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บทคัดย่อ 

 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระนี; มีวตัถุประสงค์เพื�อศึกษา (=) แนวคิด ทฤษฎี รูปแบบ และ
วิธีการในการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นของต่างประเทศทั;งในรัฐเดี�ยวและรัฐรวม  
(@) ลกัษณะและขอบเขตอาํนาจในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นของราชการบริหาร
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคตลอดจนลกัษณะของการกาํกบัดูแลและการบงัคบับญัชา (A) เพื�อ
เสนอแนวทางการสร้างดุลยภาพระหวา่งการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นและความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น (B) นาํผลที�ไดจ้ากการศึกษาไปเป็นแนวทางการปรับปรุง
แกไ้ขปัญหาเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระนี; เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพโดยศึกษาวิจยัเอกสารจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 กฎหมายจดัตั; งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น กฎหมาย 
ระเบียบ งานวจิยั วทิยานิพนธ์ บทความ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
 ผลการศึกษาพบวา่ (1) การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยราชการบริหาร
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค แบ่งออกเป็น การกาํกบัดูแลโดยตรง และการกาํกบัดูแลโดยออ้ม 
(2) การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองทอ้งถิ�นเป็นการกาํกบัดูแลที�แมจ้ะมีกรอบของกฎหมายเป็นหลกั 
แต่การกาํกบัดูแลจะเป็นลกัษณะการใช้ดุลพินิจของผูก้าํกบัดูแลซึ� งไม่มีความสัมพนัธ์กบัความเป็น
อิสระตามหลกัการกระจายอาํนาจ (3) มีกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัการบริหารขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นจาํนวนมากทาํให้ขาดความเป็นเอกภาพ (4) การวางระเบียบปฏิบติัขององคก์รกาํกบัดูแลทาํ
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นขาดความเป็นอิสระและตกอยูใ่นอาํนาจควบคุมของรัฐในสภาพที�
ไม่ต่างไปจากองคก์รที�อยูใ่นอาํนาจบงัคบับญัชาของรัฐ 
 
 
คําสําคัญ การกาํกบัดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ความเป็นอิสระ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 



 จ

กติติกรรมประกาศ 
 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบันี;สําเร็จลุล่วงตามประสงคไ์ดด้ว้ยความกรุณาเป็นอยา่งยิ�ง
จากรองศาสตราจารยว์ิกรณ์  รักษ์ปวงชน สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  
ที�ไดก้รุณาให้คาํแนะนาํและติดตามการศึกษาคน้ควา้อิสระอย่างใกลชิ้ดมาโดยตลอดนบัแต่เริ�มตน้
จนกระทั�งสาํเร็จเรียบร้อยสมบูรณ์ 
 ขอขอบคุณ คุณกาญจนา  วสุิทธิวฒัน์ คุณชนิดา  เพช็รวงศ ์ผูใ้กลชิ้ดที�สําคญัที�สนบัสนุน
และคอยให้กาํลงัใจ ให้คาํแนะนาํและเสียสละเวลาช่วยคน้ควา้เอกสาร ขอ้มูลที�เป็นประโยชน์ใน
การศึกษาคน้ควา้อิสระนี; เพิ�มเติม  นอกจากนี; เพื�อน ๆ จากสํานกัเทคโนโลยีและการสื�อสาร จงัหวดั
ขอนแก่น ที�สนบัสนุนทั;งในดา้นสถานที� และเครื�องมือเทคนิคในการสืบคน้ขอ้มูลสําหรับการศึกษา
คน้ควา้ 
 สุดทา้ยนี;  ผูศึ้กษาขอขอบพระคุณต่อมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชที�ให้โอกาสแก่ 
ผูศึ้กษาได้เข้ารับการศึกษาในหลักสูตรนี;  อีกทั; งคณาจารย์สาขาวิชานิติศาสตร์ทุกท่าน เพื�อน
บณัฑิตศึกษาในรุ่น บรรณารักษ์ห้องสมุดมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช บรรณารักษ์ห้องสมุด
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัขอนแก่น และน้อง ๆ เจ้าหน้าที�ในสาขาวิชานิติศาสตร์ ได้แก่คุณ
ภูษณิศา  แกว้เขียว และผูที้�มีส่วนเกี�ยวขอ้งทุกท่านที�มิไดเ้อ่ยนามในที�นี; ที�ไดก้รุณาให้การสนบัสนุน 
ช่วยเหลือ รวมทั;งส่งกาํลงัใจมาใหต้ลอดเวลา 
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บทที� 1 

บทนํา 
 
 

1. ความสําคญัของปัญหา 
 
 การปกครองทอ้งถิ
นเป็นการปกครองที
รัฐบาลกลางใหอ้าํนาจหรือกระจายอาํนาจให้แก่
ประชาชนในท้องถิ
น  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ
นเป็นองค์กรที
มีสิทธิตามกฎหมาย มีพื(นที

รับผดิชอบ มีประชากรเป็นของตนเอง และที
สาํคญัที
สุดคือมีความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย 
และการดาํเนินงานทั(งนี(ภายใตก้ารกาํกบัดูแลจากรัฐบาลโดยผา่นทางราชการบริหารส่วนกลางและ
ราชการส่วนภูมิภาค 
 นอกจากนี(  การปกครองทอ้งถิ
นยงัสามารถกล่าวไดว้า่เป็นรากฐานของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย เนื
องจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นเป็นสถาบนัที
ทาํหนา้ที
ในการฝึกฝนให้
มีการศึกษาเกี
ยวกับการเมืองแก่ภาคประชาชนโดยทาํให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเอง ทาํใหเ้กิดสาํนึกและเห็นความสาํคญัและคุน้เคยกบัการใชสิ้ทธิทางการเมือง ความมี
หนา้ที
พลเมือง ซึ
 งจะนาํไปสู่ความเลื
อมใสศรัทธาในระบอบประชาธิปไตยในที
สุด 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้ความสําคัญแก่การ
ปกครองทอ้งถิ
นโดยไดบ้ญัญติัไวว้่าภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ
นตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ
นและ
ส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะและมีส่วน
ร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื(นที
 ทอ้งถิ
นใดมีลกัษณะที
จะปกครองตนเองไดย้่อมมีสิทธิ
จดัตั(งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นทั(งนี(ตามที
กฎหมายบญัญติั 
 จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันย ังคงหลักการเดิมในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไว ้แต่ไดข้ยายความให้ชดัเจนยิ
งขึ(นเพื
อให้เห็นแนวทางการ
ดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นวา่เป็นหน่วยงานจดัทาํบริการสาธารณะและการแกไ้ข
ปัญหาในพื(นที
 โดยรัฐมีหนา้ที
ส่งเสริมการดาํเนินการให้มีความเป็นอิสระเพื
อดาํเนินการให้เป็นไป
ตามความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ
น1 
                                                        

1 มานิตย ์ จุมปา ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550  กรุงเทพมหานครมหานคร  
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2551 หนา้ 399  
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 จากที
ได้กล่าวข้างต้น หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ทอ้งถิ
นจะตอ้งประกอบดว้ยหลกัการดงัต่อไปนี( 2 
 1) มีลกัษณะปกครองตนเองไดต้ามที
กฎหมายบญัญติัยอ่มมีสิทธิปกครองตนเอง 
 2) มีองคก์รที
มาจากการเลือกตั(งของประชาชนในทอ้งถิ
น 
 3) มีอิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครองทอ้งถิ
นของตนเอง 
 4) มีอิสระในการที
จะวนิิจฉยัปัญหาต่าง ๆ ของทอ้งถิ
นดว้ยตนเอง 
 5) มีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแห่งทอ้งถิ
น 
 อยา่งไรก็ตาม ในการดาํเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นนั(น รัฐธรรมนูญ ฯ ก็
ไดบ้ญัญติัในส่วนที
เกี
ยวกบัการกาํกบัดูแลการปกครองส่วนทอ้งถิ
นไว ้โดยกาํหนดไวว้า่ การกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นตอ้งทาํเท่าที
จาํเป็นและมีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเงื
อนไขที
ชดัเจน
สอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
น ทั(งนี( ตามที
กฎหมายบญัญติั
โดยตอ้งเป็นไปเพื
อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ
นหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวมและจะกระทบถึงสาระสําคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในท้องถิ
นหรือนอกเหนือจากที
กฎหมายบญัญติัไวมิ้ได้ และในการกาํกับดูแลให้มีการกาํหนด
มาตรฐานกลางเพื
อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นเลือกไปปฏิบติัไดเ้อง โดยคาํนึงถึง
ความเหมาะสมและความแตกต่างในระดบัของการพฒันาและประสิทธิภาพในการบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ
นในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตดัสินใจ
ดาํเนินงานตามความตอ้งการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นรวมทั(งจดัให้มีกลไกการตรวจสอบ
การดาํเนินงานโดยประชาชนเป็นหลกั3 
 เมื
อพิจารณาแลว้จะเห็นไดว้า่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไดก้าํหนดหลกัการใหม่ในการ
กาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นว่าตอ้งกาํหนดเป็นมาตรฐานกลางเพื
อให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ
นนาํไปปฏิบติัได้ดว้ยตนเอง มิใช่การกาํกบัในแต่ละกิจกรรม ทั(งนี( มาตรฐานกลางนั(น
สามารถนาํไปใชใ้นแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นที
มีความแตกต่างกนัไดแ้ละให้ประชาชนเป็น
ผูต้รวจสอบการดาํเนินงาน 
 จากทิศทางตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัผนวกกบัแผนและขั(นตอนการ
กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ
นตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั(นตอนการ

                                                        

2 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ รวมบทความกฎหมายการปกครองท้องถิ�น  กรุงเทพมหานครมหานคร  นิติธรรม 2539  
หนา้ 19 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 282 
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กระจายอาํนาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
น พ.ศ.IJKI ซึ
 งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
เมื
อวนัที
 L ตุลาคม IJKL กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ไดด้าํเนินการถ่ายโอนงานของรัฐไปให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ
นส่งผลให้การจดัระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน
ทอ้งถิ
นโดยเฉพาะในใส่วนที
วา่ดว้ยการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นตอ้งปรับเปลี
ยนไป
ในประการสําคญัที
มุ่งหมายจะให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นมีการบริหารการจดังานทอ้งถิ
นที
ดี
(Good Local Governance) ตลอดทั(งการจดับริการสาธารณะให้เป็นไปตามมาตรฐานตามที

ประชาชนมุ่งหวงัเพื
อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ
นและเพื
อประโยชน์ของประเทศ
เป็นส่วนรวม  
 ขณะเดียวกนัแมว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นจะมีอิสระในการดาํเนินกิจการใด ๆ ที

อยู่ในเขตอาํนาจแต่ความเป็นอิสระนั(นไม่ได้หมายความว่าทอ้งถิ
นจะกระทาํการใด ๆ ก็ได้ การ
กระทาํของทอ้งถิ
นจะตอ้งเป็นการกระทาํที
ชอบดว้ยกฎหมายและเพื
อประโยชน์ของประชาชนใน
ทอ้งถิ
น กบัตอ้งไม่กระทบต่อความเป็นเอกภาพหรือผลประโยชน์ส่วนรวมของรัฐ ดงันั(นกฎหมาย
จึงให้อาํนาจส่วนกลางเขา้ไปตรวจสอบหรือกาํกบัดูแลการทาํงานของทอ้งถิ
นตามวิธีการต่าง ๆ ทั(ง
ในเรื
องการกระทาํของทอ้งถิ
นตลอดจนคุณสมบติัและความประพฤติของบุคคลที
เป็นองค์กรของ
ทอ้งถิ
น  
 อยา่งไรก็ตาม เมื
อคาํนึงถึงขอ้เท็จจริงของการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นที

ผา่นมาทั(งก่อนที
จะมีการใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัจนถึงขณะนี(จะพบวา่ ระบบการกาํกบัดูแลที
ใช้
เป็นแนวปฏิบติันั(นดูจะยงัเป็นปัญหาและอุปสรรคในการดาํเนินงานของทอ้งถิ
น ประกอบกบัใน
ปัจจุบนัสถานการณ์ดา้นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นไดมี้วิวฒันาการทั(งในดา้นการบริหารจดัการ 
ดา้นบุคลากร ดา้นงบประมาณ ไปในทางที
มุ่งเน้นให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนในทอ้งถิ
น
จนทาํใหรั้ฐเองไม่สามารถที
จะปรับบทบาทภารกิจให้สอดรับกบัความตอ้งการขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ
นได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ
งในประเด็นเกี
ยวกบัการกาํกบัดูแลโดยองคก์รกาํกบัดูแลของรัฐซึ
 ง
แมว้่าโดยหลกัการแล้วการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลขององค์กรกาํกบัดูแลจะตอ้งปฏิบติัตามเนื(อหาที

ปรากฏอยูใ่นบทบญัญติัของกฎหมายเท่านั(น แต่ในทางปฏิบติัจะพบวา่การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลมกัจะ
มีลักษณะเกินเลยจากขอบเขตที
มองไม่เห็นเส้นแบ่งชัดเจนระหว่างความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ
นกบัการกาํกบัดูแลโดยองคก์รกาํกบัดูแลจนเป็นเหตุทาํให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นเกิดความกงัวลอนัเกิดจากระบบการกาํกบัดูแลที
เคร่งครัดจนทาํให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นหลาย ๆ แห่งไม่กลา้ที
จะดาํเนินการบางอย่างหรือไม่กลา้ที
จะตดัสินใจในบางเรื
อง รวมทั(ง
ไม่กล้าที
จะริเริ
 มกิจกรรมและโครงการใหม่ ๆ เนื
องจากวิตกกงัวลในระบบการตรวจสอบของ
องค์กรที
มีอาํนาจกาํกบัดูแลจนเป็นสาเหตุสําคญัที
ทาํให้ประชาชนในทอ้งถิ
นตอ้งเสียโอกาสที
จะ
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ไดรั้บการพฒันาในหลาย ๆ ดา้น ซึ
 งปัญหาการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นขององค์กร
กาํกบัดูแลจะยงัเป็นเครื
องกีดขวางปิดกั(นมิใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นกา้วไปสู่ความเป็นองคก์ร
ของประชาชนและไม่สามารถตอบสนองปัญหาความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ
นไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 ดังที
ได้กล่าวมาทั(งหมดตั(งแต่ต้น ประกอบกับเพื
อเป็นการพยายามสร้างดุลยภาพ
ระหว่างการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ
นและความเป็นอิสระตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญให้เกิดขึ(น ผูศึ้กษาจึงไดห้ยิบยกปัญหานี( ขึ(นมาศึกษาเพื
อให้ทราบปัญหาการกาํกบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นในสภาพปัจจุบนัที
ดูเหมือนว่าเกินเลยเส้นแบ่งระหว่างการกบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
นและความเป็นอิสระ พร้อมนาํเสนอผลการศึกษาเพื
อเป็นแนวทางใน
การปรับปรุงรวมทั(งใชเ้ป็นขอ้มูลสําหรับการสร้างความเขม้แข็งแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นให้
สมดงัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที
ไดบ้ญัญติัไวต่้อไป 
 

