหลกัการปกครองตนเองอยา่งร้ายแรงแลว้ในหลายกรณีทีเดียวท่ีเป็นการ
ควบคุมดุลพินิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตวัอยา่งเช่น ในปี พ.ศ. 2515 เทศบาลเมืองชุมแสง
ได้ขออนุมติัต่อผูว้่าราชการจงัหวดันครสวรรค์ ด าเนินการจดัหาผลประโยชน์ในทรัพย์สินของ
เทศบาลโดยใหเ้อกชนเช่าสโมสรของเทศบาลและมีหลกัเกณฑด์งัน้ี  

  1) จะต้องจดัหาโต๊ะบิลเลียดใหม่ขนาด 12 ฟุตและโต๊ะบิลเลียดชนิดเก่า
สักหลาดใหม่ขนาด 2 ฟุต รวม 2 โต๊ะ คิวบิลเลียด 24 อนั พร้อมอุปกรณ์การเล่น และตูเ้ก็บรักษา
ตลอดจนติดตั้งไฟฟ้าเสร็จเรียบร้อย  

  2) จดัจ าหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืมต่างๆ ในราคาทอ้งตลาด  
  3) ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการติดตั้ งโต๊ะบิลเลียดและอุปกรณ์ต่างๆ ตลอดจน

ผูจ้ดัการ คนเดินแตม้ให้ผูป้ระมูลไดเ้ป็นผูล้งทุน เทศบาลคิดค่าเช่าเดือนละ 800 บาท และค่าบ ารุง
สโมสรของสมาชิกประจ าเดือนเป็นของเทศบาล  
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  4) เวลาเช่ามีก าหนด 10 ปี เม่ือครบ 10 ปี โต๊ะบิลเลือดและอุปกรณ์เก่ียวกบั
การเล่นบิลเลียดทั้ งหมดตกเป็นของเทศบาล ส่วนสินค้าต่างๆ และตู้เป็นของผูป้ระมูล แต่ถ้า 
ไม่สามารถจะด าเนินการได้ถึง 10 ปี ให้คณะกรรมการสโมสรพิจารณาจ าหน่ายส่ิงของทั้งหมด 
ท่ีจดัหามาคืนแก่ผูด้  าเนินการตามสมควรส่วนท่ีเหลือตกเป็นของเทศบาล  

  เร่ืองน้ีผู ้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์ได้อนุมัติแล้ว แต่ปรากฏว่า
กระทรวงมหาดไทยกลบัมีค าสั่งยกเลิก โดยออกหนงัสือท่ี มท 0311/46284 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2515 
แจง้ให้ผูว้่าราชการจงัหวดันครสวรรค์และเทศบาลเมืองชุมแสงทราบว่า กระทรวงมหาดไทยไม่
อนุมติัให้เอาสโมสรไปให้เอกชนเช่า แต่ให้เอกชนน าอาหารและเคร่ืองด่ืมมาขายได ้ส าหรับการ
จดัตั้งโตะ๊บิลเลียดนั้น(กระทรวงมหาดไทย) ขอใหส้ั่งหา้มโดยเด็ดขาด เน่ืองจากสโมสรของเทศบาล
จะกลายเป็นแหล่งมัว่สุมการพนนัและอบายมุขของบุคคลทัว่ไป ความเสียหายจะตกอยูแ่ก่เทศบาลเอง 

  หนงัสือเวียนฉบบัน้ีแสดงให้เห็นว่า แมอ้งค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะ
ตอ้งการใหเ้อกชนเช่าเพื่อจ าหน่ายอาหารและเคร่ืองด่ืมเพื่อมีรายไดเ้พิ่มข้ึนแต่เพียงอยา่งเดียว ซ่ึงไม่
ขดักบัระเบียบใดเลย (โดยไม่รวมถึงโตะ๊บิลเลียด) กระทรวงมหาดไทยก็มีอ านาจท่ีจะปฏิเสธและไม่
อนุมติัได้ กรณีจึงเห็นได้ว่า กระทรวงมหาดไทยก้าวล่วงเขา้ไปพิจารณาถึงกิจการและวิธีการหา
ผลประโยชน์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลยทีเดียว23 ดุลพินิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมีนอ้ยมากอยู่แลว้เพราะตอ้งอยูภ่ายใตร้ะเบียบมากมายจึงตอ้งลดนอ้ยลงไปอีก เราจึงเห็นไดอ้ยา่ง
ชดัเจนวา่การกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริงนั้นยงัมิไดเ้กิดข้ึน  

  นอกจากน้ียงัมีค าสั่งอีกบางประเภทท่ีกระทรวงมหาดไทยสั่งการให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัตาม ทั้งๆ ท่ีกิจการเช่นว่านั้นอยู่นอกขอบอ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เช่น หนงัสือของกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 3011/17372 ลงวนัท่ี 6 ตุลาคม 2515 
ท่ีสั่งการใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสนบัสนุนงานดา้นป้องกนัและปราบปรามอาชญากรรมทั้ง
กิจการจราจรในส่วนท่ีเก่ียวกบัการจดัซ้ือเคร่ืองมือเคร่ืองใชแ้ละอาวุธปืน (กิจการต ารวจในประเทศ
ไทยมิใช่อ านาจของทอ้งถ่ิน) หรือค าสั่งของกระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 21มิถุนายน 2516  ท่ีให้น า
เงินของทอ้งถ่ินมาฟ้ืนฟูส่งเสริมการท าสวนและสัตวเ์ล้ียงในครอบครัว เป็นตน้  

  การออกหนงัสือสั่งการดงักล่าวของส่วนกลางนั้น เห็นไดช้ดัเจนว่าเป็น
การก ากบัดูแลเกินกวา่ท่ีก าหนดในพระราชบญัญติั เป็นการใชอ้  านาจก ากบัดูแลท่ีกา้วล่วงเขา้ไปใน
ส่วนท่ีเป็นดุลพินิจของทอ้งถ่ิน การด าเนินการดงักล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งยงัไม่ชอบดว้ย
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ และเน่ืองจากการด าเนินการอนัไดแ้ก่การออกหนงัสือเวียนหรือหนงัสือ

                                                 

 23สมคิด เลิศไพฑูรย,์ เร่ืองเดิม. หนา้ 502 
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สั่งการเป็นการกระท าทางปกครองรูปแบบหน่ึงทอ้งถ่ินยอ่มมีอ านาจเสนอให้ศาลปกครองพิจารณา
เพื่อเพิกถอนการกระท าดงักล่าวของส่วนกลางได ้ 

  ในเร่ืองน้ีศาลปกครองไดว้นิิจฉยัในแนวทางเดียวกนัในคดีหมายเลขแดง
ท่ี 64/2546 ว่า การท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการเบิกค่าใช้จ่ายในการ
ฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท 0808.3/
ว 611 ลงวนัท่ี 18กุมภาพนัธ์ 2546 แจง้ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติั
ในเร่ืองการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ซ่ึงหมายรวมถึงการอบ การประชุมทางวิชาการหรือเชิง
ปฏิบติัการ การสัมมนาทางวิชาการหรือเชิงปฏิบติัการ การบรรยายพิเศษ การฝึกศึกษา การดูงาน 
การฝึกงาน หรือท่ีเรียกอยา่งอ่ืนทั้งในประเทศและต่างประเทศโดยมีโครงการหรือหลกัสูตรและช่าง
เวลาจดัท่ีแน่นอนท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อพฒันาบุคคล หรือเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบติังานโดยไม่
มีการรับปริญญา หรือประกาศนียบตัรวิชาชีพ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ขา้ราชการและ
พนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะสามารถเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ตลอดจน
ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการจากงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้จะตอ้งเป็น
การฝึกอบรมท่ี   

  (1) เป็นการฝึกอบรมของกระทรวงมหาดไทย ตามข้อเสนอของกรม
ส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
  (2) เป็นการฝึกอบรมของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน  
  ( 3)  เ ป็นการ ฝึกอบรม ท่ี มีข้อตกลง ร่วมกันห รือจัด ร่วมกันกับ
กระทรวงมหาดไทย หรือกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะได้แจง้ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินทราบเป็นคราวๆ ไป เป็นการออกระเบียบห้ามมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เบิกค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมดงักล่าว เท่ากบัเป็นการจ ากดัมิให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการ
ฝึกอบรมบุคลากรของตนเอง จึงเป็นการก าหนดระเบียบท่ีมีผลเป็นการจ ากดัมิให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินริเร่ิมท าการฝึกอบรมบุคลากรของตนดว้ยตนเองหรือเขา้ร่วมการฝึกอบรมท่ีผูอ่ื้นจดัข้ึน 
มีผลกระทบถึงสาระส าคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองและกระท าไปโดยไม่ค  านึงถึงความเป็น
อิสระในการก าหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงสาระส าคญั
ของหลกัการปกครองตนเองประการหน่ึงก็คือการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งสามารถ
บริหารจดัการกิจการของตนเองในเร่ืองแผนงาน งบประมาณ และการบริหารงานบุคคลได ้

 2.2  พระราชบัญญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
  2.2.1  การก ากับดูแลการจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหาร

ส่วนต าบล 
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  ในการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์การบริหารส่วนต าบล 
กระทรวงมหาดไทยก็จะมีหนังสือสั่งการให้องค์การบริหารส่วนต าบลจัดท างบประมาณตาม
แนวทางหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยซ่ึงได้ซักซ้อมแนวทางให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินจดัท างบประมาณรายจ่ายเป็นประจ าทุกปี เช่น หนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก 
ท่ี มท 0808.2/ว 1957 ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2551 เร่ือง ซักซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแจง้ให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินตั้ งงบประมาณในลักษณะตามนโยบายแห่งรัฐหรือนโยบายของรัฐบาล การตั้ ง
งบประมาณในการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนและปรับปรุงคุณภาพชีวิต เป็นตน้  

  การก ากับดูแลการจดัท างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
กระทรวงมหาดไทยสั่งการใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ เขา้ก ากบัดูแลการปฏิบติัเพื่อให้การ
เสนอร่างงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินเป็นไปตามระยะเวลาท่ี
กระทรวงมหาดไทยก าหนดในกรณีท่ีผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่เสนอร่าง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีภายในวันท่ี 15 สิงหาคม และมิได้ขอขยายเวลาการเสนอร่าง
งบประมาณต่อสภาทอ้งถ่ินตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2541 ข้อ 24 หรือขอขยายเวลาแล้วแต่สภาท้องถ่ินไม่อนุมติั ให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอ ตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงผูรั้บผิดชอบในการจดัท าร่าง
งบประมาณและเหตุผลของฝ่ายสภาทอ้งถ่ินท่ีไม่อนุมติั (กรณีสภาทอ้งถ่ินไม่อนุมติัให้ขยายเวลาการ
จดัท าร่างงบประมาณ) พร้อมทั้งเร่งรัดให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินเสนอร่างงบประมาณได้ทนัภายใน
ก าหนดเวลาท่ีเห็นวา่เหมาะสม เพื่อใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณาก่อนส้ินปีงบประมาณ  

  ในกรณีท่ีสภาทอ้งถ่ินอนุมติัใหข้ยายเวลาการเสนอร่างงบประมาณภายหลงั
วนัท่ี 15 สิงหาคม ก็ให้มีการตรวจสอบและก ากับดูแลให้มีการเสนอร่างเพื่อให้สภาท้องถ่ินได้
พิจารณาใหท้นัก่อนส้ินปีงบประมาณดว้ยเช่นเดียวกนั 

  2.2.2  ปัญหาในการจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วน

ต าบล 
  ในการจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล
จะตอ้งมีรายไดก่้อนหรือตอ้งมีการประมาณการรายรับก่อนการจดัท างบประมาณส าหรับรายไดข้อง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากจะไดจ้ากเงินอุดหนุนของรัฐบาลและเงินกูแ้ลว้ รายไดห้ลกัก็
คือเงินภาษีอากร เช่น 

  1) ภาษีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัเก็บเองซ่ึงประกอบดว้ย ภาษี
โรงเรือน ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ภาษีป้ายและอากรฆ่าสัตว ์เป็นตน้ 
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 2) ภาษีท่ีเป็นของรัฐบาล รัฐบาลจดัเก็บเพิ่ม ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต
ภาษีสุรา ท่ีรัฐบาลจดัสรรใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