2. วตัถุประสงค์การศึกษา 
 
 2.1 เพื
อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี รูปแบบและวธีิการในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นของต่างประเทศทั(งในรัฐเดี
ยวและรัฐรวม 
 2.2 เพื
อศึกษาลักษณะและขอบเขตอาํนาจในการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นของราชการบริหารส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค ตลอดจนลกัษณะของการกาํกบัดูแล
และการบงัคบับญัชา 
 2.3 เพื
อเสนอแนวทางการสร้างดุลยภาพระหว่างการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นและความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
น 
 2.4 นาํผลที
ไดจ้าการศึกษาไปเป็นแนวทางการปรับปรุงแกไ้ขปัญหาเกี
ยวกบัการกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
น 
 

3. ขอบเขตของการศึกษา 
 
 3.1 ในการศึกษาครั( งนี(  ผูศึ้กษาจะศึกษาการกาํกับดูแลเฉพาะองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นในรูปแบบทั
วไป ไดแ้ก่ เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์รบริหารส่วนตาํบล โดย
จะไม่ได้ทําการศึกษาการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้อง ถิ
 น รูปแบบพิ เศษ ได้แ ก่ 
กรุงเทพมหานครมหานคร และเมืองพทัยา   
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 3.2 การศึกษาจะเน้นในประเด็นเกี
ยวกับหลักเกณฑ์ ขอบเขต รูปแบบวิธีการของ
ราชการบริหารส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
น 
โดยเฉพาะอยา่งยิ
งในประเด็นการใชอ้าํนาจของผูก้าํกบัดูแลสั
งให้สมาชิกสภาทอ้งถิ
นและผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ
นพน้จากตาํแหน่ง และบรรดากฎ ระเบียบ คาํสั
ง หนงัสือเวียนที
ออกโดยองคก์รกาํกบัดูแลที

เป็นปัญหาอุปสรรคต่อความคล่องตวัรวมไปถึงประสิทธิภาพในการดาํเนินงานขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ
น  
 3.3 สุดทา้ยจะไดน้าํเสนอแนวทางปรับปรุงแกไ้ขเพื
อใหเ้กิดดุลยภาพระหวา่งการกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
นและความเป็นอิสระ 
 

4. วธีิการศึกษา 
 
 ในการศึกษาครั( งนี( จะใชว้ิธีการศึกษาวิจยัเอกสาร(Documentary research) โดยศึกษา
จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช IJJa กฎหมายจดัตั(งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ
น กฎหมาย ระเบียบต่าง ๆ ที
เกี
ยวขอ้งกบัการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ
น รวมทั(ง
งานวจิยั วทิยานิพนธ์ บทความและเอกสารอื
นที
เกี
ยวขอ้ง 
 

5. ประโยชน์ที�คาดว่าจะได้รับ 
 
 5.1 ทาํให้ทราบแนวคิด ทฤษฎี รูปแบบและวิธีการในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ
นของต่างประเทศทั(งในรัฐเดี
ยวและรัฐรวม 
 5.2 ทาํให้ทราบลกัษณะและขอบเขตอาํนาจในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ
นของราชการบริหารส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค ตลอดจนลกัษณะของการกาํกบัดูแล
และการบงัคบับญัชา 
 5.3 ไดแ้นวทางการสร้างดุลยภาพระหวา่งการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
น
และความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ
น 
 5.4 หน่วยงานและองค์กรที
เกี
ยวข้องสามารถนําผลที
ได้จาการศึกษาไปเป็นแนว
ทางการปรับปรุงแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 



บทที� 2 

แนวคดิทฤษฎเีกี�ยวกับความเป็นอสิระและการกาํกบัดูแล 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นและวรรณกรรมที�เกี�ยวข้อง 
 
 
 ก่อนที�จะศึกษาถึงสภาพปัญหาของการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเพื�อ
นาํไปสู่การสร้างดุลยภาพระหว่างการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นและความเป็นอิสระ
ควรจะตอ้งศึกษาถึงหลกัการจดัระเบียบราชการบริหาร ซึ� งเป็นพื/นฐานของการปกครองทอ้งถิ�น
ก่อนวา่มีลกัษณะอยา่งไร โดยการศึกษาจะไดน้าํเสนอหลกัการทั�วไปในภาพรวม นอกจากนี/แลว้จะ
ได้ศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีเกี�ยวกบัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น และแนวคิด
ทฤษฎีเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแล สุดทา้ยจะไดศึ้กษาถึงวรรณกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัการกาํกบัดูแลและ
ปัญหาที�เกิดจากการกาํกบัดูแล โดยจะเนน้ในส่วนที�เกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลตวับุคคลในประเด็นการ
ใชอ้าํนาจดุลพินิจของผูก้าํกบัดูแลในการถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�น และการ
ควบคุมการกระทาํ ทั/งนี/จะไดเ้ขา้ใจในเรื�องระหวา่งความเป็นอิสระกบัการกาํกบัดูแลเพื�อจะนาํไปสู่
การศึกษาในบทต่อ ๆ ไป โดยการศึกษาจะแยกศึกษาเป็นส่วน ๆ ซึ� งมีสาระสาํคญัดงัต่อไปนี/  
 ในการจดัระเบียบราชการบริหารยึดหลกัการจดัระเบียบราชการบริหาร 8 หลกัการ 
ได้แก่ หลักการรวมอาํนาจปกครอง (Centralization) และหลักการกระจายอาํนาจปกครอง 
(Decentralization) 
 

1. หลกัการรวมอาํนาจปกครอง 
 
 เป็นหลกัที�วางระเบียบบริหารราชการโดยอาํนาจในการปกครองอยู่ที�ราชการบริหาร
ส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจา้หนา้ที�ของราชการบริหารส่วนกลางซึ� งขึ/น
ต่อกนัตามลาํดบัขั/นการบงัคบับญัชาเป็นผูด้าํเนินการปกครอง ตลอดทั/งอาณาเขตของประเทศ กล่าว
โดยสรุปก็คือ มีการรวมอาํนาจปกครองทั/งหมดไวที้�ส่วนกลาง และการใช้อาํนาจปกครองกระทาํ
โดยเจา้หนา้ที�ของราชการบริหารส่วนกลางทั/งสิ/น 4 

                                                        

4 ประยรู  กาญจนกุล คาํบรรยายกฎหมายปกครอง กรุงเทพมหานคร  คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
8I49 หนา้ KLM 
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 1.1 ลกัษณะสําคัญของการรวมอาํนาจปกครอง 
  หลกัการรวมอาํนาจปกครองประกอบดว้ยลกัษณะสาํคญั ดงัต่อไปนี/ 5 
  K.K.K การรวมกาํลงัในการบงัคบัต่าง ๆ คือ กาํลงัทหารและกาํลงัตาํรวจให้ขึ/นต่อ
ส่วนกลางทั/งสิ/น ประเทศที�จดัระเบียบราชการบริหารโดยถือหลกัการรวมอาํนาจปกครองยอ่มไม่
ปล่อยให้กาํลงัทหารส่วนหนึ� งส่วนใดเป็นอิสระไม่ขึ/นต่อส่วนกลางแมแ้ต่กาํลงัตาํรวจซึ� งเป็นกาํลงั
ฝ่ายพลเรือนก็ขึ/นกบัอาํนาจของราชการบริหารส่วนกลางเช่นเดียวกนั ทั/งนี/ เพื�อจะใช้กาํลงัเหล่านี/
บงัคบัไดอ้ยา่งเด็ดขาดและทนัท่วงทีในกรณีที�จาํเป็นตอ้งใชก้าํลงับงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมายเพื�อ
รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนและความมั�นคงของประเทศ 
  K.K.8 มีการรวมอาํนาจวินิจฉัยสั�งการไวที้�ส่วนกลาง ลกัษณะสําคญัอีกประการ
หนึ� งของหลกัการรวมอาํนาจปกครองก็คือการมอบอาํนาจวินิจฉัยสั�งการขั/นที�สุดให้แก่ราชการ
บริหารส่วนกลาง กล่าวคือ ใหอ้งคก์ารของราชการบริหารส่วนกลาง ซึ� งไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม 
ต่าง ๆ มีอาํนาจสั�งการไดท้ั�วทั/งอาณาเขตของประเทศ อาํนาจในการวินิจฉยัสั�งการนี/ ยอ่มมีอยูท่ ั/งใน
ส่วนกลางและในพื/นที�อื�น เจา้หน้าที�ของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ ทั/งที�ประจาํอยูใ่นส่วนกลาง
และที�ส่งไปประจาํในพื/นที�ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�งของราชการบริหารส่วนกลาง 
  K.K.S มีลาํดบัชั/นการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ที� (Hierarchy) ลกัษณะที�สําคญัอีกอยา่ง
หนึ� งของหลักการรวมอาํนาจปกครองก็คือ การติดต่อสัมพนัธ์อย่างใกล้ชิดระหว่างเจ้าหน้าที�
ผูด้าํเนินการปกครองต่าง ๆ ตามลาํดบัชั/นการบงัคบับญัชา ลาํดบัชั/นการบงัคบับญัชาหมายความวา่ 
ขีดขั/นแห่งอาํนาจหนา้ที�ของเจา้หนา้ที�ตาํแหน่งต่าง ๆ ซึ� งขึ/นต่อกนัตามลาํดบั กล่าวคือ เจา้หนา้ที�ผูมี้
ตาํแหน่งสูงมีอาํนาจสั�งการเจ้าหน้าที�ซึ� งมีตาํแหน่งตํ�ากว่าในฐานะเป็นผูบ้ ังคับบญัชาและต้อง
รับผดิชอบในกิจการที�ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดก้ระทาํไปในหนา้ที�หรือตามคาํสั�งของตน ส่วนเจา้หนา้ที�
ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาก็ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�งของผูบ้งัคบับญัชาโดยมีวนิยัเป็นเครื�องบงัคบั 
  การปกครองแบบรวมอาํนาจทาํให้อาํนาจของรัฐส่วนกลางมีความมั�นคงมีเอกภาพ
เพราะมีการรวมอาํนาจในการบงัคบับญัชาไวที้�ส่วนกลางและเป็นวธีิการปกครองที�ทาํให้ผูอ้ยูใ่ตก้าร
ปกครองไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเสมอภาพ ไม่มีการเลือกปฏิบติัเป็นพิเศษในทอ้งที�ใด นอกจากนั/นยงั
เป็นหลกัการปกครองที�ประหยดักว่าหลกัการปกครองอื�นเพราะทรัพยสิ์นที�ใช้ในการดาํเนินการ
สามารถหมุนเวียนไปได้ทุกพื/นที�ของรัฐไม่ต้องมีการซื/ อทรัพย์สินใหม่แยกเป็นแต่ละส่วน
เหมือนกบัหลกัการกระจายอาํนาจปกครอง อยา่งไรก็ตาม หลกัการปกครองแบบรวมอาํนาจนี/ก็ทาํ
ให้ไม่อาจดาํเนินการให้มีประสิทธิภาพได้ในทุกพื/นที�เพราะการจดัการเป็นการรวมศูนย์ไวที้�

                                                        

5 ประยรู  กาญจกลุ คาํบรรยายกฎหมายปกครอง หนา้ KLM-KLI 
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ส่วนกลางและยงัอาจจะไม่สามารถสนองความตอ้งการที�มีอยู่อย่างหลากหลายในแต่ละพื/นที�ได้
อยา่งเตม็ที� นอกจากนี/  การจดัการยงัมีความล่าชา้เพราะตอ้งรอการวนิิจฉยัสั�งการจากส่วนกลาง6 
 เนื�องจากการรวมอาํนาจปกครองไวที้�ส่วนกลางมีขอ้เสียอนัเป็นอุปสรรคต่อการแกไ้ข
ปัญหาในการบริหารราชการแผน่ดินจึงไดมี้วิธีการขยายหลกัการรวมอาํนาจปกครองดว้ยหลกัการ
แบ่งอาํนาจปกครอง7 ให้แก่ส่วนภูมิภาค ทั/งนี/ เพราะการรวมอาํนาจปกครองเขา้ไวใ้นส่วนกลางนั/น
ไม่จาํเป็นตอ้งสงวนอาํนาจสั�งการทุกเรื�องไวที้�ส่วนกลางแห่งเดียวเพื�อแบ่งเบาภาระของกระทบวง 
ทบวง กรม ซึ� งเป็นองคก์ารของราชการบริหารส่วนกลางและเพื�อให้ราชการดาํเนินไปอยา่งรวดเร็ว
จึงอาจจะมอบอาํนาจวนิิจฉยัสั�งการบางส่วนใหแ้ก่เจา้หนา้ที�ของส่วนกลางซึ� งออกไปประจาํในส่วน
ภูมิภาคได้8 จะเห็นไดว้า่หลกัการแบ่งอาํนาจปกครองเป็นหลกัการที�ราชการบริหารส่วนกลางมอบ
อาํนาจวินิจฉัยสั�งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าที�ผูแ้ทนของราชการบริหารส่วนกลางซึ� งส่งไปประจาํ
ปฏิบติัราชการตามเขตการปกครองต่าง ๆ ของประเทศ แต่เจา้หน้าที�เหล่านั/นคงเป็นผูที้�ราชการ
บริหารส่วนกลางแต่งตั/งทั/งสิ/นและอยูใ่นบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง หลกัแห่งการ
แบ่งอาํนาจปกครองนี/ เป็นส่วนหนึ� งของหลกัการรวมอาํนาจปกครองไม่ใช่เป็นการกระจายอาํนาจ
ปกครอง9 
 1.2 ลกัษณะของการแบ่งอาํนาจปกครอง 
  หลกัการแบ่งอาํนาจปกครองมีลกัษณะสาํคญั ดงันี/ 10 
  K.8.K ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูใ้ชอ้าํนาจการปกครองทั�วประเทศโดยเป็นผู ้
จดัแบ่งอาํนาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค ถ้าไม่มีราชการบริหารส่วนกลางที�เป็นเสมือนหนึ� ง
เจา้ของอาํนาจ การแบ่งอาํนาจก็จะไม่มี 
  K.8.8 ต้องมีเจ้าหน้าที�เป็นตวัแทนของส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางจะ
จดัส่งเจา้หน้าที�ของตนไปประจาํอยู่ตามเขตการปกครองทอ้งที�ในส่วนต่าง ๆ ของประเทศ เช่น 

                                                        

6 มานิตย ์ จุมปา คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร  กรุงเทพมหานคร  จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั 8IM^  หนา้ S 
7 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ การปกครองท้องถิ�นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช)*+,  
กรุงเทพมหานคร  วญิ`ูชน 8IMa หนา้ 8b 
8 ประยรู  กาญจนกลุ  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  หนา้ KLa 
9 เรื�องเดียวกนั  หนา้ K^b 
10 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์  กฎหมายการปกครองท้องถิ�น   กรุงเทพมหานคร   คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา 
8IML  หนา้KI 
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จงัหวดั อาํเภอ เจา้หนา้ที�เหล่านี/ปฏิบติัหนา้ที�ในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลาง ส่วนกลางจึงเป็นผู ้
มีอาํนาจแต่งตั/ง ถอดถอนและบงัคบับญัชา 
  K.8.S ส่วนกลางซึ� งเป็นผูมี้อาํนาจเต็มในการบริหารราชการแผน่ดินจะแบ่งอาํนาจ
ของตนใหภู้มิภาคไปดาํเนินการเฉพาะบางเรื�องหรือบางขั/นตอนโดยคาํนึงถึงประโยชน์ที�ประชาชน
จะได้รับเป็นสําคญั อาํนาจที�แบ่งให้นี/ จะมากน้อยและกวา้งขวางเพียงใดสุดแทแ้ต่ส่วนกลางจะ
เห็นสมควรและอาํนาจที�แบ่งใหนี้/ ส่วนกลางจะเรียกคืนเมื�อใดก็ได ้
 

2. หลกัการกระจายอาํนาจปกครอง 
 
 หลกัการกระจายอาํนาจปกครองเป็นวิธีการที�รัฐมอบอาํนาจปกครองบางส่วนให้แก่
องคก์รอื�นนอกจากราชการบริหารส่วนกลางจดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีความเป็นอิสระ
ตามสมควรไม่ตอ้งขึ/นอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ขึ/นอยูใ่นความ
ควบคุมดูแลเท่านั/น11 
 2.1 ลกัษณะของการกระจายอาํนาจปกครอง 
  หลกัการกระจายอาํนาจปกครองมีลกัษณะสาํคญัดงันี/ 12 
  8.K.K มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์กรนิติบุคคลอิสระจากองค์กรของ
ราชการบริหารส่วนกลาง ยิ�งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ/นเท่าใดก็นบัวา่มีการกระจายอาํนาจมาก
ขึ/นเท่านั/น นิติบุคคลเหล่านี/ เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที�มีงบประมาณและเจา้หน้าที�ของ
ตนเองกบัมีความอิสระในการจดัทาํบริการสาธารณะที�ไดรั้บมอบหมายโดยไม่ตอ้งรอรับคาํสั�งจาก
ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฏิบติัหน้าที�โดย
ถูกตอ้งเท่านั/นโดยมิไดเ้ขา้บงัคบับญัชาสั�งการหรืออาํนวยการเอง 
  8.K.8 มีการเลือกตั/งโดยเฉพาะอย่างยิ�งการกระจายอาํนาจปกครองให้แก่ทอ้งถิ�น 
องคก์รของราชการบริหารส่วนทอ้งถิ�นยอ่มประกอบดว้ยเจา้หนา้ที�ซึ� งไดรั้บเลือกตั/งจากราษฎรใน
ทอ้งถิ�นทั/งหมดหรือบางส่วนโดยเฉพาะองคก์รสาํหรับเป็นที�ประชุมปรึกษากิจการ เช่น สภาทอ้งถิ�น
ที�ประกอบด้วยสมาชิกที�ราษฎรเลือกตั/ง ทั/ งนี/ เพื�อให้ราษฎรในท้องถิ�นได้เข้ามามีส่วนในการ
ปกครองทอ้งถิ�น ถา้ไม่มีการเลือกตั/งเลยก็ไม่นบัวา่มีการกระจายอาํนาจปกครองให้แก่ทอ้งถิ�นอยา่ง
แทจ้ริง การเลือกตั/งถือว่าเป็นสาระสําคญัของหลกัการกระจายอาํนาจปกครองทางพื/นที� ส่วนการ

                                                        

11 ประยรู  กาญจนกลุ คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  หนา้ K^S 
12 เรื�องเดียวกนั หนา้ K^S - K^I 
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กระจายอาํนาจตามกิจการใหแ้ก่องคก์ารนั/น การเลือกตั/งไม่ถือวา่เป็นหลกัสําคญัเหมือนการกระจาย
อาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถิ�น 
  8.K.S องคก์รตามหลกัการกระจายอาํนาจปกครองมีความอิสระ (Autonomy) ที�จะ
ดาํเนินกิจการตามอาํนาจหน้าที�ไดเ้องโดยไม่ตอ้งไดรั้บคาํสั�งหรืออยู่ใตบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัชั/น
ของราชการบริหารส่วนกลาง มีอาํนาจวินิจฉัยสั�งการและดาํเนินการไดด้ว้ยงบประมาณและดว้ย
เจา้หน้าที�ของตนเองซึ� งไม่ใช่เจา้หน้าที�ของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องคก์รใดไม่มีความอิสระ
เช่นว่านี/ หรือมีแต่เพียงหน้าที�เสนอขอ้แนะนาํและให้คาํปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลางหรือ
ราชการบริหารส่วนภูมิภาคเท่านั/นก็ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอาํนาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 
 2.2 ประเภทของการกระจายอาํนาจปกครอง 
  การจดัการปกครองตามหลกัการกระจายอาํนาจอาจทาํได้ 2 ลักษณะ13 คือ การ
กระจายอาํนาจทางพื/นที�และการกระจายอาํนาจทางบริการ 
  8.8.K การกระจายอาํนาจทางพื/นที� หรือที�เรียกวา่ การกระจายอาํนาจทางเขตแดน 
(Decentralization territorial) คือ การที�รัฐมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ�น (Collectivites locales) จัดทาํ ทั/ งนี/ การจัดทาํบริการสาธารณะที�ได้รับ
มอบหมายจะถูกจาํกดัขอบเขตโดยพื/นที�หรืออาณาเขตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั/น ๆ เพื�อ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�นนั/น ๆ การจดัระเบียบราชการบริหารลกัษณะนี/
เรียกวา่ “การบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�น”14 
  8.8.8 การกระจายอาํนาจทางบริการหรืออาจเรียกวา่การกระจายอาํนาจทางเทคนิค 
(Decentralization par service ou technique) คือ การที�รัฐมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะ
ในบางเรื�องบางอย่างให้แก่องค์กรของรัฐ (State Organs) ที�จดัตั/งขึ/นโดยเฉพาะเป็นผูจ้ดัทาํ การ
กระจายอาํนาจทางบริการนี/ มิใช่เป็นการกระจายอาํนาจปกครองแต่เป็นการ “มอบ” ให้องคก์รของรัฐ
ไปจดัทาํบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์นของตนเองและมี
ผูบ้ริหารของตนเองโดยนิติบุคคลกระจายอาํนาจนี/ จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐเช่นกนั ซึ� ง
มีอยู่สองรูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจและองค์กรมหาชน15 เช่น การมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการ
สาธารณะในดา้นการให้บริการไฟฟ้าหรือการประปาให้แก่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคหรือการประปา
ส่วนภูมิภาคเพื�อใหบ้ริการดา้นการไฟฟ้าหรือการประปาแก่ประชาชนในส่วนภูมิภาค  

                                                        

13 ชาญชยั  แสวงศกัดิs    คาํอธิบายกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร วญิ`ูชน 8IMa หนา้ a^ – aa 
14 สมคิด  เลิศไพฑุรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถิ�น หนา้ K^ 
15 เรื�องเดียวกนั หนา้ K^ - Ka 
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 2.3 ความแตกต่างระหว่างองค์กรกระจายอํานาจทางพื0นที�กับองค์กรกระจายอํานาจ

ทางบริการ  
  คือ องค์กรกระจายอาํนาจทางพื/นที�มีพื/นที�ในการดาํเนินกิจการจาํกดั แต่สามารถ
จดัทาํบริการสาธารณะไดห้ลายประเภท ส่วนองค์กรกระจายอาํนาจทางบริการนั/นมีพื/นที�ในการ
ดาํเนินการไดค้รอบคลุมพื/นที�ทั�วทั/งประเทศแต่สามารถจดัทาํบริการสาธารณะไดเ้พียงประเภทใด
ประเภทหนึ�งเท่านั/น 
 2.4 หลักการแบ่งอํานาจปกครองกับหลักการกระจายอํานาจปกครอง มีความแตกต่าง
กนัดงันี/ 16 
  8.M.K ความแตกต่างในด้านเจา้หน้าที�ขององค์กร กล่าวคือ หลกัการแบ่งอาํนาจ
ปกครองที�ราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอาํนาจปกครองไปให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคนั/น 
เจา้หน้าที�ของราชการบริหารส่วนภูมิภาคยงัคงถือว่าเป็นเจา้หน้าที�ของราชการส่วนกลางเพราะ
อาํนาจในการแต่งตั/งโยกยา้ยต่างเป็นอาํนาจของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนหลกัการกระจาย
อาํนาจปกครองนั/นเจา้หนา้ที�ในราชการบริหารส่วนทอ้งถิ�นนั/นไดรั้บการเลือกตั/งจากคนในทอ้งถิ�น
นั/นไม่ใช่มาจากการแต่งตั/งโดยราชการบริหารส่วนกลาง 
  8.M.8 ความแตกต่างในด้านการควบคุมบังคับบัญชาและการกํากับดูแล ตาม
หลกัการแบ่งอาํนาจปกครองนั/นเป็นการแบ่งอาํนาจปกครองบางอย่างจากส่วนกลางไปยงัส่วน
ภูมิภาคแต่ยงัคงถือว่าราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นส่วนหนึ� งของราชการส่วนกลาง ราชการ
บริหารส่วนกลางจึงมีอาํนาจในการ “ควบคุมบงัคบับญัชา”ราชการส่วนภูมิภาคอย่างเต็มที� ส่วน
หลกัการกระจายอาํนาจปกครองนั/นราชการบริหารส่วนทอ้งถิ�นมีความเป็นอิสระในการปกครอง
ตนเอง ราชการบริหารส่วนกลางมีอาํนาจเพียง “กาํกบัดูแล” ราชการส่วนทอ้งถิ�นให้ปฏิบติัการต่างๆ 
ภายใตข้อบเขตที�กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั/น 
 2.5 ความแตกต่างระหว่างหลักการกระจายอํานาจทางปกครองกับหลักการกระจาย

อาํนาจทางการเมือง  
  ในประเทศที�มีการปกครองแบบสหพนัธรัฐ นอกจากการกระจายอาํนาจปกครอง
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นแล้วยงัมีข้อแตกต่างกับการกระจายอาํนาจทางการเมืองใน
สาระสาํคญับางประการคือ17 

                                                        

16 ประยรู  กาญจนกลุ  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  หนา้ K^b - K^K  
17 เรื�องเดียวกนั  หนา้ K^L - K^^ 
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  8.I.K การกระจายอํานาจปกครองให้แก่ท้องถิ�นเป็นแต่เพียงการมอบอาํนาจ
ปกครองบางอย่างอนัเป็นส่วนหนึ� งของอาํนาจบริหารให้แก่ท้องถิ�นเท่านั/นมิได้มอบอาํนาจนิติ
บญัญติัหรืออาํนาจตุลาการใหด้ว้ย บทกฎหมายที�ตราขึ/นก็ใชบ้งัคบัไดต้ลอดทั/งประเทศและทอ้งถิ�น
ไม่มีอาํนาจที�จะตั/งศาลของตนเองไดแ้มแ้ต่อาํนาจในทางปกครองทอ้งถิ�นก็มิได้รับมอบหมายไป
ทั/งหมด เช่น อาํนาจหนา้ที�เกี�ยวกบัการทหาร การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน การสืบสวนและ
การสอบสวนคดีอาญาที�ยงัคงใหอ้ยูใ่นอาํนาจหนา้ที�ของราชการบริหารส่วนกลาง 
   ส่วนการกระจายอาํนาจทางการเมืองแบบสหพนัธรัฐนั/นมีการมอบหมาย
ส่วนหนึ�งแห่งอาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ ใหแ้ก่มลรัฐซึ� งเป็นส่วนประกอบ
ของสหพนัธรัฐไม่เฉพาะแต่อาํนาจในทางปกครองเท่านั/น มลรัฐมีอาํนาจออกกฎหมายที�จะใชบ้งัคบั
ในเขตมลรัฐของตนเองได ้มีเจา้หนา้ที�บริหารทาํนองเดียวกบัรัฐบาลของสหพนัธรัฐและมีศาลของ
มลรัฐเอง ส่วนสหพนัธรัฐเป็นรัฐบาลกลางซึ� งมีอาํนาจเหนือมลรัฐต่าง ๆ อีกชั/นหนึ�ง 
  8.I.8 การกระจายอาํนาจทางปกครองนั/นย่อมทาํไดท้ั/งในรัฐเดี�ยวหรือเอกรัฐและ
ในรัฐที�เป็นรัฐรวมแบบสหพนัธรัฐ ส่วนการกระจายอาํนาจทางการเมืองนั/นจะทาํไดแ้ต่เฉพาะในรัฐ
รวมเท่านั/น จะนาํมาใชใ้นรัฐที�เป็นรัฐเดี�ยวหรือเอกรัฐไม่ได ้
  8.I.S ในการกระจายอาํนาจทางปกครองนั/นรัฐอาจจะจาํกดัอาํนาจหรือถอนคืน
อาํนาจที�มอบใหแ้ก่ทอ้งถิ�นอยา่งไรก็ไดโ้ดยอาศยัอาํนาจกฎหมายธรรมดาของรัฐขณะที�การกระจาย
อาํนาจทางการเมืองแบบสหพนัธรัฐนั/นยอ่มเป็นไปตามรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐ รัฐบาลกลางจะ
จาํกดัหรือถอนคืนอาํนาจดว้ยบทกฎหมายธรรมดาไม่ได้ จะทาํไดก้็แต่โดยแกไ้ขรัฐธรรมนูญตาม
วธีิการที�รัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐกาํหนดไวซึ้� งมลรัฐต่าง ๆ ตอ้งมีส่วนในการแกไ้ขดว้ย 
 

3. สาระสําคัญทางกฎหมายของการปกครองส่วนท้องถิ�นตามหลักการกระจายอํานาจ

ปกครอง 
 
 หลกัการกระจายอาํนาจปกครอง (Decentralization) เป็นวิธีการที�รัฐมอบอาํนาจทาง
ปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอื�นนอกจากองค์กรของส่วนกลางเพื�อจัดทาํบริการสาธารณะ
บางอย่างโดยมีอิสระตามสมควรไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาหรืออาํนาจสั�งการจากส่วนกลาง
เพียงแต่อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของส่วนกลางเท่านั/น ซึ� งจาํแนกไดเ้ป็น 8 รูปแบบ คือ การกระจาย
อาํนาจตามพื/นที�หรือตามอาณาเขต (Decentralization territorial) และการกระจายอาํนาจตามกิจการ 
(Decentralization par service) หรืออาจเรียกว่าการกระจายอาํนาจทางบริการหรือการกระจาย
อาํนาจทางเทคนิค (Decentralization par service ou technique) 
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 การปกครองท้องถิ�นเป็นรูปแบบการปกครองที�เกิดขึ/นจากหลกัการกระจายอาํนาจ
ปกครองตามพื/นที�โดยทอ้งถิ�นจะจดัตั/งองค์กรปกครองขึ/นมา ไดแ้ก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
เพื�อจัดทาํบริการสาธารณะบางอย่างตามที�กฎหมายกําหนดให้เป็นไปตามความต้องการของ
ประชาชนในทอ้งถิ�นโดยดาํเนินการอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของส่วนกลาง18 
 การพิจารณาว่าหน่วยงานใดเป็นทอ้งถิ�นหรือไม่อาจทาํโดยพิจารณาว่ามีกฎหมายใด
บญัญติัใหห้น่วยงานนั/นเป็นทอ้งถิ�นหรือไม่ หากมีกฎหมายบญัญติัไวห้น่วยงานนั/นก็เป็นทอ้งถิ�นซึ� ง
กฎหมายในที�นี/ อาจเป็นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื�นก็ได้19 อย่างไรก็ตาม ยงัอาจพิจารณาไดจ้าก
องคป์ระกอบหรือลกัษณะของหน่วยงานนั/นเองวา่มีองคป์ระกอบเป็นทอ้งถิ�นหรือไม่ ซึ� งหน่วยงาน
ที�เป็นทอ้งถิ�นจะมีองคป์ระกอบ 8 ประการไดแ้ก่20 1) การมีอิสระในการปกครองตนเอง และ 8) การ
อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐ 
 เนื�องจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเกิดขึ/นจากการกระจายอาํนาจทางปกครอง ความ
เป็นอิสระ (Autonomy) ของทอ้งถิ�นจึงอยูใ่นรูปของการมีอาํนาจสั�งการและดาํเนินการในกิจการต่าง ๆ 
ตามที�กฎหมายกาํหนดได้ด้วยตนเองโดยไม่ตอ้งรับคาํสั�งจากส่วนกลาง ส่วนกลางมีอาํนาจเพียง
กาํกบัดูแลใหก้ารดาํเนินการของทอ้งถิ�นดาํเนินไปภายในกรอบของกฎหมายเท่านั/น 
 