 3) ภาษีท่ีเป็นของทอ้งถ่ินซ่ึงรัฐบาลจดัเก็บให้แก่ทอ้งถ่ินไดแ้ก่ ภาษีรถยนต์
และภาษีลอ้เล่ือน 

  ส่วนองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะมีรายไดจ้ากภาษีเก่ียวกบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ แลว้ยงัมีรายไดจ้ากภาษีตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 ดงัน้ี 

 1)  ภาษีอากรตามกฎหมายวา่ดว้ยอากรของรังนกอีแอ่น 
 2)  ค่าธรรมเนียมตามกฎหมายกฎหมายวา่ดว้ยน ้าบาบาล 
 3)  เงินอากรประทานบตัรใบอนุญาตและอาชญาบตัรตามกฎหมายว่าดว้ย

การประมง 
 4)  ค่าภาคหลวงแร่และค่าธรรมเนียมตามกฎหมายวา่ดว้ยป่าไม ้
 5)  ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

 6)  ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายวา่ดว้ยแร่ 
 7)  ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายวา่ดว้ยปิโตรเลียม 
 8)  เงินท่ีเก็บตามกฎหมายวา่ดว้ยอุทยานแห่งชาติ 
 การจัดท างบประมาณถือเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคัญในการบริหารงานของ

องค์การบริหารส่วนต าบล ถ้าไม่มีงบประมาณหรือมีงบประมาณแต่ไม่ได้รับการอนุมติัองค์การ
บริหารส่วนต าบลก็ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้ตามมาตรา 87 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดไวด้งัต่อไปน้ี 

 มาตรา 87 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การบริหารส่วน
ต าบล ให้จดัท าเป็นขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลและจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลตามระเบียบและวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 เ ม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแลว้ ให้เสนอนายอ าเภอ
เพื่อขออนุมัติ และให้นายอ าเภอพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีได้รับร่าง
ขอ้บญัญติัดงักล่าว  
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 ถา้นายอ าเภอไม่อนุมติัตอ้งแจง้เหตุผลและส่งคืนใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล เพื่อพิจารณาทบทวนร่างข้อบญัญติันั้นใหม่ หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแล้วนายอ าเภอ
พิจารณาไม่แลว้เสร็จ ใหถื้อวา่นายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

 ในกรณีท่ีนายอ าเภอพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายในสิบห้าวนั ถือว่านายอ าเภอ
อนุมติั ปัญหาคือนายอ าเภอไม่อนุมติัโดยไม่แจง้เหตุผล และไม่ส่งคืนให้สภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลเพื่อพิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ องค์การบริหารส่วนต าบลจึงไม่มีหลกัฐานการ
อนุมติัของนายอ าเภอและไม่มีรายงานการประชุมสภาเพื่อทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ ทั้ งท่ี
กฎหมายถือว่านายอ าเภอได้อนุมติัขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายตามกฎหมายแลว้ จึงเกิดปัญหา 
ในการใช้จ่ายงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล เน่ืองจากไม่มีเอกสารหลกัฐานยืนยนัว่า
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายไดรั้บการอนุมติัแลว้ 

 กฎหมายก าหนดว่าหากนายอ าเภอพิจารณาแล้วไม่อนุมติัตอ้งแจง้เหตุผล
และส่งคืนใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อพิจารณาทบทวนใหม่ภายในสิบห้าวนั นบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บร่างขอ้บญัญติั  

 ปัญหาคือสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่มีโอกาสไดพ้ิจารณาทบทวนร่าง
ขอ้บญัญติันั้นใหม่ เน่ืองจากนายอ าเภอเก็บร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้นไวโ้ดยไม่ส่งคืนให้
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดพ้ิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ 

 เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่มีโอกาสได้พิจารณาทบทวนร่าง
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้นใหม่ผูว้่าราชการจงัหวดัก็ไม่มีโอกาสไดพ้ิจารณาร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบลเช่นเดียวกนั 

 ดงันั้น องค์การบริหารส่วนต าบลจึงมีความจ าเป็นตอ้งตั้งงบประมาณให้
อ าเภอทุกคร้ังไปถา้นายอ าเภอร้องขอใหต้ั้งงบประมาณให้อ าเภอ เพื่อแลกกบัการท่ีนายอ าเภออนุมติั
ข้อบัญญัติงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนต าบลจึงจะใช้จ่าย
งบประมาณตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพื่อตอบสนองตามความตอ้งการของประชาชนได้
 ในกรณีท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลเสนอร่างเขา้สภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลแล้วสภาพิจารณาร่างให้แล้วเสร็จภายใน 60 วนั เม่ือพ้นระยะเวลาดังกล่าวแล้ว 
สภาพิจารณาไม่เสร็จให้ถือว่าสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ให้ความเห็นชอบในร่างดังกล่าว 
ในการพิจาณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติม สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล จะแปรญตัติเพิ่มเติมรายการหรือจ านวนในรายการ 
หรือการกระท าดว้ยประการใดๆ ท่ีมีผลใหส้มาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีส่วนไดเ้สียไม่วา่
ทางตรงหรือทางออ้มในการใชง้บประมาณรายจ่ายไม่ได ้แต่อาจแปรญตัติไดใ้นทางลดหรือตดัทอน
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รายการ ซ่ึงไม่ไดเ้ป็นรายจ่ายท่ีเป็นเงินส่งใชต้น้เงินกู ้ ดอกเบ้ียเงินกู ้หรือเงินท่ีก าหนดให้จ่ายตาม
กฎหมาย 

 ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่รับหลกัการร่างงบประมาณ ให้
นายอ าเภอแต่งตั้งคณะกรรมการ 7 คน โดย 3 คนเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึง
เสนอโดยสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล อีก 3 คนเสนอโดยนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงตอ้ง
ไม่เป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล รวม 6 คน ซ่ึง 6 คนน้ีตอ้งแต่งตั้งให้เสร็จภายใน 7 วนั
นบัแต่วนัท่ีสภาไม่รับหลกัการ จากนั้นกรรมการ 6 คนดงักล่าวร่วมกนัเสนอบุคคลซ่ึงไม่ใช่นายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 1 คนมาท าหนา้ท่ีประธานคณะกรรมการภายใน 
7 วนันับตั้งแต่วนัท่ีกรรมการครบ 6 คน ในกรณีท่ีหาประธานไม่ได้ตามระยะเวลาดังกล่าว ให้
นายอ าเภอแต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัขา้งตน้ท าหน้าท่ีกรรมการหรือประธานให้ครบตามจ านวน 
(มาตรา 87/1)  
 คณะกรรมการมีหน้าท่ีพิจารณาหาข้อขดัแยง้ โดยแก้ไข ปรับปรุง หรือ
ยนืยนัสาระส าคญัในร่างขอ้บญัญติันั้น โดยตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั แลว้รายงานผล
การพิจารณาต่อนายอ าเภอ จากนั้นให้นายอ าเภอส่งร่างนั้นให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบล
โดยเร็ว แลว้ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเสนอร่างเขา้สู่สภาองค์การภายใน 7 วนั นบัแต่วนั
ไดรั้บร่างจากนายอ าเภอ หากนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ไม่เสนอร่างตามระยะเวลาดงักล่าวให้
นายอ าเภอเสนอผูว้า่ราชการจงัหวดั ให้มีค  าสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลพน้จากต าแหน่ง
และเม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไดรั้บร่างฉบบัปรับปรุงแกไ้ขโดยคณะกรรมการจากนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลแลว้ สภาตอ้งพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 30 วนั หากสภาพิจารณาไม่
แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าวหรือสภามีมติไม่เห็นชอบ ให้ร่างขอ้บญัญติันั้นตกไป และให้ใช้
ร่างขอ้บญัญติัในปีงบประมาณปีท่ีแลว้ไปพลางก่อน และในกรณีน้ีให้นายอ าเภอเสนอผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีค าสั่งใหย้บุสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล (มาตรา 87/2) 

 2.3  พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
 การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบนั เป็นไปตามระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534และท่ีแก้ไข
เพิ่มเติมจนถึง ฉบบัท่ี 5 พ.ศ. 2545 ประกอบดว้ยการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนทอ้งถ่ิน 
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  2.3.1  การบริหารราชการส่วนกลาง 
  รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี ท่ีมีหน้าท่ีเข้ามาบริหารประเทศและก าหนด
นโยบายในการบริหารประเทศจะมีอ านาจและใช้อ านาจเพื่อบริหารและจดัการให้เป็นไปตาม
นโยบายท่ีก าหนดไวห้น่วยงานซ่ึงถือเป็นกลไกของรัฐบาล จะตอ้งน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบติั
ก็คือ กระทรวง ทบวง กรม และการบริหารราชการของส่วนกลาง บางต ารารวมกนัเรียกวา่ เป็นการ
รวมอ านาจ (Centralization)  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ก าหนดใหมี้ส่วนราชการดงัน้ี 
 1)  ส านกันายกรัฐมนตรี 
 2)  กระทรวงหรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
 3)  ทบวงซ่ึงสังกดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
 4)  กรมหรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงสังกดั
หรือไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
  2.3.2  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคในปัจจุบนันั้น พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 บญัญติัวา่ ใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคดงัน้ี 
   1)  จังหวดั 
  (1)  ใหร้วมทอ้งท่ีหลาย  ๆอ าเภอตั้งข้ึนเป็นจงัหวดั มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  (2)  ในจงัหวดันั้น ให้มีผูว้่าราชการจงัหวดัคนหน่ึงเป็นผูรั้บนโยบาย
และค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มา
ปฏิบติัการใหเ้หมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน และเป็นหวัหนา้บงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่าย
บริหารซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั และรับผิดชอบในราชการจงัหวดัและ
อ าเภอ และจะให้มีรองผูว้่าราชการจงัหวดัหรือผูช่้วยผูว้่าราชการจงัหวดั หรือทั้งรองผูว้่าราชการ
จงัหวดั และผูช่้วยผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการแทนผูว้่าราชการจงัหวดัก็ได้
ผูว้า่ราชการจงัหวดั รองผูว้า่ราชการจงัหวดั และผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดัสังกดักระทรวงมหาดไทย
  (3)  ในจงัหวดัหน่ึงนอกจากจะมีผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้ ให้มีปลดัจงัหวดั
และหวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ส่งมาประจ าท าหน้าท่ีเป็นผู ้
ช่วยเหลือผูว้า่ราชการจงัหวดั และมีอ านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาคซ่ึงสังกดั
กระทรวง ทบวง กรม นั้น ในจงัหวดันั้น 

  (4)  จงัหวดัหน่ึงใหมี้คณะกรรมการจงัหวดัท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาของ 
ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการบริหารราชการจงัหวดันั้น และให้ความเห็นชอบในการจดัท าแผนพฒันา
จงัหวดักบัปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก าหนด 
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  คณะกรมการจังหวัดประกอบด้ว ยผู ้ว่ า ร าชก ารจังหวัด  
เป็นประธาน รองผูว้่าราชการหน่ึงคนตามท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัมอบหมาย ปลัดจงัหวดั อยัการ
จงัหวดัซ่ึงเป็นหวัหนา้ท่ีท าการอยัการจงัหวดั รองผูบ้งัคบัการต ารวจซ่ึงท าหนา้ท่ีหวัหนา้ต ารวจภูธร
จงัหวดั หรือผูก้  ากบัการต ารวจ ภูธรจงัหวดั แลว้แต่กรณี และหวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดัจาก
กระทรวง ทบวงต่างๆ เวน้แต่กระทรวงมหาดไทยซ่ึงประจ าอยู่ในจงัหวดักระทรวงหรือทบวงละ
หน่ึงคน เป็นกรมการจงัหวดัและหัวหน้าส านักงานจงัหวดัเป็นกรมการจงัหวดัและเลขานุการ
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 60 บญัญติัไวว้่า “ให้แบ่งส่วน
ราชการของจงัหวดั” ดงัน้ี 
  ก.  ส านักงานจังหวดั มีหน้าท่ีเก่ียวกับราชการทั่วไปและการ
วางแผนพฒันาจงัหวดัของจงัหวดันั้น มีหวัหนา้ส านกังานจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และ
รับผดิชอบในการปฏิบติัราชการของส านกังานจงัหวดั 