4. องค์ประกอบของความเป็นอสิระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 
 ความเป็นอิสระของทอ้งถิ�นจะเกิดขึ/นได้อย่างแทจ้ริงตอ้งประกอบด้วยการมีสถานะ
เป็นนิติบุคคล มีเขตพื/นที�รับผดิชอบที�ชดัเจน  มีองคก์รเจา้หนา้ที�เป็นของตนเอง มีอาํนาจหนา้ที�ของ
ตนเองในกิจการทอ้งถิ�นและมีการคลงัเป็นของตนเอง ซึ� งสามารถอธิบายในแต่ละประเด็นได้
ดงัต่อไปนี/  
 4.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคล 
  นิติบุคคล คือ กลุ่มบุคคล องคก์ร หรือทรัพยสิ์นที�จดัสรรไวเ้ป็นกองทุนเพื�อดาํเนิน
กิจการอนัใดอนัหนึ�ง ซึ� งกฎหมายบญัญติัให้เป็นบุคคลอีกประเภทหนึ�งที�มิใช่บุคคลธรรมดาและให้
มีสิทธิและหนา้ที�ตามกฎหมายเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดาเวน้แต่สิทธิและหนา้ที�ซึ� งโดยสภาพจะพึง
มีหรือพึงเป็นไดแ้ต่เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั/น21 

                                                        

18 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถิ�น หนา้ 8S 
19 เรื�องเดียวกนั หนา้ 8S 
20 เรื�องเดียวกนั หนา้ 8S 
21 ประยรู  กาญจนกลุ  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  หนา้ K8L 



14 

 

  นิติบุคคล แบ่งออกเป็น 8 ประเภท22 คือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน การจะพิจารณาถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชนให้ไดเ้ขา้ใจอยา่งถ่องแท้
จาํตอ้งเปรียบเทียบให้เห็นความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน ทั/งนี/ นิติ
บุคคลมหาชนมีนิติฐานะเช่นเดียวกบันิติบุคคลเอกชน แต่หากพิจารณาถึงพื/นฐานแนวความคิดและ
ภารกิจที�แตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนทาํให้นิติบุคคลมหาชนมีลกัษณะที�พิเศษต่างจากนิติบุคคล
เอกชนดงันี/  
  K) การก่อตั/ง  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ 
การแทรกแซงมีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเป็นไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั/ ง
โดยเฉพาะในรูปของพระราชบญัญติัที�ตอ้งผ่านความเห็นชอบจากองค์กรนิติบญัญติัโดยพิจารณา
ประกอบหลกัการรวมอาํนาจและกระจายอาํนาจทางปกครองซึ� งแตกต่างจากก่อตั/งนิติบุคคลเอกชน
เพราะการก่อตั/งนิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเริ�มของปัจเจกชนโดยรัฐมิไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการ
ก่อตั/งแต่อยา่งใด นิติบุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขา้รวมตวักนัโดยแทโ้ดยที�รัฐ
เพียงแต่กาํหนดเงื�อนไขในการก่อตั/งเท่านั/น 
  8) การเขา้เป็นสมาชิก การเขา้ร่วมเพื�อเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั/นเป็นไป
ตามพฤติการณ์ของแต่ละคน หมายความว่า บุคคลใดเขา้ไปร่วมอยู่ในกลุ่มชนใดซึ� งเป็นนิติบุคคล
มหาชน เช่น องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนตาํบล บุคคลนั/นก็จะ
กลายเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั/นในทนัที ซึ� งต่างจากการเขา้เป็นสมาชิกของนิติบุคคล
เอกชนที�ตอ้งเกิดจากความสมคัรใจเขา้ร่วมของบุคคลนั/นเท่านั/น 
  S) การดาํเนินงานของนิติบุคคลมหาชนเป็นการดาํเนินงานเพื�อสาธารณประโยชน์
ตามความประสงคข์องรัฐ รัฐจึงสามารถใชเ้อกสิทธิs แห่งอาํนาจมหาชนบงัคบัเอากบัเอกชนไดโ้ดย
ปราศจากความยินยอมของเอกชน ซึ� งเอกสิทธิs แห่งอาํนาจมหาชนนี/จะมีแต่เฉพาะนิติบุคคลมหาชน
เท่านั/นโดยปรากฏอยูใ่นรูปของนิติกรรมทางปกครอง 
  M) ความสัมพนัธ์กบันิติบุคคลอื�น ในความสัมพนัธ์ระหวา่งนิติบุคคลมหาชนหนึ�ง
กบันิติบุคคลมหาชนอื�นนั/น นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั กล่าวคือ นิติ
บุคคลมหาชนหนึ�งอาจมีฐานะเหนือกว่านิติบุคคลมหาชนหนึ�งได ้และนิติบุคคลมหาชนที�มีอาํนาจ
เหนือกว่าสามารถที�จะกาํกบัดูแลนิติบุคคลที�อยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของตนได ้ซึ� งมีลกัษณะเป็น

                                                        

22 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์รายงานการวิจัย เรื�อง แนวความคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย โครงการ
ศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ กนัยายน 8ISa  กรุงเทพมหานคร   
หนา้  Ku-KL 
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การควบคุมที�ไม่เคร่งครัดและการจะมีอาํนาจกาํกบัดูแลจะตอ้งเป็นกรณีที�มีบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ใหอ้าํนาจองคก์รที�ทาํหนา้ที�กาํกบัดูแลไวอ้ยา่งชดัเจนซึ� งจะแตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนที�นิติบุคคล
ทุกนิติบุคคลมีฐานะทางกฎหมายเท่าเทียมกนัทุกประการ 
  I) วตัถุประสงค์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไปเพื�อประโยชน์มหาชน
ในขณะที�นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวตัถุประสงค์เพื�อประโยชน์ต่อส่วนตวัของนิติ
บุคคลนั/นเท่านั/น 
  จากหลกัเกณฑ์ดงักล่าวขา้งตน้ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจึงเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน 
  ความเป็นนิติบุคคลของทอ้งถิ�นทาํให้ทอ้งถิ�นเป็นบุคคลอีกคนหนึ� งแยกต่างหาก
จากกลุ่มบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกของทอ้งถิ�นนั/นและในแง่ความสัมพนัธ์กบัส่วนกลางการเป็นนิติบุคคล
ก็ส่งผลให้ทอ้งถิ�นมีสภาพบุคคลแยกต่างหากจากส่วนกลางดว้ยเช่นกนั จึงทาํให้ทอ้งถิ�นมีอิสระใน
การดาํเนินการหรือบริหารงานตามอาํนาจหนา้ที�ของตนโดยส่วนกลางไม่มีอาํนาจเขา้ไปแทรกแซง
การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวของทอ้งถิ�น จะทาํไดก้็เพียงการควบคุมใหก้ารกระทาํของทอ้งถิ�นเป็นไปโดย
ชอบตามกรอบของกฎหมายเท่านั/น ในส่วนความสัมพนัธ์กบัหน่วยงานอื�นนั/น การมีสถานะเป็นนิติ
บุคคลทาํให้ทอ้งถิ�นสามารถกระทาํการที�มีผลเป็นการก่อนิติสัมพนัธ์ระหวา่งทอ้งถิ�นกบัหน่วยงาน
หรือบุคคลอื�นไดโ้ดยตรง ประกอบกบัการที�ทอ้งถิ�นมีสภาพบุคคลแยกจากองค์กรของทอ้งถิ�นอนั
ไดแ้ก่ สภาทอ้งถิ�น และฝ่ายบริหารทอ้งถิ�นทาํให้การก่อนิติสัมพนัธ์ดาํเนินต่อไปไดโ้ดยไม่ขาดตอน
แม้จะมีการเปลี�ยนแปลงเกิดขึ/นกบัองค์กรของท้องถิ�น นอกจากนี/ ทอ้งถิ�นยงัมีสิทธิหน้าที�อื�น ๆ 
ตามที�กฎหมายกาํหนด เช่น การดาํเนินคดีทางศาล การเป็นผูท้รงกรรมสิทธิs ในทรัพยสิ์น เป็นตน้ 
  ดว้ยเหตุดงัที�ไดก้ล่าวมาทั/งหมดนี/  การมีสถานะเป็นนิติบุคคลจึงมีความสําคญักบั
ทอ้งถิ�นมากเพราะหากขาดสภาพความเป็นนิติบุคคลทอ้งถิ�นย่อมไม่อาจใช้อาํนาจหน้าที�ที�มีอยู่ได้
ดว้ยตนเอง จาํตอ้งกระทาํการโดยผ่านนิติบุคคลอื�นหรือตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�งของส่วนกลาง ซึ� งก็
เท่ากบัวา่ความเป็นอิสระที�กฎหมายมุ่งประสงคจ์ะให้เกิดกบัทอ้งถิ�นเพื�อไห้ทอ้งถิ�นปกครองตนเอง
ยอ่มไม่อาจเกิดขึ/นไดเ้ลย23 
 4.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะต้องมีขอบเขตพื0นที�ความรับผดิชอบอย่างชัดเจน 
  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น (Local Administration) เป็นองค์กรกระจายอาํนาจ
ทางพื/นที� (Decentralization territorial) กล่าวคือ เป็นกรณีที�รัฐแบ่งพื/นที�ออกเป็นพื/นที�ย่อย ๆ และ
มอบอาํนาจหนา้ที�หลายประการให้ทอ้งถิ�นเพื�อให้ทอ้งถิ�นดูแลรับผิดชอบพื/นที�ย่อย ๆ นั/น หรืออีก

                                                        

23 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์แนวความคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย หนา้ 8u 
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นัยหนึ� งท้องถิ�นสามารถดาํเนินการต่าง ๆ ตามอาํนาจหน้าที�ของตนได้เฉพาะภายในเขตพื/นที�
รับผดิชอบของตนเท่านั/น เมื�อใดที�ทอ้งถิ�นดาํเนินการนอกพื/นที�ของตน โดยหลกัแลว้การดาํเนินการ
นั/นเป็นการดาํเนินการที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พื/นที�จึงมีความสําคญักบัทอ้งถิ�นมากเนื�องจากพื/นที�
เป็นตวักาํหนดขอบเขตอาํนาจหนา้ที�ของทอ้งถิ�น แต่ในบางกรณีเพื�อให้การดาํเนินการจดัทาํบริการ
สาธารณะเป็นไปอยา่งต่อเนื�องและประสบผลสําเร็จ ทอ้งถิ�นอาจจาํเป็นตอ้งมีการกระทาํนอกเขต
พื/นที�หรือล่วงลํ/าเขา้ไปในเขตพื/นที�ของทอ้งถิ�นอื�นจึงมีการเปิดช่องเป็นขอ้ยกเวน้ให้ทอ้งถิ�นทาํงาน
นอกพื/นที�ไดโ้ดยกาํหนดเงื�อนไขที�สาํคญัไว ้S ประการ ดงันี/ 24 
  K) การดาํเนินการนั/นจาํเป็นและเป็นการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ที�ในเขตพื/นที�
ของตน เช่น เป็นการดาํเนินการเกี�ยวกบัสาธารณูปโภคที�ทอ้งถิ�นนั/นกระทาํในพื/นที�และมีความ
จาํเป็นตอ้งกระทาํต่อเนื�องไปในเขตพื/นที�ของทอ้งถิ�นอื�นดว้ย 
  8) ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากทอ้งถิ�นที�เกี�ยวขอ้ง กล่าวคือ ทอ้งถิ�นที�ดาํเนินการจะตอ้ง
ขออนุญาตเจา้ของพื/นที�ที�ตนไดล่้วงลํ/าเขตเขา้ไปซึ�งโดยปกติผูมี้อาํนาจอนุญาตไดแ้ก่สภาทอ้งถิ�น 
  S) ตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูก้าํกบัดูแล 
 4.3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นต้องมีองค์กรของตนเองซึ�งมาจากการเลอืกตั0งโดยเสรี 
  องคก์รบริหารตนเองของทอ้งถิ�นเป็นนิติบุคคลโดยเอกเทศตั/งขึ/นโดยกฎหมายแยก
ต่างหากจากส่วนกลาง มีขอบเขตพื/นที�แน่นอนและมีองค์กรของตนเองเขา้มาทาํหน้าที�บริหารใน
นามของนิติบุคคลโดยองคก์รขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นประกอบดว้ย 8 องคก์ร25 ไดแ้ก่ 
  +.8.9 สภาท้องถิ�น 
   สภาทอ้งถิ�นอาจทาํหน้าที�ในการกาํหนดนโยบายและออกขอ้บญัญติัหรือ
กฎหมายท้องถิ�นมาบังคับใช้ภายในท้องถิ�นนั/ น ๆ สมาชิกสภาท้องถิ�นจะต้องรับผิดชอบต่อ
ประชาชนเพื�อสนองความตอ้งการและให้ทอ้งถิ�นสามารถอาํนวยประโยชน์สุขให้แก่ประชาชนได้
โดยทั�วกนั ซึ� งหมายความว่า การกาํหนดนโยบายในการบริหารงานทอ้งถิ�น สภาทอ้งถิ�นจะตอ้ง
รับผดิชอบใหน้โยบายของสภาสามารถบริหารงานสาํเร็จตามวตัถุประสงคมี์ประสิทธิภาพควบคู่กนั
ไปดว้ย 
 
 
 

                                                        

24 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์แนวความคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย หนา้ Sb 
25 บุญรงค ์ นิลวงค ์การปกครองท้องถิ�นเปรียบเทียบ  กรุงเทพมหานคร เจริญวทิยก์ารพิมพ ์8I88 หนา้ SK - S8 
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  +.8.) ฝ่ายบริหารท้องถิ�น 
   ฝ่ายบริหารทอ้งถิ�นมีหนา้ที�รับผิดชอบการบริหารงานตามแนวนโยบายของ
สภาทอ้งถิ�นและมีภาระหนา้ที�ที�จะตอ้งประสานกิจการต่าง ๆ ของทอ้งถิ�นให้สามารถดาํเนินการตาม
วตัถุประสงค ์เป้าหมายตามที�สภาทอ้งถิ�นไดว้างไวเ้พื�อประโยชน์สุขของประชาชนในทอ้งถิ�นนั/น ๆ 
   การปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีสาระสําคญัอยูที่�การให้คนในทอ้งถิ�นมีอิสระใน
การปกครองตนเอง การที�จะมีอิสระได้นั/นจะตอ้งมีผูแ้ทนเป็นของตนเอง การไดม้าซึ� งผูแ้ทนใน
กรณีสภาทอ้งถิ�นนี/จะตอ้งใหป้ระชาชนในทอ้งถิ�นเป็นผูเ้ลือกตั/งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นไดโ้ดยตรง ส่วน
การไดม้าซึ� งผูแ้ทนในกรณีที�เป็นผูบ้ริหารนั/นที�มาของผูบ้ริหารอาจแตกต่างกนัได ้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
บางแห่งอาจมาจากการเลือกตั/งโดยตรงของประชาชน แต่ในบางแห่งผูบ้ริหารทอ้งถิ�นอาจจะมาจาก
การเลือกกนัเองระหวา่งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรืออาจจะมาจากบุคคลภายนอกที�สภาทอ้งถิ�นให้ความ
เห็นชอบก็ได้26 อย่างไรก็ตาม การเปิดช่องในการกําหนดที�มาของคณะผูบ้ริหารท้องถิ�นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นเช่นนี/ทาํให้หลายฝ่ายที�เกี�ยวขอ้งมีความตอ้งการปรับปรุงที�มาของผูบ้ริหารองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นใหม้าจากการเลือกตั/งของประชาชน แต่การไดม้าซึ� งผูบ้ริหารทอ้งถิ�นโดยออ้ม
นั/นมีขอ้สังเกตหลายประการ คือ27 
   K) โครงสร้างที�ผูบ้ริหารมาจากมติของสภาทอ้งถิ�นทาํให้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
ตอ้งพึ�งพาอาศยัหรือตอ้งการเสียงสนบัสนุนขา้งมากจากสภาทอ้งถิ�น ดงันั/นหากผูบ้ริหารทอ้งถิ�นไม่
สามารถควบคุมเสียงขา้งมากในสภาทอ้งถิ�นไดก้็เป็นการเปิดช่องใหส้มาชิกสภาคนอื�นหรือจากกลุ่ม
การเมืองฝ่ายตรงขา้มใชก้ลไกนี/หาวิธีโค่นลม้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นลงจากตาํแหน่งซึ� งอาจทาํให้ในวาระ
การดาํรงตาํแหน่งสมยัหนึ�ง ๆ ของสภาทอ้งถิ�นมีการเปลี�ยนแปลงผูบ้ริหารบ่อยครั/ ง 
   8) การเปลี�ยนแปลงผู ้บริหารท้องถิ�นบ่อยครั/ งก่อให้เกิดผลเสียต่อการ
บริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเพราะจะทาํให้นโยบายขาดความต่อเนื�องยากที�จะ
ผลกัดนันโยบายต่าง ๆ ให้เป็นรูปธรรมได ้ทา้ยที�สุดผลเสียหรือความเสียหายก็จะตกแก่ประชาชน
ในทอ้งถิ�นนั/น ๆ 
   S) โครงสร้างที�ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นมาจากสภาทอ้งถิ�นเป็นโครงสร้างที�สมาชิก
สภาทอ้งถิ�นมกัเรียกร้องผลประโยชน์และเล่นเกมการเมืองกบัผูบ้ริหารทอ้งถิ�นที�ตวัเองเป็นฝ่าย
สนบัสนุนในรูปแบบต่าง ๆ 

                                                        

26 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายรัฐธรรมนูญหลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
)*+,  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 8IM^ หนา้ 8^b - 8^K 
27 โกวทิย ์ พวงงาม การเลือกตั;งผู้บริหารท้องถิ�นโดยตรง  กรุงเทพมหานคร  วญิ`ูชน  8IML หนา้ K8 -KS 
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   M) โครงสร้างผูบ้ริหารทอ้งถิ�นมาจากมติของสภาทอ้งถิ�นเป็นโครงสร้างที�
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นตอ้งเอาอกเอาใจสมาชิกโดยให้ผลประโยชน์ต่างตอบแทนระหวา่งกนัในรูปแบบ
ต่าง ๆ เพื�อรักษาเสียงขา้งมากเอาไวท้าํใหผู้บ้ริหารทอ้งถิ�นตอ้งคอยเอาใจสมาชิกสภาทอ้งถิ�นมากกวา่
เอาใจประชาชน 
   I) โครงสร้างที�ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นมาจากมติของสภาทอ้งถิ�นเป็นโครงสร้างที�
ผูบ้ริหารท้องถิ�นไม่ค่อยมีความมั�นคงเนื�องจากสมาชิกสภาทอ้งถิ�นคอยเรียกร้องให้ผูบ้ริหารจดั
กิจกรรมหรือโครงสร้างเพื�อตอบสนองพื/นที�ของตนเองมากกว่าจะให้การบริหารดาํเนินไปตาม
นโยบายและทาํให้ขาดประสิทธิภาพในการตอบสนองการแกปั้ญหาของทอ้งถิ�นรวมทั/งมีการเล่น
เกมการเมืองโดยไม่เขา้ประชุมสภาทอ้งถิ�น ไม่รับหลกัการแห่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจาํปีและแผนพฒันาทอ้งถิ�นประจาํปีทาํใหก้ารบริหารงานขาดความต่อเนื�อง 
 4.4 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นต้องมีขอบเขตอํานาจหน้าที�ของตนเองในกิจการ

ท้องถิ�น 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทุกแห่งจะตอ้งมีขอบเขตอาํนาจหนา้ที�เป็นของตนเอง
แยกต่างหากจากรัฐและโดยหลักอาํนาจหน้าที�นั/นเป็นอาํนาจหน้าที�คนละประเภทกับรัฐด้วย28 
อยา่งไรก็ตาม หากพิจารณาอาํนาจหนา้ที�ของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยทั�วไปจะพบวา่
ส่วนมากมีอาํนาจหนา้ที�คลา้ยคลึงกนั ความแตกต่างจะมีในส่วนที�เป็นรายละเอียดเท่านั/น กล่าวคือ 
รัฐจะมีอาํนาจหน้าที�ที�มีผลกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ เช่น มีอาํนาจเกี�ยวกบัการ
ป้องกันประเทศ การทูต การเศรษฐกิจ ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะมีอาํนาจหน้าที�ที�มี
ผลกระทบเพียงประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ� งเท่านั/นหรือเป็นกิจการที�ไม่มีความซับซ้อนหรือใช้
งบประมาณไม่มากนกั ดว้ยเหตุนี/ จึงอาจกล่าวไดว้า่การแบ่งแยกอาํนาจหนา้ที�ระหวา่งรัฐกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นมกัมีการคาํนึงถึงจาํนวนของผูไ้ดรั้บผลประโยชน์จากการบริหารและศกัยภาพ
ขององคก์ารที�จะจดัทาํประกอบอยูด่ว้ยเสมอ29 
 4.5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นต้องมีการคลงัของตนเอง 
  การปกครองท้องถิ�นเป็นผลมาจากการกระจายอาํนาจทางปกครองของรัฐด้วย
ประสงคใ์หป้ระชาชนในทอ้งถิ�นไดป้กครองตนเอง แต่การที�ทอ้งถิ�นจะสามารถบริหารงานให้สําเร็จ
ลุล่วงไปได้ด้วยดีนั/นจาํเป็นตอ้งมีระบบการคลงัเป็นของตนเอง30 กล่าวคือ มีระบบในการจดัหา
รายได้และใช้จ่ายรายได้นั/นเพื�อจดัทาํบริการสาธารณะตามความตอ้งการของราษฎรในทอ้งถิ�น 

                                                        

28 โกวทิย ์ พวงงาม  การเลือกตั;งผู้บริหารท้องถิ�นโดยตรง  หนา้ SI  
29 เรื�องเดียวกนั หนา้ Mb  
30 เรื�องเดียวกนั หนา้ Mb 
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ทอ้งถิ�นจะกาํหนดรายได้รายจ่ายเองโดยไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไวมิ้ได้31 และโดยที�การ
ปกครองทอ้งถิ�นมีขึ/นดว้ยความมุ่งหมายให้ประชาชนปกครองกนัเองโดยรัฐมอบอาํนาจหน้าที�ใน
การจดัทาํบริการสาธารณะอนัเป็นสิ�งที�เกี�ยวข้องใกล้ชิดกบัชีวิตประจาํวนัให้ประชนในทอ้งถิ�น
นั/นเองเป็นผูจ้ดัการดูแลโดยรัฐทาํหน้าที�เพียงเป็นผูก้าํกบัดูแลให้การดาํเนินการเป็นไปโดยถูกตอ้ง
ตามกฎหมายเท่านั/น แต่การดาํเนินการจะประสบผลสําเร็จไดน้อกจากจะตอ้งอาศยัคนที�มีความรู้
ความสามารถเข้ามาทาํงานให้กับท้องถิ�นแล้ว การมีรายได้และการวางแผนการใช้จ่ายเงินก็มี
ความสาํคญั ทอ้งถิ�นจึงตอ้งมีระบบการคลงัเป็นของตนเองเพื�อที�จะสามารถตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนในทอ้งถิ�นไดอ้ยา่งเตม็ที�และรวดเร็ว 
  การคลงันั/นประกอบไปดว้ยการมีงบประมาณ การมีรายได ้รายจ่าย ทอ้งถิ�นจะตอ้ง
มีงบประมาณเป็นของตนเองเพื�อประมาณการใชจ่้ายในแต่ละปีซึ� งมีผลโดยตรงกบัการวางแผนการ
ดาํเนินกิจการต่าง ๆ ต่อไป การคลงัทอ้งถิ�นในส่วนที�เกี�ยวกบัรายไดน้ั/นมีความสําคญัต่อการเป็น
ทอ้งถิ�น อาจกล่าวไดว้า่หากไม่มีรายไดเ้ป็นของตนเอง หน่วยงานนั/นยอ่มเป็นทอ้งถิ�นไม่ไดเ้ลยทั/งนี/
เพราะการมีรายได้เป็นของตนเองทาํให้ทอ้งถิ�นสามารถใช้จ่ายเงินนั/นได้อย่างอิสระ แต่ในทาง
กลบักนัหากไม่มีรายได้ของตนเองตอ้งรับเงินจากรัฐการใช้จ่ายเงินย่อมถูกควบคุมสั�งการจากรัฐ
ส่งผลใหก้ารดาํเนินกิจการเป็นไปตามความตอ้งการของรัฐไม่ใช่ประชาชนในทอ้งถิ�น 
 

5. แนวคดิเกี�ยวกบัความมอีสิระเป็นหลกัการสําคญัของการปกครองท้องถิ�น 
 
 5.1 ที�มาแห่งความเป็นอสิระ 
  การปกครองทอ้งถิ�น (Local Government) ตามหลกักระจายอาํนาจการปกครอง 
(Decentralization) เป็นวธีิการกระจายอาํนาจการปกครองให้ทอ้งถิ�นจดัทาํบริการสาธารณะหลาย ๆ 
อยา่งดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ที�ของตนเองเพื�อสนองความตอ้งการของประชาชนภายในทอ้งถิ�น
นั/น ๆ การปกครองทอ้งถิ�นเป็นลกัษณะหนึ�งของการกระจายอาํนาจการปกครอง ซึ� งเป็นวิธีการที�รัฐ
มอบอาํนาจการปกครองบางส่วนให้องคก์รอื�นนอกจากองค์กรของราชการส่วนกลางจดัทาํบริการ
สาธารณะบางอยา่งโดยอิสระตามสมควรไม่ตอ้งอยูใ่นบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางเพียงแต่อยู่
ภายในการควบคุมเท่านั/น32 หลวงประดิษฐ์มนูธรรม33 ได้อธิบายความหมายของการปกครอง
ทอ้งถิ�นซึ� งเรียกวา่เป็นการปกครองแบบ “มธัยมวภิาค” ไวว้า่ “เป็นการแยกอาํนาจบริหารหรือธุรการ

                                                        

31 พรชยั  รัศมีแพทย ์ หลกักฎหมายปกครองท้องถิ�นไทย  นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 8IMK หนา้ 8KM 
32 ประยรู  กาญจนกลุ คาํบรรยายกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 8IMa หนา้ KLK 
33 ทว ี ตะเวทิกลุ  กฎหมายปกครอง  คาํสอนชั/นปริญญาตรี มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 8M^S  หนา้ K8u - K8L 
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ในทอ้งถิ�นบางอยา่งใหแ้ก่คณะซึ�งราษฎรในทอ้งถิ�นนั/นไดเ้ลือกตั/งขึ/นเป็นผูใ้ชอ้าํนาจเอง ทอ้งถิ�นนี/ มี
สภาพเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐบาลกลางเฉพาะอาํนาจบางอยา่งซึ� งตนมีอิสระที�จะทาํได”้ 
  จากความหมายของการปกครองทอ้งถิ�นดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าการจดัการ
ปกครองทอ้งถิ�นตามหลกัการกระจายอาํนาจการปกครองนั/น เป็นวิธีการหรือเป็นเทคนิคในการ
จดัการปกครองของรัฐที�ตอ้งการมอบอาํนาจการจดัทาํบริการสาธารณะบางอย่างซึ� งแต่เดิมเป็น
อาํนาจของรัฐในส่วนกลางให้องค์กรของประชาชนในท้องถิ�นไปดาํเนินการแทน วิธีการหรือ
เทคนิคในการจดัการปกครองในลกัษณะนี/ เกิดจากการความจาํเป็นของรัฐที�ตอ้งหาวิธีการจดัการ
ปกครองที�เหมาะสมเพื�อใหก้ารจดัทาํบริการสาธารณะใหเ้ป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ภายหลงัจากที�
รัฐต่าง ๆ ไดพ้ฒันาเขา้สู่ความเป็นรัฐสมยัใหม่และไดเ้พิ�มบทบาทในฐานะรัฐสวสัดิการขึ/นเรื�อย ๆ 
การที�รัฐจะดาํเนินกิจการของรัฐดว้ยตนเองในทุกเรื�องยอ่มเป็นไปไม่ไดว้ิธีจดัการปกครองประเทศ
แบบรวมอาํนาจ (centralization) ที�เคยมีมาตั/งแต่เดิมเพียงอยา่งเดียวไม่อาจดาํเนินการต่อไปไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพแลว้ การจดัให้มีการปกครองในรูปแบบของการกระจายอาํนาจการปกครองควบคู่
ไปกับการรวมอาํนาจการปกครองจึงเป็นสิ�งจาํเป็นที�มิอาจหลีกเลี�ยงได้ การกระจายอาํนาจการ
ปกครองนี/ มีการกระจายออกไปใน 8 ลกัษณะ คือ การกระจายอาํนาจการปกครองทางพื/นที�หรือเขต
แดน (decentralization territorial) และการกระจายอาํนาจทางบริการหรือกิจการ (decentralization 
par services) การกระจายอาํนาจทางพื/นที�เป็นการกระจายอาํนาจการปกครองให้ประชาชนภายใน
ทอ้งถิ�นจดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ที�ของทอ้งถิ�นเองที�เรียกวา่ การ
ปกครองตนเองของทอ้งถิ�น (local self – government) ส่วนการกระจายอาํนาจทางบริการเป็น
วธีิการกระจายอาํนาจโดยมอบบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหนึ�งให้องคก์รซึ� งมิไดอ้ยูใ่นสังกดัของ
รัฐในส่วนกลางรับไปดาํเนินการดว้ยเงินทุนและเจา้หน้าที�ขององคก์ารนั/นเอง34 ซึ� งไดแ้ก่การจดัตั/ง
รัฐวสิาหกิจต่าง ๆ จากจุดมุ่งหมายของการกระจายอาํนาจดงักล่าวนี/ จึงเป็นเหตุผลอยูใ่นตวัวา่องคก์ร
ที�ไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐส่วนกลางให้จดัทาํบริการสาธารณะย่อมมีอาํนาจอิสระ (autonomy) ใน
การดาํเนินกิจการนั/นได้ด้วยตนเอง ดงันั/นจึงกล่าวได้ว่าความอิสระเป็นลกัษณะหรือหลกัการที�
สาํคญัของการปกครองทอ้งถิ�น 
 5.2 ปัจจัยที�ก่อให้เกดิความอสิระ 
  แม้ว่าองค์การบริหารส่วนท้องถิ�นจะได้รับมอบอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะบางอยา่งมาดาํเนินการดว้ยตนเองก็ตาม องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�นอาจไม่มีอิสระเพียง