 ข.  ส่วนต่างๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ไดต้ั้งข้ึนมีหนา้ท่ีท่ีเก่ียวกบั 
ราชการของกระทรวง ทบวง กรมนั้นๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดันั้นๆ เป็นผูป้กครอง
บงัคบับญัชารับผดิชอบ 
  ส านักงานจังหวดัท าหน้าท่ีเป็น “คณะท างาน” ในงานด้าน
นโยบายและแผน ตลอดจนปฏิบติังานด้านเลขานุการของผูว้่าราชการจงัหวดั อาจกล่าวได้ว่า
ส านกังานจงัหวดัเป็นศูนยป์ระสานงานหรือศูนยอ์  านวยการของจงัหวดันัน่เอง 

 ส่วนต่างๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ตั้งข้ึน ตวัอยา่งเช่น  
ส านกังานศึกษาธิการจงัหวดั ส านกังานป่าไมจ้งัหวดั เป็นตน้ 

 2)  อ าเภอ 
 อ  าเภอเป็นหน่วยราชการบริหารส่วนภูมิภาครองจากจงัหวดั แต่ไม่มี 

ฐานะเป็นนิติบุคคลเหมือนจงัหวดั การตั้ง ยุบ เปล่ียนเขตอ าเภอ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
ส าหรับการจดัระเบียบราชการของอ าเภอท่ีส าคญัๆ มีดงัน้ี 
  (1)  ในอ าเภอหน่ึงมีนายอ าเภอคนหน่ึงเป็นหวัหนา้ปกครองบงัคบับญัชา
บรรดาข้าราชการในอ าเภอและรับผิดชอบงานบริหารราชการของอ าเภอนายอ าเภอสังกัด
กระทรวงมหาดไทย 
  (2)  ในอ าเภอหน่ึงนอกจากจะมีนายอ าเภอเป็นผูป้กครองบงัคบับญัชา 
รับผดิชอบแลว้ใหมี้ปลดัอ าเภอและหวัหนา้ส่วนราชการประจ าอ าเภอซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 
ส่งมาประจ าให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือนายอ าเภอ และมีอ านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่าย
บริหารส่วนภูมิภาคซ่ึงสังกดั กระทรวง ทบวง กรม นั้นในอ าเภอ 
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 3)  ให้แบ่งส่วนราชการของอ าเภอดังนี ้
 (1)  ส านกังานอ าเภอมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไปของอ าเภอนั้นๆ มี
นายอ าเภอเป็นผูป้กครองบงัคบับญัชาและรับผดิชอบ 
 (2)  ส่วนต่างๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้ งข้ึนในอ าเภอนั้นๆ 
มีหน้าท่ีเก่ียวกบัราชการของกระทรวง ทบวง กรมนั้นๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอนั้นๆ
เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชารับผดิชอบ 

  2.3.3  การบริหารราชการส่วนท้องถิน่ 
  การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน เพื่อให ้
ประชาชนมีอ านาจในการตดัสินใจเก่ียวกบักิจการต่างๆ ท่ีเป็นสาธารณะของทอ้งถ่ินดว้ยตนเอง ตาม
ภารกิจหน้าท่ีท่ีระบุให้ด าเนินการอย่างชัดเจน มีพื้นท่ีรับผิดชอบชัดเจน มีผูบ้ริหารท่ีได้รับการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนหรืออาจจะไดรั้บความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ิน 
  การจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนั มีอยู ่2 ระบบ คือ 
  1)  ระบบทั่วไปท่ีใช้แก่ท้องถ่ินทั่วไป ซ่ึงในปัจจุบันมีอยู่ 3 รูปแบ คือ 
เทศบาลองคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
  2)  ระบบพิเศษท่ีใชเ้ฉพาะทอ้งถ่ินบางแห่งซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู ่2 รูปแบบ คือ  
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 

  2.3.4  การควบคุมทางการคลังขององค์การบริหารส่วนต าบล 

  ตามหลักการกระจายอ านาจนั้น มุ่งให้ท้องถ่ินมีอิสระทางด้านการคลัง 
สามารถบริหารจดัการรายไดแ้ละรายจ่ายของตนเองได ้ส่วนกลางควรดูแลเพียงให้อยูภ่ายในกรอบ
ความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่ถา้พิจารณาตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 จะพบวา่อ านาจของส่วนกลางในการควบคุมการคลงัขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบลมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี  
  1)   อ านาจออกกฎระ เ บียบให้องค์ก ารบ ริหาร ส่วนต าบลปฏิบัติ
กระทรวงมหาดไทยเป็นผูมี้อ  านาจในการออกกฎระเบียบเก่ียวกับการเงินการคลังขององค์การ
บริหารส่วนต าบล เช่น ดา้นการเงิน มาตรา83 องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกูเ้งินจากกระทรวง 
ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลต่างๆ ได้ เม่ือได้รับอนุญาตจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
การกูเ้งินตามวรรคหน่ึงให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย มาตรา 85 องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลอาจมีรายจ่ายดงัต่อไปน้ี  
  (1) รายจ่ายอ่ืนใดตามขอ้ผกูพนัหรือตามท่ีกฎหมายหรือระเบียบของ 
กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว ้ 
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   มาตรา 86 เงินค่าตอบแทนประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล นายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล เลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล และสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทย
ก าหนด  
   ดา้นการคลงันั้น มาตรา 87 ก าหนดไวช้ดัเจนวา่งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การบริหารส่วนต าบลนั้นให้ท าเป็นขอ้บญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนต าบลและเสนอไดโ้ดยนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามระเบียบและวิธีการ
ท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด และในมาตรา 88 บญัญติัวา่ ระเบียบวา่ดว้ยการคลงั การงบประมาณ  
การโอน การจดัการทรัพย์สิน การซ้ือ การจา้ง ค่าตอบแทน และค่าจา้งให้เป็นไปตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเก่ียวกบัการด าเนินงานอ่ืนๆ ขององคก์าร 
บริหารส่วนต าบลให้องค์การบริหารส่วนต าบลตอ้งปฏิบติัดว้ยก็ได ้ในการออกระเบียบตามวรรค
หน่ึงและวรรคสอง ให้ค  านึงถึงความเป็นอิสระความคล่องตวั และความมีประสิทธิภาพในการ
บริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ย  
  อ านาจในลักษณะน้ีเองท าให้เกิดข้อสงสัยว่าเป็นอ านาจในการ
ก ากบัดูแลหรืออ านาจควบคุมบงัคบั ทั้งน้ีเพราะลกัษณะส าคญัของการก ากบัดูแล คือ ส่วนกลางหรือ
ส่วนภูมิภาคจะดูแลให้การกระท าขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นเร่ือง
เก่ียวกบับุคลากร การด าเนินงานและการคลงัเป็นไปตามกฎหมาย ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอนัดีเท่านั้น การท่ีกระทรวงมหาดไทยใช้อ านาจในการออกระเบียบเก่ียวกับการคลัง 
การงบประมาณและการจดัการทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อให้องคก์ารบริหารส่วน
ต าบลปฏิบติัตามจึงมีลกัษณะเป็นการก้าวล่วงเขา้ไปควบคุมการบริหารจดัการทรัพยสิ์นโดยตรง 
ทั้งน้ี ระเบียบเก่ียวกบัการเงินการคลงัขององค์การบริหารส่วนต าบลจะตอ้งเป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยซ่ึงไม่ไดมี้สถานะเป็นกฎหมายแต่อย่าง จึงมีผลเท่ากบัว่ากระทรวงมหาดไทย
น าเอากฎระเบียบภายในของหน่วยงานตนเองมาบงัคบัใช้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงโดย
หลกัการแลว้ไม่ไดอ้ยูภ่ายใตอ้  านาจบงัคบับญัชาของกระทรวงมหาดไทย 
 

 2)  อ านาจตรวจสอบความถูกตอ้ง 
  ในส่วนของการตรวจสอบความถูกตอ้งดา้นการเงินการคลงัขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลน้ี มาตรา 89 บญัญติัให้น ามาตรา 37 มาใช้โดยอนุโลม ซ่ึงเม่ือกลบัมาพิจารณา 
มาตรา 37 ท่ีก าหนดวา่ให้กระทรวงมหาดไทยจดัให้มีการตรวจสอบการคลงั การบญัชี หรือการเงิน



75 

อ่ืนๆ ของสภาต าบล หมายความวา่ในองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น กระทรวงมหาดไทยจะเขา้มา
ตรวจสอบความถูกตอ้งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  
 (1)  ตรวจสอบการคลงั  
 (2)  ตรวจสอบการบญัชี  
 (3)  ตรวจสอบการเงินอ่ืนๆ 
 

3.  การก ากบัดูแลด้านงบประมาณรายจ่ายของเทศบาล 
 

 มาตรา 62 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 13)  
พ.ศ. 2552) ในการพิจารณาร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้นายกเทศมนตรีเสนอร่าง
เทศบญัญติังบประมาณแก่สภาเทศบาล ในกรณีท่ีสภาเทศบาลรับหลกัการและลงมติเห็นชอบกบัร่าง
เทศบญัญติั ใหส้ภาเทศบาลส่งร่างเทศบญัญติัให้นายอ าเภอในกรณีเทศบาลต าบลแลว้ให้นายอ าเภอ
ส่งร่างต่อไปให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือในกรณีของเทศบาลเมืองและเทศบาลนครให้ส่งร่างไปให้
ผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง ผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งพิจารณาร่างให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั (ถา้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัพิจารณาไม่แลว้เสร็จใน 15 วนั ให้ถือวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบ) ในกรณีท่ีผูว้า่
ราชการจงัหวดัเห็นชอบในร่างเทศบญัญติั ใหส่้งร่างนั้นไปใหน้ายกเทศมนตรีเพื่อลงนามมีผลบงัคบั
ใช ้แต่ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบ ให้ส่งร่างนั้นพร้อมเหตุผลไปให้สภาเทศบาลพิจารณาใหม่ 
โดยสภาตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จใน 30 วนั โดยหากสภาเทศบาลยืนยนัมติเดิมดว้ยเสียง 2 ใน 3 
ของสมาชิกท่ีมีอยู ่ใหป้ระธานสภาเทศบาลส่งร่างเทศบญัญติันั้นให้แก่นายกเทศมนตรีเพื่อลงนามมี
ผลบงัคบัใช้ต่อไป และให้แจง้ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัทราบ แต่ถา้หากสภายืนยนัดว้ยเสียงไม่ถึง 2 
ใน 3 หรือพิจารณาไม่แลว้เสร็จใน 30 วนั ใหร่้างเทศบญัญติันั้นตกไป  

 ในกรณีท่ีนายกเทศมนตรีเสนอร่างเทศบญัญติัเข้าสู่สภาเทศบาล แล้วสภาเทศบาล 
ไม่รับหลกัการหรือลงมติไม่เห็นชอบกบัร่างเทศบญัญติัรายจ่ายงบประมาณ ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั 
ตั้งคณะกรรมการคณะหน่ึง ประกอบดว้ยกรรมการจ านวน 15 คน โดย 7 คนมาจากสมาชิกสภา
เทศบาลซ่ึงสภาเทศบาลเป็นผูเ้สนอ และอีก 7 คน เป็นผูซ่ึ้งนายกเทศมนตรีเป็นผูเ้สนอซ่ึงตอ้งไม่ใช่
สมาชิกสภาเทศบาล แล้วให้คณะกรรมการทั้ ง  14 คนไปหาคนซ่ึงไม่ใ ช่นายกเทศมนตรี  
รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาล
คนหน่ึง มาเป็นประธานคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการ 15 คนน้ีตอ้งตั้งให้เสร็จภายใน 7 วนั 
นบัตั้งแต่วนัท่ีสภาเทศบาลไม่รับหลกัการ โดยคณะกรรมการชุดน้ีมีหน้าท่ีพิจารณาหาขอ้ขดัแยง้ 
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โดยแกไ้ข ปรับปรุง หรือยืนยนัสาระส าคญัในร่างเทศบญัญติันั้นโดยตอ้งพิจารณาให้เสร็จภายใน  
15 วนั แลว้รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั  