                                                        

34 ประยรู  กาญจนกลุ  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง หนา้ KLS 
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พอที�จะจดัทาํบริการสาธารณะใหบ้รรลุผลอยา่งมีประสิทธิภาพได ้องคป์ระกอบอนัเป็นปัจจยัสําคญั
ของการสร้างความมีอิสระใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�น ไดแ้ก่ 
  5.2.1 องค์การบริหารส่วนท้องถิ�นต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
   ความเป็นนิติบุคคลจะทาํให้องค์การบริหารส่วนท้องถิ�นมีตวัตนที�แยก
ต่างหากจากรัฐสามารถมีความตอ้งการและดาํเนินการเปรียบประดุจเช่นบุคคลคนหนึ� งที�อาจเป็นผู ้
ทรงสิทธิต่าง ๆ มีอาํนาจหน้าที�ตามกฎหมายสามารถทาํนิติกรรม เป็นโจทก์ จาํเลย ต่อศาลได ้การ
เป็นนิติบุคคลขององค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�นนี/ เกิดจากการกระทาํของรัฐเพราะว่าในกฎหมาย
มหาชนสมยัใหม่ รัฐแต่ผูเ้ดียวเท่านั/นเป็นผูส้ร้างกฎหมาย35  และมิไดห้มายความแต่เพียงวา่องคก์าร
บริหารส่วนทอ้งถิ�นมีสิทธิดา้นทรัพยสิ์นหรือมีความสามารถเปรียบประดุจบุคคลธรรมดาเท่านั/น 
หากแต่องค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�นมีอาํนาจมหาชน (puissance publique) ที�มีเหนือกว่าบุคคล
ธรรมดาทั�วไปดว้ยอาํนาจของกฎหมายที�ไดรั้บมอบจากรัฐ ไดแ้ก่ความสามารถที�จะกระทาํการทาง
ปกครองและมีอาํนาจจดัทาํบริการสาธารณะไดอ้นัแสดงถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชนขององคก์าร
บริหารส่วนทอ้งถิ�น36 ความเป็นนิติบุคคลจึงเป็นเงื�อนไขจาํเป็นอนัจะขาดเสียมิไดข้องการประกนั
ความมีอิสระขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�น 
  5.2.2 องค์การบริหารส่วนท้องถิ�นต้องมีการคลังของตนเอง  
   บริการสาธารณะที�องค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�นได้รับจากรัฐส่วนกลางมา
ดาํเนินการนั/ นย่อมต้องอาศยังบประมาณไปดําเนินการทั/งสิ/น องค์การบริหารส่วนท้องถิ�นจึง
จาํเป็นตอ้งมีการคลงัเป็นของตนเอง กล่าวคือตอ้งมีงบประมาณหรือมีรายไดเ้ป็นของตนเอง และ
ตอ้งมีอาํนาจในการใชจ่้ายงบประมาณไดอ้ยา่งอิสระพอสมควรโดยมิตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของ
รัฐส่วนกลางจนขาดความคล่องตวั ในการใช้จ่ายงบประมาณอนัเป็นอุปสรรคต่อการจดัทาํบริการ
สาธารณะได ้การที�องค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�นจะมีงบประมาณหรือรายไดเ้ป็นของตนเองไดน้ั/น
จาํเป็นที�รัฐตอ้งมอบอาํนาจในการจดัเก็บภาษีให้องค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�นเพราะองคก์ารบริหาร
ส่วนทอ้งถิ�นไม่มีอาํนาจดว้ยตนเองที�จะเก็บภาษีจากราษฎรเนื�องจากอาํนาจจดัเก็บภาษีจากราษฎร
เป็นอาํนาจของรัฐที�เกิดจากความยินยอมของบรรดาผูแ้ทนราษฎร หรือรัฐสภา รัฐจึงจาํเป็นตอ้ง
กาํหนดประเภทของภาษีที�พึงจดัเก็บและมอบอาํนาจในการจดัเก็บในแต่ละทอ้งถิ�นให้องคก์าบริหาร
ส่วนทอ้งถิ�นอย่างเพียงพอเพื�อการจดัทาํบริการสาธารณะ และหากรายไดจ้ากภาษียงัไม่เพียงพอต่อ
การจดัทาํบริการสาธารณะแลว้ รัฐจะตอ้งให้เงินอุดหนุนแก่องค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�นเป็นการ
                                                        

35 VEDEL G. Droit Administratif, paris P.U.F.KaLS P uMK  อา้งใน โภคิน  พลกุล “หลกัการจดัระเบียบบริหาร
ราชการ”  รัฐสภาสาร ฉบบัที� ^ (สิงหาคม 8I8^) หนา้ Kb 
36 เรื�องเดียวกนั หนา้ Kb 
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เพิ�มเติมและการใหเ้งินอุดหนุนนี/ รัฐจะตอ้งไม่กาํหนดเงื�อนไขในการใชจ่้ายจนทาํให้องคก์ารบริหาร
ส่วนทอ้งถิ�นขาดความมีอิสระที�จะใชจ่้ายเงินอุดหนุนนั/นเพื�อประโยชน์ของทอ้งถิ�นไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
  5.2.3 องค์การบริหารส่วนท้องถิ�นต้องมีผู้ บริหารที� มาจากการเลือกตั;งของ
ประชาชนภายในท้องถิ�น  
   การเลือกตั/ งผู ้บริหารขององค์การบริหารส่วนท้องถิ�นเป็นวิถีทางทาง
การเมืองเพื�อแสดงว่าการปกครองทอ้งถิ�นเป็นการปกครองของประชาชน ผูบ้ริหารขององค์การ
บริหารส่วนทอ้งถิ�นมีอาํนาจได้ก็เพราะถือว่ามาจากการเลือกตั/งของประชาชน37  ตามหลักการ
ปกครองทอ้งถิ�นนั/น รัฐบาลทอ้งถิ�นตอ้งมิใช่ผูที้�รัฐบาลแต่งตั/งแต่ตอ้งเป็นผูที้�มีราษฎรในทอ้งถิ�น
เลือกตั/งขึ/นมาเองมิฉะนั/นแล้วก็จะทาํให้รัฐบาลทอ้งถิ�นตกอยู่ในอาํนาจของรัฐบาลกลางการให้
ราษฎรเป็นผูเ้ลือกตั/งผูด้าํเนินการปกครองทอ้งถิ�นไดเ้องนั/นก็เพื�อให้รัฐบาลทอ้งถิ�นปฏิบติักิจการได้
โดยอิสระพน้จากการแทรกแซงของรัฐบาลกลาง38 ศาสตราจารย ์ HAURIOU  ไดก้ล่าว “โดยสรุป
การกระจายอาํนาจก็คือการใช้อาํนาจโดยตรงของประชาชนเจา้ของอาํนาจอธิปไตยการปกครอง” 
และยงักล่าวต่อไปอีกวา่ “หากเจา้หนา้ที�ของทอ้งถิ�นยงัคงไดรั้บการแต่งตั/งจากอาํนาจส่วนกลางนั�นก็
คือการรวมอาํนาจ”39 ศาสตราจารย ์(Carre de MALBERG) นกักฎหมายมหาชนผูมี้ชื�อเสียงชาว
ฝรั�งเศสเห็นว่า ผูบ้ริหารขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�นไม่จาํเป็นตอ้งมาจากการเลือกตั/งเสมอไป 
เช่น ศาสตราจารย ์RIVERO  เห็นว่าการเลือกตั/งหรือการแต่งตั/งจากอาํนาจส่วนกลางเป็นวิธีการ
แต่งตั/งเจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นเหมือนกนั และจะไม่มีความแตกต่างกนัมากมายหากองคก์รนั/นเป็นองคก์ร
ของทอ้งถิ�นแสดงออกถึงแต่เรื�องทอ้งถิ�นแต่อยา่งเดียว40 อยา่งไรก็ตาม ในความเห็นของผูศึ้กษาแลว้ 
มีความเห็นว่าสําหรับประเทศไทยคงไม่อาจคาดหวงัได้ว่าผู ้บริหารที�มาจากการแต่งตั/ งของ
ส่วนกลางจะแสดงออกถึงแต่เรื�องทอ้งถิ�นแต่เพียงอย่างเดียวขณะเดียวกนัผูที้�ไดรั้บการแต่งตั/งจาก
ส่วนกลางน่าจะรักษาผลประโยชน์ของส่วนกลางมากกวา่ประโยชน์ของทอ้งถิ�นเองอนัเนื�องมาจาก
สภาพสังคมวทิยาของไทยที�ยงัคงยดึโยงกบัระบบอุปถมัภอ์ยู ่ดงันั/นผูบ้ริหารที�มาจากการเลือกตั/งจึง
ยงัคงเป็นสิ�งจาํเป็นสาํหรับความเป็นอิสระขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�น 
  5.2.4 องค์การบริหารส่วนท้องถิ�นต้องมีพนักงานของตนเอง  
   องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�นจะมีอิสระในการดาํเนินกิจการของตนไดอ้ยา่ง
แทจ้ริงนอกจากจะตอ้งประกอบไปดว้ยปัจจยั 3 ประการดงักล่าวแลว้ เจา้หน้าที�หรือพนกังานของ

                                                        

37 โภคิน  พลกลุ  หลกัการจัดระเบียบบริหารราชการ  หนา้ L 
38 ทว ี ตะเวเทกลุ กฎหมายปกครอง  หนา้ KS 
39 โภคิน  พลกลุ หลกัการจัดระเบียบบริหารราชการ หนา้ 7 
40 เรื�องเดียวกนั หนา้ 11 



23 

 

ทอ้งถิ�นก็เป็นปัจจยัสําคญัที�จะขาดเสียมิไดเ้พราะเป็นผูน้าํคาํสั�งหรือนโยบายของผูบ้ริหารไปปฏิบติั 
หากขาดเสียซึ� งพนกังานของทอ้งถิ�นแลว้ การจดัตั/งองคก์ารปกครองทอ้งถิ�นที�มีแต่เพียงผูบ้ริหารก็
จะไม่มีความหมายใด ๆ เลยเพราะกิจการของท้องถิ�นมิอาจดาํเนินการไปได้และแม้ว่าองค์การ
ปกครองทอ้งถิ�นจะมีพนกังานคอยปฏิบติัตามคาํสั�งหรือนโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น แต่ถา้หากเป็น
พนกังานของรัฐในส่วนกลางที�มาช่วยปฏิบติังานใหก้บัองคก์ารปกครองทอ้งถิ�นซึ� งผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
ไม่มีอาํนาจปกครองบงัคบับญัชาให้คุณให้โทษไดแ้ลว้ องคก์ารปกครองทอ้งถิ�นก็จะขาดอิสระไม่
อาจดาํเนินกิจการใหบ้รรลุตามอาํนาจหนา้ที�ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 

6. การกาํกบัดูแลกบัความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 
 คาํว่า “การกาํกบัดูแล” (Tutelle) เป็นคาํที�มีความหมายเฉพาะโดยเริ�มใช้ในประเทศ
ฝรั�งเศส ซึ� งเป็นคาํเดียวกับ “การกาํกับดูแล” (Tutelle) ที�กล่าวถึงโดยทั�วไปในกฎหมายแพ่งซึ� ง
อธิบายถึงการที�ผูอ้นุบาลจดัการทรัพยสิ์นของผูไ้ร้ความสามารถ41 ผูเ้ยาว ์เป็นตน้ คาํคาํนี/ปรากฏใน
กฎหมายมหาชนเป็นเวลานานจนไม่สามารถชี/ ชัดได้ว่ากฎหมายมหาชนฝรั�งเศสได้นําคาํของ
กฎหมายแพง่คาํนี/มาใชต้ั/งแต่เมื�อใด 
 อยา่งไรก็ตาม เมื�อกล่าวถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองทอ้งถิ�นในแง่ที�
รัฐมีอาํนาจควบคุมทอ้งถิ�นแลว้เราอาจสรุปไดว้า่มีระบบการควบคุมทอ้งถิ�นอยู ่3 ระบบดว้ยกนัมิใช่
มีเพียงระบบกาํกบัดูแลเท่านั/น  
 

7. ระบบการควบคุมท้องถิ�นในปัจจุบัน 
 
 ในการควบคุมองคอ์งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น นอกจากระบบการกาํกบัดูแลแลว้ยงัมี
ระบบการควบคุมทอ้งถิ�นที�ใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัอีก 3 ระบบ 42 ไดแ้ก่ 
 
 

                                                        

41 Geprges VEDE: et oerre DE:VP:VE, Droit Administaratif, (Paris:PUF,Ka^M) page ^I8, อา้งใน สมคิด เลิศ
ไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, หนา้ MM 
42 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, 
หนา้ MM 
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 7.1 ระบบที�รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ท้องถิ�นปฏิบัติโดยไม่มีเจ้าหน้าที�ของรัฐ 

ควบคุมท้องถิ�นโดยตรง  
  ระบบนี/ เป็นระบบที�ใช้มากในประเทศรัฐเดี�ยวที�ไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือ
ประเทศที�เป็นสหพนัธรัฐ เช่น ประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกา โดยรัฐจะตรากฎหมายหรือออก
กฎเกณฑ์ให้ทอ้งถิ�นปฏิบติั ในกรณีที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไม่ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ดงักล่าว
ขา้งตน้แลว้มีผลกระทบต่อประชาชน ประชาชนก็จะเป็นผูด้าํเนินการฟ้องร้ององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นต่อศาลยุติธรรม ระบบการควบคุมแบบนี/ จึงวางนํ/ าหนักอยู่ที�ประชาชนเป็นสําคญัซึ� งจะ
ประสบความสาํเร็จไดก้็ต่อเมื�อประชาชนมีความตื�นตวัในทางการเมืองและการปกครอง 
 A.B ระบบที�รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ท้องถิ�นปฏิบัติโดยมีเจ้าหน้าที�ของรัฐ 

ทาํหน้าที�ควบคุมท้องถิ�นร่วมกบัศาลปกครอง 
  ระบบนี/ เป็นระบบที�ประเทศฝรั�งเศสใช้เมื�อหลังปี ค.ศ.Ka^8 โดยเป็นระบบที�
เจา้หนา้ที�ของรัฐโดยเฉพาะในระบบราชการส่วนภูมิภาค (ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ) จะทาํ
หน้าที�ในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�น ในกรณีที�ตรวจพบความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอไม่มี
อาํนาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทาํทางปกครองดงักล่าวดว้ยตนเองแต่จะตอ้งส่งเรื�องไปยงั
ศาลปกครองเพื�อใหศ้าลปกครองมีคาํพิพากษา 
 A.D ระบบที�รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้ท้องถิ�นปฏิบัติโดยมีเจ้าหน้าที�ของรัฐ 

ทาํหน้าที�ควบคุมท้องถิ�นอย่างใกล้ชิด 
  ระบบนี/ เป็นระบบที�เราเรียกว่า “การกาํกบัดูแล” โดยเจา้หน้าที�ของรัฐซึ� งอาจจะ
เป็นรัฐมนตรี ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอจะมีอาํนาจอนุมติัหรืออนุญาตให้ทอ้งถิ�นกระทาํ
การหรือไม่กระทาํการในเรื�องใดเรื�องหนึ� งรวมตลอดถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทาํทาง
ปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นดว้ย ระบบการกาํกบัดูแลนี/ จึงวางนํ/ าหนกัการควบคุมอยูที่�
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเป็นผูค้วบคุมทอ้งถิ�นโดยตรงไม่ใช่ประชาชนเหมือน
อยา่งระบบแรกแต่ประการใด 
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E. การกาํกบัดูแลทางปกครอง 
 
 เพื�อทาํความเขา้ใจขอ้ความคิดของ “การกาํกบัดูแลทางปกครอง” ซึ� งเป็นพื/นฐานสําคญั
ของการศึกษาเรื�อง การกระจายอาํนาจ (Decentralization)43 จึงขอแยกการพิจารณาออกเป็น M ส่วน
ดว้ยกนั ส่วนแรกจะไดก้ล่าวถึงความหมายของการกาํกบัดูแล ส่วนที� 8 สถานะของการกาํกบัดูแล 
ส่วนที� S การแบ่งแยกระหวา่งอาํนาจกาํกบัดูแลกบัอาํนาจบงัคบับญัชา และส่วนที� ๔ วิธีการในการ
กาํกบัดูแล 
 E.F แนวคิดและความหมายของการกาํกบัดูแล 
  สาํหรับความหมายของการกาํกบัดูแลมีผูใ้หค้วามหมายของการกาํกบัดูแลไวห้ลาย
ประการ จึงมีความจาํเป็นที�จะตอ้งศึกษาเพื�อหาคาํนิยามที�ดีในการอธิบายเรื�องการกาํกบัดูแล 
  Ermst FORSTHOFF ศาสตราจารย์ กฎหมายแห่งมหาวิทยาลัยไฮเดนเบอร์ก 
ประเทศเยอรมนี กล่าวว่า การกํากับดูแลก็คือ อาํนาจของรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติที�จะ
ตรวจสอบดูแลอยา่งเป็นพิเศษ (une surveillance particulie re) มากกวา่การตรวจสอบองคก์รเอกชน
ธรรมดาเหนือองคก์รกระจายอาํนาจ (Mittebare staatsvetwattung) 
  Jean RIVERO ศาสตราจารยก์ฎหมายแห่งมหาวิทยาลยัปารีส II ประเทศฝรั�งเศส 
กล่าววา่ การกาํกบัดูแล (Le Controle de tutelle) คือ การควบคุมของรัฐเหนือองคก์รกระจายอาํนาจ
ภายใตเ้งื�อนไขที�กาํหนดโดยพระราชบญัญติั 
  Francis-Paul BENOIT ผูเ้ชี�ยวชาญกฎหมายเกี�ยวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ประจาํมหาวิทยาลยั ปารีส II ให้นิยามวา่ ตวับทกฎหมายทั/งหมดที�เกี�ยวขอ้งกบัการควบคุมที�รัดกุม 

                                                        

43 ในประเทศเยอรมนี “การกาํกบัดูแล” (Staat sauf sicht) เป็นองคป์ระกอบอยา่งหนึ�งของการกระจายอาํนาจ ดู 
:Emst FORSTHOFF,Lehrbuch des Verwaltungsrechts(Traite de Droit Administratif Allemand)Traduit de 
l’Allemand p[ar Michel FORSTHOFF,ZBruxelles:Emile Bruyant, Kaua, page LbM ในประเทศฝรั�งเศส “การ
กาํกบัดูแล” (Tutelle) นอกจากจะเป็นองคป์ระกอบอยา่งหนึ�งของการกระจายอาํนาจแลว้ การศึกษาเรื�องการกาํกบั
ดูแลยงัเป็นวิธีการศึกษาวิธีหนึ� งของการกระจายอาํนาจด้วย ทั/ งนี/ เพราะการศึกษาเรื� องการกระจายอาํนาจใน
ประเทศฝรั�งเศสสามารถทาํได ้8 กรณีดว้ยกนัก็คือ การศึกษาในแง่สถาบนั (L’approche institutionnelle) ซึ� ง
การศึกษาเนน้หนกัที�ความเป็นอิสระขององคก์ารกระจายอาํนาจ ส่วนการศึกษาในแง่ความสัมพนัธ์ (L’approche 
realtionnelle) เน้นหนักศึกษาถึงการกาํกับดูแลของรัฐต่อการกระจายอาํนาจ ดู: Jean-Louis de CORAIL 
Documents d’etudes n 8b8, Droit Administratif:L’administration Territoriale. La Documentation Francaise, 
Juin Ka^S. Pp.8u-8a อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ Mu 
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(Constant) และสําคญั (important) ของอาํนาจส่วนกลางเหนือการดาํเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นนั/น เรียกวา่ การกาํกบัดูแลทางปกครอง (Tutelle Administrative)44 
  Marcel WALINE อดีตศาสตราจารยที์�มีชื�อเสียงมากในทางกฎหมายมหาชน
ประจาํมหาวทิยาลยัปารีส ซึ� งเป็นอดีตกรรมการตุลาการและอดีตตุลาการรัฐธรรมนูญ ให้คาํนิยามวา่ 
การกาํกบัดูแล คือการควบคุมทั/งหมดที�มีต่อองคก์รกระจายอาํนาจและในกรณียกเวน้ยงัรวมถึงการ
กาํกบัเหนือตวับุคคลตามกฎหมายแพง่ดว้ย45 
  Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE อดีตผูพ้ิพากษาศาลปกครองประจาํ
สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ให้คาํนิยามวา่ “การกาํกบัดูแล” ก็คือ อาํนาจควบคุมที�มีอยูอ่ยา่งจาํกดั
ตามพระราชบญัญติัขององค์กรปกครองที�สูงกว่าเหนือบุคคลและเหนือการกระทาํขององค์กร
กระจายอาํนาจ โดยมีเป้าหมายอยูที่การปกป้องผลประโยชน์ทั�วไป46 
  นอกจากคาํนิยามโดยนกัวิชาการในต่างประเทศดงักล่าวแลว้ยงัมีนกัวิชาการของ
ไทยไดใ้หค้วามหมายของการกาํกบัดูแลไวด้งันี/  
  ทว ี ตะเวทิกุล ใหค้วามหมายวา่ “การควบคุมดูแลทางปกครอง” (La Tutelle 
administrative) เป็นวธีิการที�รัฐใชค้วบคุมองคก์ารทอ้งถิ�นโดยควบคุมการกระทาํอยา่งหนึ�งและโดย
ควบคุมบุคคลผูด้าํเนินงานหรือองคก์ารอีกอยา่งหนึ�ง การควบคุมการกระทาํแสดงออกโดยการยบัย ั/ง
หรือการทาํใหก้ารกระทาํนั/น ๆ ไม่มีผลในทางกฎหมาย เช่น การบอกลา้ง หรือการอนุมติัสิ�งที�
องคก์รทอ้งถิ�นกระทาํไป เป็นตน้ ส่วนการควบคุมบุคคลผูด้าํเนินงานหรือองคก์รนั/นแสดงออกโดย
การแต่งตั/งโยกยา้ย ถอดถอนตวับุคคล ผูด้าํเนินงานหรือยุบองคก์ารหรือถอนสภาพองคก์าร เป็นตน้47 
  โภคิน  พลกุล อธิบายวา่ การควบคุมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั/นมิใช่เป็นการ
ควบคุมตามสายการบงัคบับญัชา หากเป็นการควบคุมการกระทาํขององคก์รหนึ�งโดยอีกองคก์รหนึ�ง
อนัเป็นการควบคุมตวับทกฎหมายที�ใหอ้าํนาจและฝ่ายควบคุมไม่มีอาํนาจจะเพิกถอนคาํสั�งหรือการ
กระทาํขององค์กรและอาํนาจเหล่านี/ เมื�อเห็นสมควรเอง เช่น การควบคุมตามสายการบงัคบับญัชา
ทั�ว ๆ ไป48 

                                                        

44 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, 
หนา้ ML 
45 เรื�องเดียวกนั  
46 เรื�องเดียวกนั 
47 เรื�องเดียวกนั 
48 โภคิน  พลกลุ  “รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง”  วารสารนิติศาสตร์ K8 (8I8M) หนา้ IK-I8 
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  สมคิด  เลิศไพฑูรย์ อธิบายว่า (Tutelle) ตามกฎหมายมหาชนฝรั�งเศสเป็นคาํ
เดียวกบั “การควบคุมกาํกบั” (Tutelle) ที�กล่าวถึงโดยทั�วไปในทางกฎหมายแพ่งซึ� งอธิบายถึงการที� 
ผูอ้นุบาลจดัการทรัพยสิ์นของผูไ้ร้ความสามารถ (ผูเ้ยาว ์เป็นตน้) คาํคาํนี/ปรากฏในกฎหมายมหาชน
มาเป็นเวลานานจนไม่สามารถชี/ชดัไดว้า่กฎหมายมหาชนไดน้าํคาํของกฎหมายแพ่งคาํนี/มาใชต้ั/งแต่
เมื�อใด49 แต่กระนั/นก็ตามในปัจจุบนัก็ยงัมีการใชค้าํวา่ “Tutelle” ในทางปกครองกนัอยา่งแพร่หลาย 
ดงันั/น ถา้จะแปลคาํนี/ตามความหมายของถอ้ยคาํตอ้งแปลวา่ “การใชอ้าํนาจปกครอง” ซึ� งไม่ตรงตาม
ความหมายในทางปกครองเมื�อเป็นเช่นนี/ จึงแปลคาํวา่ “Tutelle” วา่ ควบคุมดูแลซึ� งเป็นการแปลเอา
ความ50 
  สุรพล  นิติไกรพจน์ อธิบายวา่ “tutelle” มีทั/งการกาํกบัดูแลทางปกครอง (tutelle 
Administrative) และการกาํกับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (tutelle economique) การกาํกบัดูแลทาง
ปกครองเป็นกระบวนการที�รัฐกาํหนดขึ/นเพื�อแลกเปลี�ยนกบัการให้ความเป็นอิสระในเชิงการเมือง
แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นต่างๆ ซึ� งมีความตอ้งการพิเศษของตนแตกต่างกนัไปในแต่ละพื/นที�
และแลกเปลี�ยนกับการยอมให้มีความเป็นอิสระในการจัดองค์การแยกไปจากฝ่ายปกครอง
ส่วนกลางแก่องคก์ารปกครองทอ้งถิ�นเหล่านี/ 51 
  จากนิยามของผูที้�ไดใ้ห้ไวด้งักล่าวขา้งตน้ คาํวา่ “การกาํกบัดูแล” ในความหมายที�
ชดัเจนมากที�สุดคงเป็นความหมายที�ท่าน Roland MASPEITOL และท่าน Pierre LAROQUE ที�
นิยามไวว้่า “การกาํกบัดูแล” คือ อาํนาจควบคุมที�มีอยูอ่ย่างจาํกดัตามพระราชบญัญติัขององค์การ
ปกครองที�สูงกวา่เหนือบุคคลและเหนือการกระทาํขององค์การกระจายอาํนาจโดยมีเป้าหมายอยู่ที�
การปกป้องผลประโยชน์ทั�วไป 
 E.B องค์ประกอบของการกาํกบัดูแล 
  ในทางกฎหมายเราสามารถแยกองคป์ระกอบของการกาํกบัดูแลไดเ้ป็น I ประการ52 
ดงัต่อไปนี/  

                                                        