 จากนั้ นให้ผู ้ว่าราชการจังหวัดส่งร่างท่ีผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการให้
นายกเทศมนตรีโดยเร็ว แลว้ให้นายกเทศมนตรีเสนอร่างดงักล่าวต่อสภาเทศบาลภายใน 7 วนั ถา้
นายกเทศมนตรีไม่เสนอร่างภายในเวลาดังกล่าว ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเสนอรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยสั่งใหน้ายกเทศมนตรีพน้จากต าแหน่ง  

 ให้สภาเทศบาลพิจารณาร่างท่ีปรับปรุงแก้ไขโดยคณะกรรมการท่ีได้รับจาก
นายกเทศมนตรีให้เสร็จภายใน 30 วนั หากสภาพิจารณาไม่เสร็จใน 30 วนั หรือสภามีมติไม่
เห็นชอบ ให้ร่างเทศบญัญติันั้นตกไป และให้ใช้เทศบญัญติัรายจ่ายของปีงบประมาณปีท่ีแลว้ไป
พลางก่อน กรณีน้ีใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีค าสั่งให้ยุบสภา
เทศบาล 
 

4.  การตรวจสอบด้านงบประมาณรายจ่ายของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
 

 ในการตรวจสอบงบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น ส านกังานการ
ตรวจเงินแผน่ดินจะตรวจสอบวา่กระบวนการตราขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลถูกตอ้งตามระเบียบกฎหมายหรือไม่ ได้รับอนุมติัจากผูมี้อ  านาจตามกฎหมายหรือไม่ 
ในกระบวนการตราขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเพิ่มเติมขององคก์ารบริหารบริหาร
ส่วนต าบลนั้น มาตรา 87 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก็
ไดก้  าหนดขั้นตอนการให้ความเห็นชอบโดยนายอ าเภอไว ้คือเม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
เห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าวแลว้ให้เสนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมติั นายอ าเภอตอ้งพิจารณาให้
แลว้เสร็จภายใน 15 วนั หากไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ยอ่มถือวา่นายอ าเภออนุมติัร่าง
ขอ้บญัญติัดงักล่าว  

 ในกรณีท่ีนายอ าเภอพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ถือวา่นายอ าเภออนุมติั ปัญหา
คือ นายอ าเภอไม่ส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายคืนให้องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การ
บริหารส่วนต าบลจึงไม่มีเอกสารหลกัฐานการอนุมติัของนายอ าเภอ หรือเอกสารหลกัฐานท่ีถือว่า
นายอ าเภออนุมติัให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบว่านายอ าเภอได้อนุมติัขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายแล้ว จึงเกิดปัญหาในการใช้จ่าย
งบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 



77 

 อีกปัญหาหน่ึงคือหากนายอ าเภอพิจารณาแลว้ไม่อนุมติัก็จะตอ้งส่งคืนให้สภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบลเพื่อพิจารณาทบทวนใหม่ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติั  

 เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายฯ
นั้น ให้นายอ าเภอส่งร่างดงักล่าวไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลมีมติยนืยนั เพื่อใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาภายใน 15 วนั 

 หากผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดั
เห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายดงักล่าว ปัญหาคือ หากผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่ส่งร่าง
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายคืนใหน้ายอ าเภอลงช่ืออนุมติั องคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ไม่มีเอกสาร
หลกัฐานใหส้ านกังานการตรวจเงินแผน่ดินตรวจสอบ ทั้งท่ีกฎหมายถือวา่ผูร้าชการจงัหวดัเห็นชอบ
กบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ จึงเกิดปัญหาในการใชจ่้าย
งบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 



บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาการก ากบัดูแลการจัดท างบประมาณรายจ่าย 
ขององค์การบริหารส่วนต าบล  

 
 

 การจดัท างบประมาณเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัในการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบลให้บรรลุเป้าหมายตามท่ีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลได้แถลงนโยบายต่อสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลก่อนเขา้รับหนา้ท่ี  และนอกจากนั้นยงัเป็นตวัช้ีวดัถึงความจริงใจ ความสามารถใน
การบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบลถา้ไม่มีงบประมาณหรือมีงบประมาณแต่ไม่ไดรั้บการ
อนุมติัใหใ้ชจ่้ายงบประมาณ องคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ไม่สามารถใชจ่้ายงบประมาณได ้
 

1.  ขั้นตอนการอนุมตัิงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล 
 

 ผูมี้หน้าท่ีรับผิดชอบในการด าเนินการจดัท างบประมาณคือ ปลดัองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล หรือผูท่ี้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมาย จะเป็นผูท่ี้ด าเนินการรวบรวมข้อมูล
พื้นฐาน ศกัยภาพ สภาพปัญหาปัจจุบนั ตลอดจนความตอ้งการจากทุกหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลเม่ือรวบรวมขอ้มูลและสภาพปัญหา จากทุกหมู่บา้นแลว้จะตอ้งสรุปเสนอนายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล เพื่อใหน้ าเขา้ท่ีประชุมของคณะผูบ้ริหาร และก าหนดค่าใชจ่้ายต่างๆ ตามกรอบท่ี
ได้วางแผนไวใ้นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะเป็น
ค่าใชจ่้ายท่ีก าหนดไวต้ลอดปีงบประมาณ  

 ในส่วนของค่าใช้จ่ายเพื่อการพฒันาจะเป็นค่าใช้จ่ายท่ีมกัจะเป็นผลกระทบต่อการ
พัฒนาท้องถ่ิน ซ่ึงมีผลโดยตรงต่อการแก้ไขปัญหาขององค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้ น
ผูรั้บผิดชอบด้านงบประมาณจะตอ้งเสนอโครงการท่ีอยู่ในแผนปฏิบติัการประจ าปีท่ีได้รับการ
ปรับปรุงแล้วให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาและน าเขา้ท่ีประชุมคณะผูบ้ริหาร เพื่อ
บรรจุเป็นค่าใชจ่้ายในขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเม่ือทราบแนวทางหรือนโยบาย
ของคณะผูบ้ริหารแล้ว จะต้องให้ช่างโยธาพิจารณาค่าใช้จ่ายท่ีตอ้งจ่ายจริงตามหลกัและวิธีการ
ทางด้านช่าง ในส่วนของครุภณัฑ์จะตอ้งส ารวจจากราคามาตรฐานครุภณัฑ์ หรือ ราคากลางของ
หน่วยราชการในจงัหวดั ตลอดจนราคาในทอ้งถ่ิน เม่ือรวบรวมขอ้มูลรายจ่ายประจ าและรายจ่ายเพื่อ
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การพัฒนาได้แล้ว ขั้ นต่อไปก็จะต้องหาข้อมูลด้านรายได้ขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ในปีงบประมาณนั้นๆ ซ่ึงมีรายไดจ้ากหลายทางสรุปได ้ดงัน้ี 

 1)  รายไดท่ี้องค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการจดัเก็บเอง เช่น ภาษีป้าย ภาษีบ ารุง
ทอ้งท่ี และภาษีโรงเรือน ค่าธรรมเนียมและใบอนุญาตต่างๆ ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล 
เช่น ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว ์ค่าใบอนุญาตปลูกสร้าง 

 2)  รายได้ท่ีรัฐบาลจดัเก็บและจดัสรรให้ตามกฎหมาย เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสุรา 
และภาษีสรรพสามิต ภาษีนิติกรรมท่ีดิน ภาษีการปิโตรเล่ียม ภาษีธุรกิจเฉพาะ เป็นตน้ 

 3)  รายไดท่ี้เกิดจากการกิจการพาณิชย ์สาธารณูปโภค เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือเงิน
ท่ีมีผูอุ้ทิศให ้เป็นตน้ 

 เม่ือทราบท่ีมาของรายได้แล้วก็จะต้องด าเนินการประมาณการรายรับขององค์การ
บริหารส่วนต าบลว่าในแต่ละปีจะมีรายได้เขา้มาเท่าไหร่ โดยให้ใช้ตวัเลขขอ้มูลจากปีท่ีผ่านมา
ประกอบในการประมาณการ นอกจากขอ้มูลตวัเลขปีท่ีผ่านมาแลว้จะตอ้งประเมินจากสภาพความ
เป็นจริงในทอ้งถ่ินดว้ย เช่น สถานการณ์ทางดา้นเศรษฐกิจ การเคล่ือนไหวในเร่ืองของการคา้ขาย 
สถานประกอบการ อาคารร้านคา้ ว่ามีเพิ่มหรือลดลงมากน้อยเพียงใดโดยเฉพาะภาษีท่ีองค์การ
บริหารส่วนต าบลด าเนินการเก็บเอง เช่น ภาษีป้าย ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ภาษีโรงเรือน ในขั้นตอนน้ี
เจ้าหน้าท่ีงบประมาณจะต้องเป็นผู ้รวบรวม เม่ือได้ประมาณการรายรับและรายจ่ายแล้วให้
ด าเนินการดงัน้ี 

 1)  ให้จดัท ารายละเอียดต่างๆ ลงในแบบข้อบญัญติังบประมาณท่ีแนบทา้ยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเร่ิมใส่
รายละเอียดในแบบประมาณการรายรับซ่ึงจะเป็นขอ้มูลเปรียบเทียบระหวา่งปีงบประมาณท่ีผา่นมา 
กบังบประมาณในปีปัจจุบนั (ปีท่ีขอตั้งงบประมาณ) พร้อมค าช้ีแจงประกอบงบประมาณรายรับ เช่น 
ท่ีมาของรายไดท่ี้เพิ่มหรือลดลง 

 2)  ใส่รายละเอียดในหมวดรายจ่ายต่างๆ ท่ีไดร้วบรวมขอ้มูลไวแ้ลว้ให้ตรงตามหมวด
งบประมาณรายจ่าย (ดูรายละเอียดแนบทา้ยระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณฯ)
พร้อมค าช้ีแจงประกอบงบประมาณ เช่น จ่ายเป็นค่าอะไร จ านวนเท่าไหร่ ปริมาณเน้ืองาน ราคาต่อ
หน่วยละเท่าไหร่ สถานท่ีด าเนินการท่ีไหน พร้อมเหตุผลโดยสรุป ในกรณีท่ีมีรายละเอียดของ
โครงการมาก ใหแ้นบทา้ยขอ้บญัญติังบประมาณฉบบันั้น  

 3)  เม่ือไดร้ายละเอียดในประมาณการรายรับและรายจ่ายแลว้ ให้สรุปยอดงบประมาณ
และจดัท าค าแถลงงบประมาณตามแบบทา้ยระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณฯ 



80 

 4)  การจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะตอ้งด าเนินการให้คณะผูบ้ริหาร
เสนอต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ภายในวนัท่ี 15 สิงหาคม หากเสนอไม่ทนันายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลตอ้งแสดงเหตุท่ีลา้ชา้ต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 5)  เม่ือเสนอสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเห็นชอบในขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี 
ได้รับร่างข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้น หากพน้ก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลใหค้วามเห็นชอบ 

 6)  ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลน าร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีท่ี
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเห็นชอบแลว้เสนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมติั 

 7)  เม่ือนายอ าเภออนุมติัแลว้ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลลงช่ือทา้ยขอ้บญัญติั
และประกาศใชเ้ป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป 

 8)  ในกรณีท่ีนายอ าเภอเห็นวา่ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีไม่เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย หรือสมควรให้มีการแกไ้ขประการใดให้
นายอ าเภอส่งคืนสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อพิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ภายใน
สิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายดงักล่าว และหากสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลมีมติยนืยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายในก าหนดเวลาสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีสภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั ถา้ผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายนั้น ก็ให้ส่งไปยงันายอ าเภอเพื่อลงช่ืออนุมติัและให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงช่ือ
และประกาศใช้เป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายต่อไป แต่ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ย
กบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายให้ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้นเป็นอนัตกไปและ
จะต้องจดัท าร่างขอ้บญัญติัใหม่ให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั และหนังสือสั่งการ 
ตลอดจนขอ้สังเกตหรือทกัทว้งของนายอ าเภอ แลว้ด าเนินการตามขั้นตอนต่อไปโดยเร่งด่วน  

 9)  ข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้ปิดประกาศไวโ้ดยเปิดเผยเพื่อให้
ประชาชนทราบณ ส านกังานองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

 10)  ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลจดัส่งส าเนาขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีไป
ยงัอ าเภอเพื่อส่งจงัหวดัทราบภายในระยะเวลาไม่เกินสิบห้าวนั นบัแต่วนัส้ินสุดการประกาศใชโ้ดย
เปิดเผยเพื่อใหป้ระชาชน  
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2.  อ านาจของนายอ าเภอในการอนุมตัิงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล 
 

 ตามมาตรา 87 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
ให้อ านาจนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัอนุมติังบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนต าบล และ
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 นายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั
เป็นตวัแทนของรัฐบาลส่วนกลางมอบอ านาจเฉพาะบางส่วนให้แก่เจา้หน้าท่ีของตนท่ีไดรั้บการ
แต่งตั้งใหเ้ป็นตวัแทน เพื่อไปปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมาย ดงันั้นนายอ าเภอและผูว้า่ราชการ
จงัหวดั จะต้องเช่ือฟังค าสั่งของรัฐบาลในส่วนกลางอยู่เสมอ และต้องรายงานกิจการต่างๆ ให้
รัฐบาลทราบอยา่งสม ่าเสมอ ทั้งน้ี เพราะเจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีเป็นเพียงตวัแทนของรัฐบาลท่ีไปท าหนา้ท่ี
ในส่วนภูมิภาค (จงัหวดัและอ าเภอ) เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากส่วนกลางนั้น ก็ตอ้งเคารพและ
เช่ือฟังค าสั่งบงัคบับญัชาของส่วนกลางดว้ย  เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บการแต่งตั้งเหล่าน้ี จะตอ้งน านโยบาย
ของรัฐบาลไปสู่การปฏิบติัเพื่อใหน้โยบายของรัฐบาลเกิดผลเป็นรูปธรรมดว้ย 

 เม่ือนายอ าเภอและผูว้่าราชการจังหวดัจะปฏิบัติงานตามนโยบายของอ าเภอหรือ
นโยบายของจงัหวดั หรือสนองนโยบายของรัฐบาล นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะขอ
งบประมาณจากองค์การบริหารส่วนต าบล เพราะกิจการบางอย่างรัฐบาลกลางไม่ได้จัดสรร
งบประมาณให้แก่อ าเภอและจงัหวดั นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็ตอ้งของบประมาณจาก
องค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อปฏิบติัภารกิจของอ าเภอและจงัหวดั และถา้ไม่ไดง้บประมาณจาก
องค์การบริหารส่วนต าบล  นายอ าเภอก็จะใช้ดุลพินิจไม่อนุมติังบประมาณ  องค์การบริหารส่วน
ต าบลตอ้งตั้งงบประมาณให้อ าเภอและจงัหวดัทุกคร้ังไป เพื่อท่ีจะไดรั้บการอนุมติังบประมาณจาก
นายอ าเภอ 

 ในกรณีท่ีจงัหวดัของบประมาณจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล ผูว้า่ราชการจงัหวดัก็จะ
เสนอโครงการขอรับการสนับสนุนงบประมาณผ่านอ าเภอมายงัองค์การบริหารส่วนต าบล โดย
นายอ าเภอก็จะแจง้ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลตั้งงบประมาณสนบัสนุนใหจ้งัหวดัตามท่ีจงัหวดัได้
เสนอโครงการขอรับการสนบัสนุนงบประมาณจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

 ในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจอนุมติังบประมาณของนายอ าเภอ นายอ าเภอก็จะพิจารณาวา่
การตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลสอดคลอ้งตามแนวนโยบายของรัฐบาล
หรือไม่ เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย สอดคลอ้งตามหนงัสือ
สั่งการของกระทรวงมหาดไทยในการซักซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
หรือไม่ สอดคลอ้งตามแนวนโยบายตามยทุธศาสตร์ของจงัหวดัหรือของอ าเภอหรือไม่  และในกรณี
ท่ีอ าเภอและจงัหวดัขอรับการสนบัสนุนงบประมาณจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหาร
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ส่วนต าบลตั้งงบประมาณให้อ าเภอและจงัหวดัหรือไม่ ถ้าไม่สอดคลอ้งและองค์การบริหารส่วน
ต าบลไม่ไดต้ั้งงบประมาณให้อ าเภอและจงัหวดั นายอ าเภอก็จะใช้ดุลพินิจไม่อนุมติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 ตามมาตรา 87แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
พ.ศ. 2537 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบล ให้จดัท าเป็นขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลและจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลตามระเบียบและวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด  

 เม่ือสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแลว้ ให้เสนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมติั และ
ใหน้ายอ าเภอพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

 ถา้นายอ าเภอไม่อนุมติัตอ้งแจง้เหตุผลและส่งคืนใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อ
พิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้นายอ าเภอพิจารณาไม่แลว้
เสร็จ ใหถื้อวา่นายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

 สมยัท่ีผูศึ้กษาด ารงต าแหน่งปลดัองค์การบริหารส่วนต าบลคลีกล้ิง ก่ิงอ าเภอศิลาลาด 
จงัหวดัศรีสะเกษ ในช่วงปี พ.ศ. 2541 – 2542 ทางก่ิงอ าเภอศิลาลาดไดข้องบประมาณจากองคก์าร
บริหารส่วนต าบลคลีกล้ิง เพื่อน าไปอุดหนุนให้กบักลุ่มอาชีพในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลคลี
กล้ิง องคก์ารบริหารส่วนต าบลคลีกล้ิง พิจารณาแลว้ไม่เห็นชอบให้เงินอุดหนุนให้กบัก่ิงอ าเภอศิลา
ลาด เน่ืองจากเห็นว่าภารกิจส่งเสริมด้านอาชีพเป็นหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลท่ีจะ
ด าเนินการเอง องค์การบริหารส่วนต าบลคลีกล้ิง จึงไม่จัดสรรงบประมาณอุดหนุนให้กับทาง 
ก่ิงอ าเภอศิลาลาด และอีกเร่ืองหน่ึงคือ องค์การบริหารส่วนต าบลคลีกล้ิง ได้ตั้ งข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเป็นค่าวสัดุเพื่อจดัซ้ือปุ๋ยใส่ขา้วให้กบัเกษตรกรผูท้  านาในเขตองค์การบริหาร
ส่วนต าบลคลีกล้ิง ก่ิงอ าเภอศิลาลาดโดยปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ าก่ิงอ าเภอศิลาลาด ไม่อนุมติั
ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลคลีกล้ิง เน่ืองจากเห็นว่าองค์การ
บริหารส่วนต าบลไม่สามารถด าเนินการจดัซ้ือปุ๋ยใหก้บัเกษตรกรผูท้  านาได ้

 ปัญหาจึงเกิดข้ึนวา่เม่ือองคก์ารบริหารส่วนต าบลส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมให้นายอ าเภออนุมติันายอ าเภอก็จะพิจารณา
วา่การตั้งงบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบลสอดคลอ้งตามแนวนโยบายของรัฐบาล
หรือไม่ สอดคล้องตามยุทธศาสตร์ของจงัหวดัหรือของอ าเภอหรือไม่ ในกรณีท่ีนายอ าเภอขอ
งบประมาณและผูว้า่ราชการจงัหวดัขอรับการสนบัสนุนงบประมาณจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
เพื่อปฏิบัติภารกิจของอ าเภอและจังหวดั องค์การบริหารส่วนต าบลตั้ งงบประมาณให้หรือไม่ 
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ถ้าองค์การบริหารส่วนต าบลไม่ได้ตั้ งงบประมาณรายจ่ายให้ นายอ าเภอก็จะเก็บร่างข้อบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบลไว ้โดยไม่แจง้เป็นหนงัสือ หรือไม่ท าให้เป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรวา่อนุมติัหรือไม่อนุมติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 

 การท่ีพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดให้
นายอ าเภอพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีได้รับร่างขอ้บญัญติัดงักล่าวนั้น ถ้า
พิจารณาไม่แลว้เสร็จภายในสิบห้าวนัถือวา่นายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายของ
องค์การบริหารส่วนต าบลดังนั้น หากองค์การบริหารส่วนต าบลน าร่างข้อบญัญติังบประมาณ
รายจ่ายไปใชซ่ึ้งถือวา่ไดรั้บการอนุมติัตามกฎหมายแลว้ก็จะเกิดปัญหาคือไม่มีเอกสารหลกัฐานให้
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบว่าร่างขอ้บญัญติัได้อนุมติัโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว
ส านกังานการตรวจเงินแผ่นดินก็จะเรียกเงินคืนในกรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบลเบิกจ่ายเงินตาม
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายจึงเกิดปัญหาในการใช้จ่ายเงินตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
นายอ าเภอก็จะเก็บหนังสือน าส่งและร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วน
ต าบลไว ้แล้วนายอ าเภอก็จะเรียกนายกองค์การบริหารส่วนต าบล หรือปลดัองค์การบริหารส่วน
ต าบลไปพบเพื่อขอให้ตั้งงบประมาณให้อ าเภอตามท่ีนายอ าเภอได้ของบประมาณไปยงัองค์การ
บริหารส่วนต าบล และเม่ือองค์การบริหารส่วนต าบลไดแ้กไ้ขงบประมาณโดยการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายให้อ าเภอหรือจงัหวดัแลว้ นายอ าเภอจึงจะอนุมติัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายและแจง้
เป็นหนงัสือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลทราบ 

 ถา้องค์การบริหารส่วนต าบลไม่น าร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายไปแกไ้ขตามท่ี
นายอ าเภอตอ้งการ นายอ าเภอก็จะเก็บหนังสือและข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายขององค์การ
บริหารส่วนต าบลไว้อย่างนั้ น จนกว่าองค์การบริหารส่วนต าบลจะแก้ไขงบประมาณตามท่ี
นายอ าเภอตอ้งการ โดยการตั้งงบประมาณรายจ่ายให้อ าเภอหรือจงัหวดั ถ้าองค์การบริหารส่วน
ต าบลไม่ตั้งงบประมาณใหอ้ าเภอหรือจงัหวดัก็จะท าใหเ้กิดผลกระทบต่อการปฏิบติังานขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล เพราะงบประมาณเป็นหัวใจหลักของการบริหาร ถ้าไม่อนุมติังบประมาณ
องค์การบริหารส่วนต าบลก็ไม่สามารถใชจ่้ายงบประมาณได ้ถึงแมจ้ะมีงบประมาณอยูใ่นองค์การ
บริหารส่วนต าบลก็ตาม 

 ตามมาตรา 87แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ให้จดัท าเป็นขอ้บญัญติั องค์การบริหารส่วนต าบลจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลตามระเบียบและวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
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 เ ม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแลว้ ให้เสนอนายอ าเภอ
เพื่อขออนุมติั ให้นายอ าเภอพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติั
ดงักล่าว 

 ถา้นายอ าเภอไม่อนุมติัตอ้งแจง้เหตุผลและส่งคืนใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อ
พิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติันั้นใหม่ หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้นายอ าเภอพิจารณาไม่แลว้
เสร็จ ใหถื้อวา่นายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว 

 ปัญหาคือนายอ าเภอไม่แจง้เป็นหนังสือหรือไม่ท าให้เป็นลายลกัษณ์อกัษรว่าอนุมติั
หรือไม่อนุมติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล นายอ าเภอจะเรียกนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล หรือปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลไปพบแล้วให้แก้ไขงบประมาณตามท่ี
นายอ าเภอตอ้งการและส่งคืนมาให้แก้ไข โดยนายอ าเภอไดส้ั่งดว้ยวาจาไม่ไดแ้จง้เป็นหนงัสือถึง
เหตุผลท่ีไม่อนุมติั สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจึงไม่มีโอกาสไดพ้ิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายนั้นใหม่ การแก้ไขงบประมาณจึงแก้ไขโดยนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
หรือแกไ้ขโดยปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลโดยล าพงั 
 

3.  อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในการอนุมัติงบประมาณขององค์การบริหาร 
 ส่วนต าบล 
 

 ตามมาตรา 87 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล
พ.ศ. 2537 ในกรณีท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีมติยนืยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติันั้นไปยงัผูว้า่
ราชการจงัหวดั ภายในก าหนดเวลาสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั
เพื่อให้ผูว้่าราชการจงัหวดัพิจารณาภายในสิบห้าวนั ถ้าผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นชอบด้วยกบัร่าง
ขอ้บญัญติันั้นให้ผูว้่าราชการจงัหวดัส่งไปยงันายอ าเภอเพื่อลงช่ืออนุมติั ถ้าผูว้่าราชการจงัหวดั 
ไม่เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบญัญัตินั้ นให้ร่างข้อบัญญัตินั้ นเป็นอันตกไป หากพน้ก าหนดเวลา
ดงักล่าวแลว้ยงัพิจารณาไม่แลว้เสร็จ ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น 

 ปัญหาคือการท่ี ร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององคก์ารบริหารส่วนต าบลจะไปถึงผูว้า่ราชการจงัหวดันั้น เป็นเร่ือง
ท่ีเกิดข้ึนไดย้ากมาก เน่ืองจากนายอ าเภอไม่ส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายคืนให้สภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบลไดพ้ิจารณาทบทวนใหม่ การท่ีกฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติันั้น



85 

ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดั ภายในก าหนดเวลาสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
แจง้มติยืนยนัเพื่อให้ผูว้่าราชการจงัหวดัพิจารณาภายในสิบห้าวนันั้น ในทางปฏิบติัจึงเกิดข้ึนได้
ค่อนขา้งยาก เน่ืองจากนายอ าเภอไม่ส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายคืนให้สภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลไดท้บทวนใหม่ นายอ าเภอจะใช้วิธีการเรียกนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือปลดั
องค์การบริหารส่วนต าบลไปพบแลว้เจรจาให้องค์การบริหารส่วนต าบลตั้งงบประมาณให้อ าเภอ
ตามท่ีนายอ าเภอตอ้งการ  

 สภาองค์การบริหารส่วนต าบลจึงไม่มีโอกาสได้พิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายนั้นใหม่ เพื่อมีมติยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่าง
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม การท่ีกฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติันั้นไป
ยงัผูว้่าราชการจงัหวดั ภายในก าหนดเวลาสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแจง้
มติยนืยนัเพื่อใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาภายในสิบห้าวนันั้น เม่ือสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ไม่มีโอกาสไดพ้ิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้นใหม่ ผูว้า่ราชการจงัหวดัก็ไม่มี
โอกาสไดพ้ิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเช่นเดียวกนั 

 ถ้าองค์การบริหารส่วนต าบลไม่ตั้ งงบประมาณให้อ าเภอ ตามท่ีนายอ าเภอตอ้งการ 
ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ยงัอยูท่ี่อ  าเภอองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลก็ไม่สามารถใช้จ่ายงบประมาณได้ เพราะถ้าขืนใช้จ่ายเงินงบประมาณตามข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินก็จะเรียกเงินคืน เน่ืองจากส านกังานการตรวจ
เงินแผ่นดินตรวจตามระเบียบกฎหมายและมองว่าร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายยงัไม่ได้รับ
อนุมติัจากผูมี้อ านาจตามกฎหมาย 

 ดงันั้น องค์การบริหารส่วนต าบลจึงมีความจ าเป็นตอ้งตั้งงบประมาณสนับสนุนให้
อ าเภอและจงัหวดัทุกคร้ังไป ถา้นายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัร้องขอให้ตั้งงบประมาณให้เพื่อ
เป็นการแลกกับการท่ีนายอ าเภออนุมติัร่างข้อบญัญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหาร 
ส่วนต าบล  เม่ือขอ้บญัญติังบประมาณไดรั้บการอนุมติัแลว้ องคก์ารบริหารส่วนต าบลจึงจะสามารถ
ใชจ่้ายเงินงบประมาณตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายได ้

 

4.  อ านาจของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวดัตัดอ านาจการตัดสินใจของประชาชน 
 

 ในการจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์การบริหารส่วนต าบล  
ตามมาตรา 87 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ. 2537 
ในกรณีท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี
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หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติันั้นไปยงัผูว้า่ราชการ
จงัหวดั ภายในก าหนดเวลาสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนัเพื่อให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัพิจารณาภายในสิบห้าวนั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติั
นั้นใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัส่งไปยงันายอ าเภอเพื่อลงช่ืออนุมติั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ย 
กบัร่างขอ้บญัญติันั้นใหร่้างขอ้บญัญติันั้นเป็นอนัตกไป หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้ยงัพิจารณา
ไม่แลว้เสร็จ ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น 

 จะเห็นได้ว่าการจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ทา้ยท่ีสุดแลว้ก็อยู่ท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัจะเห็นชอบด้วยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้น
หรือไม่ ถ้าผู ้ว่าราชการจังหวดัเห็นชอบก็ให้นายอ าเภอลงช่ืออนุมัติ ถ้าผู ้ว่าราชการจังหวัด 
ไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น ก็ใหร่้างขอ้บญัญติันั้นเป็นอนัตกไป 

 ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  นายอ าเภอและผูว้่า
ราชการจงัหวดั เป็นตวัแทนของรัฐบาลส่วนกลาง และส่วนกลางได้มอบอ านาจเฉพาะบางส่วน
ใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของตนท่ีไดรั้บการแต่งตั้งใหเ้ป็นตวัแทน รัฐบาลส่วนกลางก็จะมอบนโยบายให้ผูว้า่
ราชการจังหวดัและนายอ าเภอน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมาย
นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดั จะตอ้งปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาลในส่วนกลาง และตอ้ง
รายงานกิจการต่างๆ ให้รัฐบาลทราบอยา่งสม ่าเสมอ ทั้งน้ี เพราะเจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีเป็นเพียงตวัแทน
ของรัฐบาลส่วนกลางท่ีไปท าหนา้ท่ีในส่วนภูมิภาค (จงัหวดัและอ าเภอ) และจะตอ้งน านโยบายของ
รัฐบาลไปสู่การปฏิบติัเพื่อใหน้โยบายของรัฐบาลเกิดผลเป็นรูปธรรมดว้ย 

 ในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจอนุมติังบประมาณของนายอ าเภอ นายอ าเภอก็จะพิจารณาวา่
การตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลสอดคลอ้งตามแนวนโยบายของรัฐบาล
หรือไม่ เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย สอดคลอ้งตามหนงัสือ
สั่งการของกระทรวงมหาดไทยในการซักซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
หรือไม่ สอดคล้องตามแนวนโยบายตามยุทธศาสตร์ของจงัหวดัหรือของอ าเภอหรือไม่  ถ้าไม่
สอดคลอ้ง นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะใชดุ้ลพินิจไม่อนุมติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 ในการจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ก็จะมีหนังสือสั่งการของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย สั่งให้องค์การ
บริหารส่วนต าบลตั้งงบประมาณรายจ่ายตามหนงัสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย สั่งให้องคก์าร
บริหารส่วนต าบลตั้งงบประมาณรายจ่ายใหเ้ป็นไปตามแนวนโยบายของรัฐบาล โดยให้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัหรือนายอ าเภอไดก้ ากบัดูแลการตั้งงบประมาณ และซักซ้อมแนวทางปฏิบติัในการจดัท า
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งบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล จากหนงัสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย จะ
เห็นไดว้า่ราชการส่วนกลางไดก้ าหนดแนวทางปฏิบติัให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลด าเนินการตาม
หนงัสือสั่งการในทุกๆ เร่ืองในการปฏิบติังานตามอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึง
องคก์ารบริหารส่วนต าบลจะตอ้งถือปฏิบติัตามแนวทางของหนงัสือสั่งการของราชการส่วนกลาง
ทุกคร้ังไปในการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี  จึงท าให้เห็นว่าไม่สอดคลอ้งในเร่ืองแนวคิด
พื้นฐานเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ หรือตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองให้แก่องคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นวิธีท่ีรัฐมอบอ านาจบางส่วนให้แก่องค์กรอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของการบริหาร
ราชการส่วนกลางไปจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นการ
บงัคบับญัชาเพียงแต่ข้ึนอยู่กับหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางเท่านั้น หรืออีกนัยหน่ึงก็คือ 
รัฐบาลมอบอ านาจในการปกครอง ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินเป็น
ผูด้  าเนินการอยูใ่นทอ้งถ่ินหรือองคก์รอนัมิใช่เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง
รับไปด าเนินการเอง การปกครองประเทศจากส่วนกลางบางอย่างโอนไปให้ประชาชนในทอ้งถ่ิน
ฝึกหัดจดัท าซ่ึงถือว่าเป็นการปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง ซ่ึงพอสรุปลกัษณะส าคญัของหลกัการ
กระจายอ านาจได ้ดงัน้ี 

 1)  มีการจดัตั้งองคก์ารข้ึนเป็นนิติบุคคลเพิ่มข้ึนจากส่วนกลาง หน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเหล่านั้นมีหนา้ท่ี งบประมาณ และทรัพยสิ์นเป็นของตนเองต่างหาก และไม่ข้ึนตรงต่อหน่วย
การบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ก ากบัดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นไปตามกฎหมาย
เท่านั้น 

 2)  มีการเลือกตั้ งสภาท้องถ่ินและผูบ้ริหารท้องถ่ินทั้ งหมด หรือบางส่วนเพื่อเปิด
โอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างใกลชิ้ดถา้ไม่มี
การเลือกตั้งคณะผูป้กครองทอ้งถ่ินเลย ก็ไม่นับว่าเป็นการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน
อยา่งแทจ้ริง 

 3)  มีอ านาจอิสระในการปกครองตนเองไดต้ามสมควร การกระจายอ านาจปกครองนั้น
ตอ้งก าหนดให้หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจอิสระในการบริหารงานหรือจดัท ากิจการท่ี
ไดรั้บมอบหมายได้เองพอสมควร คือมีอ านาจวินิจฉัยและด าเนินการไดเ้องดว้ยงบประมาณ และ
เจา้หนา้ท่ีของตนเอง 

 4)  มีงบประมาณและรายไดเ้ป็นของทอ้งถ่ิน ตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองนั้น
หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะต้องมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกต่างหากจากส่วนกลาง 
โดยมีรายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่างๆ และทรัพยสิ์น ตลอดจนเงินอุดหนุน (ถา้มี) 
เพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินกิจการต่างๆ 
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 5)  มีเจา้หน้าท่ีปฏิบติังานท่ีเป็นของทอ้งถ่ินของตนเอง นอกจากจะมีงบประมาณแยก
ออกเป็นสัดส่วนของตนเองแลว้ การกระจายอ านาจปกครองนั้นจะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีอนัเป็นพนกังาน
ของตนเองเป็นส่วนใหญ่หรือทั้ งหมด เจ้าหน้า ท่ี เหล่าน้ีมิได้ข้ึนในส่วนกระทรวง ทบวง  
ในส่วนกลางโดยตรง แต่เป็นเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้น นัน่เอง 

 ในการจดัท าข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี องค์การบริหารส่วนต าบลจะ
ด าเนินการรวบรวมขอ้มูลพื้นฐาน ศกัยภาพ สภาพปัญหาปัจจุบนั ตลอดจนความตอ้งการจากทุก
หมู่บา้นในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลเม่ือรวบรวมขอ้มูลและสภาพปัญหาจากทุกหมู่บา้นแล้ว
จะตอ้งสรุปเสนอนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อให้น าเขา้ท่ีประชุมของคณะผูบ้ริหาร เสร็จ
แลว้ด าเนินการจดัท าแผนพฒันาสามปีในช่วงเดือนมิถุนายน ก่อนการจดัท างบประมาณรายจ่าย 
ประจ าปีในเดือนสิงหาคม  ในการก าหนดค่าใชจ่้ายต่างๆในขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี
นั้น องคก์ารบริหารส่วนต าบลไดด้ าเนินการจดัท างบประมาณตามแผนพฒันาสามปี ซ่ึงแผนพฒันา 
สามปีนั้นองค์การบริหารส่วนต าบลไดส้ ารวจความตอ้งการจากประชาชนทุกหมู่บา้นโดยผ่านเวที
ประชาคม และสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะเป็นผูพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบแผนพฒันา
สามปี  และจดัท าแผนการด าเนินงานประจ าปีหลักจากการประกาศใช้ข้อบญัญติังบประมาณ
ประจ าปีเสร็จเรียบร้อยแลว้  

 การท่ีนายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัไม่อนุมติัขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายของ
องค์การบริหารส่วนต าบล เน่ืองจากการจดัท างบประมาณไม่สอดคล้องตามแนวนโยบายของ
รัฐบาล ไม่สอดคลอ้งตามหนงัสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยในการซกัซ้อมแนวทางการจดัท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ไม่สอดคลอ้งตามแนวนโยบายตามยุทธศาสตร์ของจงัหวดัหรือของ
อ าเภอนั้นจะเห็นไดว้่าประชาชนไม่ไดรั้บการตอบสนองตามความตอ้งการของประชาชน เพราะ
หลกัของการกระจายอ านาจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็นองคก์รนิติบุคคล มีความเป็น
อิสระจากส่วนกลางในการปกครองตนเอง และการเขา้มีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
ในการเลือกตั้งผูแ้ทนของตนเขา้ไปด าเนินการบริหาร เม่ือองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะด าเนินการ
ตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน จะตอ้ง
น าโครงการท่ีบรรจุไวใ้นแผนพฒันาสามปีมาจดัท าเป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือ
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  เน่ืองจากสภาพปัญหา ศกัยภาพของแต่ละพื้นท่ีองค์การ
บริหารส่วนต าบลไม่เหมือนกนั 

 การก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนต าบล ตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายของรัฐบาล
นั้น  จึงถือวา่การกระจายอ านาจจึงยงัอยูใ่นมือของรัฐบาลส่วนกลางโดยการแบ่งอ านาจให้กบัผูแ้ทน
ของตนก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล   การอนุมติังบประมาณ เป็นการใช้ดุลพินิจของ
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นายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั ถา้ใชดุ้ลพินิจอนุมติังบประมาณท่ีกระท าเกินความจ าเป็น ท าให้
องค์การบริหารส่วนต าบลขาดความเป็นอิสระ และไม่สอดคล้องตามเจตจ านงของการกระจาย
อ านาจ 

 ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าการท่ีนายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัใช้ดุลพินิจไม่อนุมติั
งบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เน่ืองจากการตั้งงบประมาณรายจ่ายขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลไม่สอดคลอ้งตามแนวนโยบายของรัฐบาล หรือไม่สอดคลอ้งตามหนงัสือสั่งการ
ของกระทรวงมหาดไทยในการซกัซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และไม่สอดคล้องตามแนวนโยบายตามยุทธศาสตร์ของจงัหวดั
หรือของอ าเภอนั้น จึงไม่สอดคลอ้งตามหลกัการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

5. อ านาจของศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายขององค์การ
 บริหารส่วนต าบล 
 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 223 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั
อ านาจหนา้ท่ีของศาลปกครองไวว้า่ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวา่งหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการ
ใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมทั้ งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง  

 ตามบทบญัญติัดงักล่าว ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
อนัไดแ้ก่ คดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั หรือระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัเอกชน อนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือ
เน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ดังนั้ น 
การพิจารณาวา่เป็นคดีปกครองหรือไม่ โดยหลกัจึงตอ้งพิจารณาวา่  

 ประการแรก ดูคู่กรณี ว่าเป็นคดีพิพาทท่ีมีคู่กรณีอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของ
รัฐท่ีเรียกว่า หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือไม่ เพราะถา้เป็นคดีพิพาทระหว่าง
เอกชนกบัเอกชนดว้ยกนัแลว้ โดยหลกั ไม่เป็นคดีปกครอง  
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 ประการท่ีสอง ดูลกัษณะของคดีพิพาท ว่าเป็นคดีพิพาทท่ีเกิดจากการใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง หรืออีกนยัหน่ึง คือเป็นคดีพิพาทจากการปฏิบติัหนา้ท่ี
หรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือไม่  

 ประการท่ีสาม เป็นคดีประเภทใดประเภทหน่ึงตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่  

 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงก าหนด
อ านาจหน้าท่ีทัว่ไปของศาลปกครองหรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงว่า คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง
ดงัน้ี  

 1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือกระท าการใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ หรือ
ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริต หรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือ
สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  

 2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร  

 3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจาการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  

 4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  
 5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ

ศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท า หรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด  
 6) คดีพิพาทเก่ียวกับเ ร่ืองท่ีมีกฎหายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยงัไดบ้ญัญติัวา่ ในการ
พิจารณาพิพากษาคดีศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี  

 (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งห้ามการกระท าทั้งหมด หรือบางส่วนในกรณีท่ีมี
การฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี
ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดวา่จะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงั หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะ
ใดขณะหน่ึงได ้หรือจะก าหนดใหมี้เง่ือนไขอยา่งใดก็ได ้ทั้งน้ี ตามความเป็นธรรมแก่กรณี  
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 (2) สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร  

 (3) สั่งให้ชดใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท า
การ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัการกระท า
ละเมิดหรือความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครอง  

 (4) สั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งในกรณีท่ีมีการฟ้องให้
ศาลมีค าพิพากษาแสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น  

 (5) สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตาม
กฎหมายมาตรา 87 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การบริหารส่วนต าบล ให้
จดัท าเป็นขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลและจะเสนอไดก้็แต่โดยนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลตามระเบียบและวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเห็นชอบด้วยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแลว้ ใหเ้สนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมติั 
และใหน้ายอ าเภอพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายใน 15 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

 ถ้านายอ าเภอไม่อนุมติัตอ้งแจง้เหตุผลและส่งคืนให้สภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล เพื่อพิจารณาทบทวนร่างข้อบญัญติันั้นใหม่ หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแล้วนายอ าเภอ
พิจารณาไม่แลว้เสร็จ ใหถื้อวา่นายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

  ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนย ันตามร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้นายอ าเภอส่งร่างนั้น
ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั
เพื่อให้ผูว้่าราชการจังหวดัพิจารณาภายใน 15 วนั ถ้าผูว้่าราชการจังหวดัเห็นชอบด้วยกับร่าง
ขอ้บญัญติันั้น ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัส่งไปยงันายอ าเภอ เพื่อลงช่ืออนุมติั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่
เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้นให้ร่างขอ้บญัญติันั้นเป็นอนัตกไป หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าว
แลว้ยงัพิจารณาไม่แลว้เสร็จ ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น  

  จะเห็นได้ว่าในกรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบล ตามท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั จะท าให้ร่างขอ้บญัญติันั้นตกไป องคก์าร
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บริหารส่วนต าบลจะต้องเสนอร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างข้อบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลอีกคร้ัง โดยตอ้งเร่ิมต้นเสนอร่าง
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายเพิ่มเติมต่อสภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบลโดยไม่มีท่ีส้ินสุด โดยไม่มีกฎหมายท่ีจะไปตรวจสอบถ่วงดุลการใชดุ้ลพินิจของ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการพิจารณาอนุมติัหรือไม่อนุมติังบประมาณรายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบล   

  เม่ือพิจารณาอ านาจของศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงก าหนดอ านาจหนา้ท่ีทัว่ไปของศาลปกครองไว ้ศาลปกครอง
จึงยงัไม่มีอ านาจเข้าไปตรวจสอบการใช้อ านาจของผูว้่าราชการจังหวดัในการไม่อนุมัติร่าง
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล เน่ืองจากตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537
ยงัไม่ไดบ้ญัญติัให้อ านาจศาลปกครองไวใ้ห้เขา้ไปตรวจสอบอ านาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัในการ
พิจารณาไม่อนุมติัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติมขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 

  ดงันั้น องค์การบริหารส่วนต าบล จึงตอ้งจดัท างบประมาณรายจ่าย ตามความ
ตอ้งการของราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลาง โดยบุคลากรของส่วนกลางเขา้มา
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในลักษณะท่ีเป็นการบงัคบับญัชาองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ไม่ใช่ลกัษณะการก ากบัดูแลดงัเช่นท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้โดยรัฐจะตอ้งกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้พึ่ งตนเอง และการตดัสินใจในกิจการของท้องถ่ินได้เอง
ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐาน 
แห่งรัฐ รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามหลกัการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น
หน่วยงานหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี
การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็น ดงันั้น การกระจายอ านาจจากรัฐบาล
ส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ิน จึงยงัไม่เกิดข้ึนดงัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีไดบ้ญัญติัไว ้



บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

1.  บทสรุป 
 

 การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของไทยในปัจจุบนั เป็นไปตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ประกอบดว้ยการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนทอ้งถ่ิน 

 การปกครองส่วนท้องถ่ินไทยเร่ิมมาตั้งแต่รัฐสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจา้อยูห่วั รัฐกาลท่ี 5 โดยการจดัเป็นรูปแบบสุขาภิบาล และเม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง จึง
ได้จดัรูปแบบการปกครองเป็นเทศบาล ภายหลังได้จัดรูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ิน  เป็น
รูปแบบองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รูปแบบพิเศษการปกครองกรุงเทพมหานคร และการปกครอง
เมืองพทัยา และล่าสุดไดจ้ดัรูปแบบการปกครององค์การบริหารส่วนต าบล และมีการยกเลิกการ
ปกครองรูปแบบสุขาภิบาล จึงท าให้รูปแบบการปกครองท้องถ่ิน ในขณะน้ีมีเพียง 5 รูปแบบ 
คือ 1. เทศบาล 2. องค์การบริหารส่วนจงัวดั 3. องค์การบริหารส่วนต าบล 4. กรุงเทพมหานคร 
5. เมืองพทัยา 

 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบน้ี มีความสัมพนัธ์กบัรัฐบาลกลางอยา่งใกลชิ้ด 
เพราะรัฐบาลกลางเป็นผูใ้ห้อ านาจ ให้เงินงบประมาณ และการบริหารด้านการคลงัขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน และการบริหารรายจ่ายให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลกลาง เพราะ
ส่วนกลางเป็นผูจ้ดัสรรงบประมาณให้ทอ้งถ่ิน ส่วนกลางจึงมีอ านาจก าหนดหรือสั่งการให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ด าเนินการตามท่ีส่วนกลางตอ้งการหรือให้ท าตามนโยบายของส่วนกลาง   
ส าหรับรายไดน้อกจากจะไดจ้ากการจดัเก็บภายในทอ้งถ่ิน การกูย้ืมเงินจากหน่วยงานอ่ืนยงัจะได้
จากเงินอุดหนุนของรัฐบาลซ่ึงจะเป็นไปตามกฎหมายอีกดว้ย  

 ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 87 ให้
อ านาจนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัอนุมติังบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ซ่ึงนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นขา้ราชการส่วนภูมิภาคตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  นายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นตวัแทนของรัฐบาลส่วนกลางท่ี
ส่วนกลางมอบอ านาจเฉพาะบางส่วนให้แก่เจา้หนา้ท่ีของตนท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นตวัแทน เพื่อ
ไปปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมาย นายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั จะตอ้งเช่ือฟังค าสั่งของ
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รัฐบาลในส่วนกลางอยู่เสมอ  และตอ้งรายงานกิจการต่างๆ ให้รัฐบาลทราบอย่างสม ่าเสมอ ทั้งน้ี 
เพราะเจา้หน้าท่ีเหล่าน้ีเป็นเพียงตวัแทนของรัฐบาลท่ีไปท าหน้าท่ีในส่วนภูมิภาค (จงัหวดัและ
อ าเภอ) ดงันั้น นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัจะตอ้งน านโยบายของรัฐบาลไปสู่การปฏิบติั
เพื่อให้นโยบายของรัฐบาลเกิดผลเป็นรูปธรรมดว้ยในการปฏิบติังานตามนโยบายของอ าเภอหรือ
นโยบายของจงัหวดั หรือสนองนโยบายของรัฐบาล นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะขอ
งบประมาณจากองค์การบริหารส่วนต าบล เพราะกิจการบางอย่างรัฐบาลกลางไม่ได้จัดสรร
งบประมาณให้แก่อ าเภอและจงัหวดั นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็ตอ้งของบประมาณจาก
องค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อปฏิบติัภารกิจของอ าเภอและจงัหวดั และถา้ไม่ไดง้บประมาณจาก
องคก์ารบริหารส่วนต าบล  นายอ าเภอก็จะใชดุ้ลพินิจไม่อนุมติังบประมาณ   

 ในการจดัท าข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี องค์การบริหารส่วนต าบลจะ
ด าเนินการรวบรวมขอ้มูลพื้นฐาน ศกัยภาพ สภาพปัญหาปัจจุบนั ตลอดจนความตอ้งการจากทุก
หมู่บา้นในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลเม่ือรวบรวมขอ้มูลและสภาพปัญหาจากทุกหมู่บา้นแล้ว
และน าเขา้ท่ีประชุมของคณะผูบ้ริหาร เสร็จแล้วด าเนินการจดัท าแผนพฒันาสามปีในช่วงเดือน
มิถุนายน ก่อนการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีในเดือนสิงหาคม  ในการก าหนดค่าใช้จ่าย
ต่างๆในขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น องค์การบริหารส่วนต าบลไดด้ าเนินการจดัท า
งบประมาณตามแผนพฒันาสามปี ซ่ึงแผนพฒันาสามปีนั้นองค์การบริหารส่วนต าบลได้ส ารวจ
ความตอ้งการจากประชาชนทุกหมู่บา้นโดยผา่นเวทีประชาคม และสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลจะเป็นผูพ้ิจารณาใหค้วามเห็นชอบแผนพฒันาสามปี   

 ในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจอนุมติังบประมาณของนายอ าเภอ นายอ าเภอก็จะพิจารณาวา่
การตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบลสอดคลอ้งตามแนวนโยบายของรัฐบาล
หรือไม่ เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย สอดคลอ้งตามหนงัสือ
สั่งการของกระทรวงมหาดไทยในการซักซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
หรือไม่ สอดคล้องตามแนวนโยบายตามยุทธศาสตร์ของจังหวดัหรือของอ าเภอหรือไม่  ถ้า 
ไม่สอดคล้อง นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะใช้ดุลพินิจไม่อนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 จากขอ้สรุปท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ไม่สอดคลอ้งในเร่ืองแนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบั
การกระจายอ านาจ หรือตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นวิธีท่ีรัฐมอบ
อ านาจบางส่วนให้แก่องคก์รอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของราชการส่วนกลางจดัท าบริการสาธารณะ
บางอยา่งโดยมีอิสระตามสมควรไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นการบงัคบับญัชา เพียงแต่ข้ึนอยูก่บัราชการบริหาร
ส่วนกลางเท่านั้น หรืออีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐมอบอ านาจในการปกครอง ซ่ึงเจา้หน้าท่ีราชการบริหาร
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ส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการอยู่ในทอ้งถ่ิน หรือองค์กรอนัมิใช่เป็นส่วนหน่ึงของราชการบริหาร
ส่วนกลางรับไปด าเนินการเอง  
 ดงันั้น ในการพิจารณาใช้ดุลพินิจอนุมติังบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบล 
นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะพิจารณาว่าการตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลสอดคล้องตามแนวนโยบายของรัฐบาลหรือไม่ สอดคล้องตามหนังสือสั่งการของ
กระทรวงมหาดไทยในการซกัซ้อมแนวทางการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่ และสอดคลอ้งตามแนวนโยบายตามยุทธศาสตร์ของจงัหวดั
หรือของอ าเภอหรือไม่ ถา้ไม่สอดคลอ้งนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัก็จะใชดุ้ลพินิจไม่อนุมติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล จึงเห็นไดว้า่การใชอ้  านาจของนายอ าเภอ
และผู ้ว่าราชการราชการจังหวดัในการอนุมัติงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบลไม่
สอดคลอ้งตามหลกัการกระจายอ านาจ 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 

 จากการวิเคราะห์ปัญหาการก ากับดูแลการจัดท างบประมาณรายจ่ายขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ผูเ้ขียนจึงมีขอ้เสนอแนะบางประการ เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาและปรับปรุง
แกไ้ขกฎหมายในเร่ืองท่ีไดท้  าการศึกษามา ดงัน้ี 

 2.1  ควรแกไ้ขมาตรามาตรา87 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 ในการจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเพิ่มเติมขององค์การ
บริหารบริหารส่วนต าบล เม่ือสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าวแลว้
ใหเ้สนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมติั นายอ าเภอตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายใน 15 วนั หากไม่พิจารณา
ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 15 วนั ยอ่มถือวา่นายอ าเภออนุมติัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว  

  ควรแกก้ฎหมายในกรณีท่ีนายอ าเภอพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายใน 15 วนั ถือว่า
นายอ าเภออนุมติั และถ้าเลย 15 วนั นายอ าเภอไม่ส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายคืนมาให้
องค์การบริหารส่วนต าบล ให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาทบทวนใหม่ให้แล้วเสร็จ 
ใน 30 วนั นับแต่วนัพน้ 15 วนั โดยหากสภาองค์การบริหารส่วนต าบลยืนยนัตามร่างเดิมด้วย
คะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่   2 ใน 3 ของสมาชิกท่ีมีอยู ่ให้ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลส่ง
ร่างขอ้บญัญติันั้นให้แก่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อลงนามมีผลบงัคบัใช้ และให้แจง้ให้
นายอ าเภอทราบ แต่ถา้หากสภายนืยนัดว้ยเสียงไม่ถึง 2 ใน 3 หรือพิจารณาไม่แลว้เสร็จใน 30 วนั ให้
ร่างขอ้บญัญติันั้นตกไป  
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 2.2  ควรแกไ้ขมาตรา 87 วรรค 5 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างข้อบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้นายอ าเภอส่งร่างนั้น
ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั
เพื่อให้ผูว้่าราชการจังหวดัพิจารณาภายใน 15 วนั ถ้าผูว้่าราชการจังหวดัเห็นชอบด้วยกับร่าง
ขอ้บญัญติันั้น ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัส่งไปยงันายอ าเภอ เพื่อลงช่ืออนุมติั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่
เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้นให้ร่างขอ้บญัญติันั้นเป็นอนัตกไป  

  ควรแกก้ฎหมายระบุถึงเหตุผลในกรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ยกบั
ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม โดย
ก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัจะตอ้งบอกถึงเหตุผลท่ีไม่อนุมติัดว้ยทุกคร้ัง 

 2.3  ควรแกไ้ขมาตรา  87 วรรค 5 แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างข้อบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้นายอ าเภอส่งร่างนั้น
ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั
เพื่อให้ผูว้่าราชการจังหวดัพิจารณาภายใน 15 วนั ถ้าผูว้่าราชการจังหวดัเห็นชอบด้วยกับร่าง
ขอ้บญัญติันั้น ให ้
ผูว้่าราชการจงัหวดัส่งไปยงันายอ าเภอ เพื่อลงช่ืออนุมติั ถา้ผูว้่าราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ยกบั
ร่างขอ้บญัญติันั้นใหร่้างขอ้บญัญติันั้นเป็นอนัตกไป หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้ยงัพิจารณาไม่
แลว้เสร็จ ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น  

  ควรแกก้ฎหมายให้ศาลปกครองไดเ้ขา้ไปตรวจสอบในกรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดั
ไม่เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือร่างข้อบญัญติังบประมาณ
รายจ่ายเพิ่ม โดยก าหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือ
ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ไปใหน้ายอ าเภอ เพื่อส่งใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ได้พิจารณาอีกคร้ังหน่ึง หากสภาองค์การบริหารส่วนต าบลยืนยนัตามร่างเดิมด้วยคะแนนเสียง
ไม่น้อยกวา่ 2 ใน 3 ของสมาชิกท่ีมีอยู ่ให้สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ไปให้ศาลปกครองไดพ้ิจารณา ว่า
ศาลปกครองจะเห็นดว้ยกบัผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือเห็นชอบดว้ยกบัสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
เพื่อเป็นการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยมีคนกลาง คือศาลปกครอง
เป็นผูพ้ิจารณา ซ่ึงตามมาตรา 9 (6) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
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ปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดว่า คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาล
ปกครอง  

  ดงันั้น เม่ือแกไ้ขพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537ก าหนดให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลส่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือ
ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ในกรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ย ไปให้ศาล
ปกครองพิจารณา ศาลปกครองก็จะมีอ านาจพิจารณา ตามมาตรา 9 (6) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้
อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ท่ีบญัญติัให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีไวอ้ยู่แล้ว 
 2.4  ควรก าหนดหลกัเกณฑ์ ในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ออกตาม
ความในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 282 การก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งท า เท่าท่ีจ  าเป็นและมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีชดัเจน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั โดยตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระส าคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้ 

  ขณะน้ียงัไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑใ์นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
และยงัไม่มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกไป
ปฏิบติั  จึงท าให้ราชการส่วนกลางออกหนงัสือสั่งการมาก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตามความตอ้งการของราชการส่วนกลาง ในลกัษณะการบงัคบับญัชาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
  ดงันั้น ในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของรัฐบาลกลางหรือผูแ้ทน
ของรัฐบาลกลาง ควรท่ีให้คนในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง สามารถเลือกส่ิงท่ีจ  าเป็นมีประโยชน์ต่อ
ทอ้งถ่ินของตนเองได้ รวมถึงสามารถให้การวินิจฉัยปัญหาท่ีเกิดข้ึนด้วยคนในทอ้งถ่ินเองตามท่ี
กฎหมายก าหนดกรอบไวใ้ห้ เม่ือใดก็ตามหากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดต้ดัสินใจกระท าการ
ใดๆ ลงไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ แมก้ารนั้นจะไม่สอดคลอ้งตามแนวนโยบายของรัฐบาล
กลาง รัฐบาลกลางหรือผูแ้ทนของรัฐบาลกลางไม่ควรเขา้ไปแทรกแซง แต่ถา้หากองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตดัสินใจท ากิจการใดๆ ลงไปขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายอนัจะก่อให้เกิดความเสียหาย
รัฐบาลกลางหรือตวัแทนของรัฐบาลกลางตอ้งเขา้ไปแทรกแซงเพื่อป้องกนัความเสียหาย ดงักล่าว
รัฐบาลกลางควรใหค้วามเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจ และ
เสริมสร้างแนวทางความเข้มแข็งแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรท าเป็นกระบวนการ
ยุทธศาสตร์ ทบทวนการก ากบัดูแลจากส่วนกลางควรกระท าเพื่อเป็นการส่งเสริมความเขม้แข็ง 
แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยืนยนัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นอิสระ แต่อยู่ภายใต้
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กรอบธรรมาภิบาล การมีส่วนร่วมของประชาชน และการตรวจสอบ  เพราะองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เป็นกลไกลส าคญัท่ีสุด และถูกคาดหวงั และถูกเรียกร้องให้มีบทบาทส าคญัในการส่งเสริม
การพฒันาจากรากฐาน ภารกิจส าคญัไดแ้ก่ การใหบ้ริการฟ้ืนฟูความเป็นอยูข่องประชาชนในทุกเขต
ปกครองทัว่ประเทศ การปกป้องทรัพยากร รวมทั้งการส่งเสริมการมีส่วนร่วมและการพฒันา
ประชาธิปไตยจากฐานราก 
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