49 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์  “ขอ้ความคิดเกี�ยวกบัการควบคุมกาํกบัทางปกครอง”  รวมบทความในโอกาสครบรอบ D, 
ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์  กรุงเทพมหานคร พี เค พริ/นติ/งเฮา้ส์ 8ISK หนา้ Kb 
50 อิสระ  นิติทณัฑป์ระภาส “ระบบการกระจายอาํนาจของฝรั�งเศส” เอกสารประกอบการสัมมนาสมาคมกฎหมาย
มหาชน เรื�อง ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารส่วนกลางกับราชการบริหารส่วนท้องถิ�น Ku 
พฤศจิกายน 8ISS 
51 สุรพล  ลี/ นิติไกรพจน์  “ขอ้ความคิดบางประการเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแล (Tutelle)” วารสารนิติศาสตร์ Ka 
(ธนัวาคม 8IS8)  หนา้ ^8 
52 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 
)*+, นา้ M^ 
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  E.).9 การกาํกับดูแลเป็นอาํนาจควบคุมชนิดหนึ�ง 
   คาํวา่ “อาํนาจควบคุม” (Pouvoir de Controle) หรือ “การควบคุม” (Controle) 
มีความหมายได ้2 นยั คือ นัยแรก ความหมายอย่างแคบ การกาํกบัตามความหมายนี/ หมายถึงการ
ตรวจสอบวา่นิติกรรมอยา่งใดอยา่งหนึ�งนั/นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เท่านั/นไม่รวมถึงการตรวจสอบ
ในกรณีอื�น ๆ ดว้ย ตวัอยา่งเช่น อาํนาจบงัคบับญัชาเป็นอาํนาจที�ไม่สามารถสั�งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
กระทาํการทุกอย่างตามที�ตนตอ้งการได้ แต่เป็นอาํนาจที�จาํกดัเฉพาะในส่วนที�เกี�ยวกบันิติกรรม 
(Actes juriduques) (ซึ� งหมายถึงสัญญาด้วย) ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเท่านั/น การกระทาํอื�น ๆ ของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น การเคลื�อนไหวต่าง ๆ ไม่ถือวา่อยูใ่ตอ้าํนาจควบคุมของผูบ้งัคบับญัชา 
   ส่วนความหมายอยา่งกวา้ง หมายถึง การควบคุมการกระทาํทุกอยา่ง (Toute 
Manifestation de l’activite) ไม่ว่าการกระทาํนั/นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่หรือเป็นการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํใด ๆ (Action) นอกเหนือจากนิติกรรม (Acte 
Juriduqud) ตามความหมายนี/ การควบคุมจึงมิได้จาํกัดอยู่แต่เฉพาะการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมาย (Controle de legatite) ซึ� งหมายถึงการตรวจสอบวา่การกระทาํใด ๆ ของฝ่ายปกครองนั/น
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ แต่ยงัรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการตดัสินใจ (Controle 
d’opportunite) ดว้ย 
   การกาํกบัดูแลเป็นการควบคุมชนิดหนึ�งที�อยูต่รงกลางระหว่างการควบคุม
ในความหมายอย่างกวา้งและการควบคุมในความหมายอย่างแคบ การกาํกบัดูแลอาจจะเป็นการ
ควบคุมเพียงตวับุคคล แต่ไม่ควบคุมองค์กรหรือกาํกบัดูแลแต่เพียงความชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่
กาํกบัดูแลความเหมาะสมในการตดัสินใจหรืออาจระบุให้มีการกาํกบัดูแลทั/ง 8 อย่างควบคู่กนัไป
ดว้ยก็ไดเ้ช่นกนั 
   กล่าวโดยสรุป การกาํกบัดูแลและการควบคุมถือวา่มีจุดร่วมกนัทั/งในเนื/อหา
และเป้าหมายนั�นคือเป็นการกระทาํขององคก์รองคก์รหนึ�งที�มุ่งตรวจสอบการกระทาํของอีกองคก์ร
หนึ� งส่วนวิธีการกํากับดูแลนั/ นย่อมผนัแปรไปมากน้อยตามความเหมาะสมภายใต้เงื�อนไขที�
พระราชบญัญติักาํหนดไวซึ้� งอาจจะสอดคลอ้งกบัการควบคุมก็ได ้
  E.).) เป็นอาํนาจที�มีอยู่อย่างจาํกัดตามพระราชบัญญัติ 
   ขอบเขตสําคญัของการกาํกบัดูแล ก็คือ จะตอ้งไม่แทรกแซงองคก์รกระจาย
อาํนาจจนทาํให้องค์กรนั/ นขาดอิสระไป การมีขอบเขตจาํกัดเช่นว่านี/ ทาํให้อาํนาจกํากับดูแล
(Pouvoir de Tutelle) ต่างจากอาํนาจบงัคบับญัชา (Pouvoir Hierarchique) 
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  E.).8 เป็นการกาํกับดูแลโดยฝ่ายปกครองที�มีฐานะสูงกว่า 
   การกาํกบัดูแลมิใช่การควบคุมโดยองค์กรนิติบญัญติัหรือองค์กรตุลาการ 
ดงันั/น “ฝ่ายปกครองที�มีอาํนาจสูงกว่า” จึงหมายถึงรัฐเท่านั/น ซึ� งกระทาํการผ่านเจา้หน้าที�ของรัฐ
เช่น รัฐมนตรี ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือนายอาํเภอ เป็นตน้ 
  E.).+ เป็นการกาํกับดูแลเหนือองค์กรและการกระทาํขององค์กรกระจายอาํนาจ 
   การกาํกบัดูแลองคก์รที�สําคญั ไดแ้ก่ อาํนาจของส่วนกลางในบางกรณีที�จะ
สั�งพกัราชการหรือถอดถอนนายกเทศมนตรีหรือยุบสภาทอ้งถิ�น เป็นตน้ ส่วนการกาํกบัดูแลเหนือ
การกระทาํที�สําคญัก็คือ การสั�งยกเลิกการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (annulations) การให้ความ
เห็นชอบ (approbation) และการทาํคาํสั�งแทน (Substitution)  
  E.).* การกาํกับดูแลมีขึ;นเพื�อผลประโยชน์ทั�วไปของรัฐ 
   ผลประโยชน์ทั�วไปของรัฐเป็นคาํที�ค่อนขา้งกวา้ง ดงันั/นอาจจะจาํกดัลงไป
ไดว้า่ การกาํกบัดูแลมีขึ/นเพื�อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนจากองคก์รกระจายอาํนาจและรัฐ 
จากการกระทาํของผูบ้ริหารองคก์รกระจายอาํนาจที�เป็นเช่นนี/ ก็เพราะว่าผูบ้ริหารองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นอาจกระทาํการใด ๆ ก็ตามในลกัษณะที�ละเลยหรือละเมิดกฎหมายซึ� งอาจมีผลกระทบ
ต่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ�นนั/นหรือเป็นผลเสียสาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
   สาํหรับรัฐนั/น ถา้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีความเป็นอิสระมากเกินไปก็
จะมีผลกระทบต่อความเป็นอันหนึ� งอันเดียวของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ�งในกรณีที�มีการละเมิด
กฎหมายก็ตอ้งนบัว่าเป็นอนัตรายต่อรัฐมากขึ/น รัฐจึงจาํเป็นตอ้งทาํการกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นทั/งในทางการเมืองการปกครอง ทางเศรษฐกิจ ทางกฎหมายและทางการคลงั 
 

G. สถานะของการกาํกบัดูแล 
 
 G.F การกํากับดูแลเป็นคําสั�งทางปกครองฝ่ายเดียว (Act Administratif Unilateral 

หรือ Verwaltungakte) 
  ศาสตราจารย ์Francis – Paul BENOIT ไดใ้ห้คาํนิยามคาํสั�งทางปกครองฝ่ายเดียว
ไวว้า่ “คาํสั�งทางปกครองฝ่ายเดียว ก็คือ นิติกรรมที�เกิดจากเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองและถูก
ควบคุมโดยศาลปกครอง”53 ซึ� งสามารถแยกพิจารณาไดด้งัต่อไปนี/  

                                                        

53 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 
)*+,  หนา้ I8 
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  F.9.9 เป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที�เรียกว่าคาํสั�ง 
   การเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวของการกาํกับดูแลทาํให้เราสามารถแยกแยะ
ลกัษณะของการกาํกบัดูแลไดด้งัต่อไปนี/  
   1) การกํากับดูแลเป็นนิติกรรมอย่างหนึ� ง (acte juriduque  หรือ 
Rechtsgeschaft) การใช้คาํว่า “นิติกรรม” นี/ ทาํให้เราเขา้ใจว่า การกาํกบัดูแลเป็นการกระทาํดว้ยใจ
สมคัรมุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติสัมพนัธ์ขึ/นระหว่างบุคคลซึ� งสอดคลอ้งกบัความคิดที�ว่า คาํสั�งทาง
ปกครองคือการกระทาํอยา่งหนึ�งของฝ่ายปกครองที�สมคัรใจก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายปกครอง
ขึ/นอยา่งใดอยา่งหนึ�ง การกระทาํที�ขาดเจตนา (Fait materiel invonlontaire) เช่น ขบัรถชนผูอื้�นโดย
ประมาทจึงไม่อาจเป็นนิติกรรมได้54 ในขณะเดียวกนัการกระทาํที�ไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายของ
ฝ่ายปกครอง (acte material) ก็ไม่นบัวา่เป็นนิติกรรมเช่นกนั 
   8) การกาํกบัดูแลเป็นนิติกรรมทางปกครองที�เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่าย
เดียวและเป็นนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเรื�องเฉพาะราว55 นิติกรรมทางปกครองตรงกับศพัท์
ภาษาองักฤษวา่ Administrative act หรือในภาษาฝรั�งเศสวา่ acte administrative และภาษาเยอรมนั 
คือ Verwaltlungsakt หมายถึงการกระทาํขององคก์รฝ่ายปกครองในลกัษณะที�เป็นนิติกรรม (Juristic 
Act) ซึ� งต่างจากการกระทาํทางปกครองที�เป็นปฏิบติัการหรือการกระทาํทางปกครองอยา่งธรรมดา 
(Real Act) โดยการกระทาํทางปกครองที�เป็นนิติกรรมหรือนิติกรรมทางปกครองนี/ เป็นการ
แสดงออกซึ�งเจตนาของเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองที�มุ่งจะผกูนิติสัมพนัธ์ขึ/นระหวา่งบุคคลหรือเป็นการ
กระทาํที�เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองมุ่งที�จะก่อตั/งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหนา้ที�ระหวา่งฝ่ายปกครอง
กบัเอกชนขณะที�การกระทาํทางปกครองที�เป็นการปฏิบติัการนั/นเป็นการกระทาํที�ใช้กาํลงัทาง
กายภาพเขา้ดาํเนินการเพื�อใหเ้ป็นไปตามสิทธิและหนา้ที� 
   S) การกาํกบัดูแลมิใช่สัญญา (contrat หรือ vertrag) ทั/งนี/ เพราะนิติกรรมฝ่าย
เดียวนั/นเป็นการตดัสินใจฝ่ายเดียวที�ก่อใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์ขึ/นโดยไม่จาํตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก
ผูรั้บนิติกรรม56 (destinataire) ยิ�งกว่านั/นนิติกรรมทางปกครองบางกรณีไม่จาํเป็นต้องมีผูรั้บนิติ

                                                        

54 Georges VEDEL it Pierre DELVOLVE, Droit Administratif, (Paris: PUF, Ka^M) page 8S^ อา้งใน สมคิด   
เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ IS 
55  เรื�องเดียวกนั หนา้ 8KI-8Ku 
56 Georges DUPUIS, “Definition de l’acte unilateral” in Recueil d’etudes en homage a CharlesEISENMANN 
Cujas. KaLL page 8bI อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, หนา้ IS 
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กรรม57 อย่างไรก็ตาม ถ้าผูใ้ดไดรั้บความเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครองผูน้ั/นก็มีสิทธิ
ฟ้องเพิกถอนนิติกรรมนี/ ได ้นอกจากนี/ นิติกรรมทางปกครองยงัเป็นเรื�องของอาํนาจฝ่ายเดียวดว้ย58 
ทั/งนี/ เพราะสัญญาทางแพ่งหรือแมแ้ต่สัญญาทางปกครอง (Offentlich – rechtlicher Vertrang) ต่างก็
เป็นเรื�องการแสดงเจตนาของคู่สัญญาโดยไม่มีเรื�องอาํนาจเขา้มาเกี�ยวขอ้ง59 
   กล่าวโดยสรุป การกาํกบัดูแลที�เกิดจากการตกลงกนัระหว่างรัฐกบัองค์กร
กระจายอาํนาจ (Tutelle Constractuelle) จึงไม่อาจมีได้60 
   M) การกาํกับดูแลมิใช่นิติกรรมฝ่ายเดียวที�จะกาํหนดให้องค์กรกระจาย
อาํนาจกระทาํการหรือไม่กระทาํการตามที�รัฐต้องการได้ (acte de commandement หรือ 
befchlenden Verwaltungsakte) ทั/งนี/ เพราะการกระทาํการหรือไม่กระทาํการนั/นเป็นอาํนาจโดยตรง
ขององค์กรกระจายอาํนาจ องค์กรกาํกบัดูแลมีอาํนาจแต่เพียงกาํกบัดูแลโดยการให้ความเห็นชอบ
(approbation) หรือสั�งยกเลิก (annulations) การกระทาํใด ๆ ซึ� งอาจส่งผลทางออ้มให้องคก์รกระจาย
อาํนาจกระทาํการหรือไม่กระทาํการได ้
   I) การกาํกบัดูแลเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที�ก่อใหเ้กิด “สิทธิ” (acte derateur de 
droit หรือ gestaltende Verwalltungsakte) ดว้ยการก่อ เปลี�ยนแปลง หรือยกเลิกสภาพทางกฎหมายที�
ดาํรงอยูด่ว้ยการใหค้วามเห็นชอบหรือดว้ยวธีิอื�นก็ตาม อยา่งไรก็ตาม มีนกักฎหมายบางท่าน61 เห็นวา่ 

                                                        

57 เช่น การกาํหนดหรือไม่กาํหนด (Einzichung) ใหผ้ืนดินผืนใดเป็นทางสาธารณะนั/นมีผลกระทบต่อบุคคลหลาย
คนทั/งเจา้หนา้ที�ที�จะตอ้งก่อสร้างและดูแลทางสาธารณะ ตาํรวจทางหลวง รวมตลอดถึงเจา้ของที�ดิน จึงไม่ถือวา่มี
ผูรั้บนิติกรรมในกรณีนี/  
58 ศาสตราจารย ์G. DUPUIS ไดชี้/ใหเ้ห็นวา่ การเป็น “นิติกรรมฝ่ายเดียว” นั/นจะเกี�ยวขอ้งกบั “อาํนาจ” เสมอเพราะ
นิติกรรมฝ่ายเดียวเป็นการแสดงออกของอาํนาจชนิดหนึ�ง อาํนาจนี/ เป็นอาํนาจที�มีไดต้ามกฎหมายแพ่งเช่นกนั เช่น 
อาํนาจของบิดาเหนือบุตร อาํนาจของนายจา้งที�จะกาํหนดกฎเกณฑใ์หลู้กจา้งปฏิบติั เป็นตน้ การสรุปวา่ “นิติกรรม
ฝ่ายเดียว” มีไดก็้แต่ตามกฎหมายมหาชนเท่านั/นเป็นเรื�องที�ไม่ถูกตอ้ง ดู G. DUPUIS op.cit.po. 8bu-8ba อา้งใน 
สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช )*+, 
หนา้ IS 
59 Ems FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, (Traite de Droit Administratif Allemand) Traduit de 
l’Allemand par Michef FROMONT, (Bruxelles: Emile Bruyant, Kaua), p.SKI อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�อง
เดียวกนั  หนา้ IS 
60 Serge REGOURD, L’acte de Tutelle en Administrati Francais (Paris: LG.D.j., Ka^8) p.SKI อา้งใน สมคิด   
เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ IM 
61 Serge REGOURD  ibid, p.MKI อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, หนา้ IM 
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การกาํกบัดูแลมิใช่นิติกรรมฝ่ายเดียวที�ก่อใหเ้กิดสิทธิเท่านั/นเพราะการกาํกบัดูแลอาจเป็นอุปสรรค
ต่อการทาํงานขององคก์รกระจายอาํนาจก็ได ้แต่การกาํกบัดูแลอาจจะเป็นนิติกรรมที�ก่อใหเ้กิดการ
เปลี�ยนแปลง (actes positives) หรือไม่ก่อใหเ้กิดความเปลี�ยนแปลง (actes negatives) สภาพทาง
กฎหมายก็ได ้เช่น การใหค้วามเห็นชอบของผูว้า่ราชการจงัหวดัต่อการกระทาํของเทศบาลเป็นการ
กาํกบัดูแลที�ก่อใหเ้กิดการเปลี�ยนแปลงสภาพทางกฎหมาย ส่วนการไม่อนุมติัถือเป็นนิติกรรมฝ่าย
เดียวที�ไม่ก่อใหเ้กิดเปลี�ยนแปลงสภาพทางกฎหมาย เป็นตน้  
  F.9.) การกาํกับดูแลเป็นคาํสั�งทางปกครองประเภทหนึ�ง 
   หลกัเกณฑใ์นขอ้นี/ทาํใหก้ารกาํกบัดูแลต่างจากนิติกรรมทางแพง่ ดงันี/  
   K) ขอ้แตกต่างที�สําคญัระหวา่งคาํสั�งทางปกครองกบันิติกรรมทางแพ่งก็คือ 
คาํสั�งทางปกครองเป็นนิติกรรมของ “ ฝ่ายปกครอง” การกาํกบัดูแลจึงเป็นการควบคุมของฝ่าย
ปกครองมิใช่การควบคุมของเอกชน 
   8) ในกรณีทั�วไปแลว้คาํสั�งทางปกครองเป็นนิติกรรมที�ไม่สามารถสั�งให้งด
ผลของการกระทาํไวก่้อนได(้Decision executoire) เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวอ้ย่างชดัเจนซึ� ง
ต่างจากนิติกรรมทางแพ่งที�ศาลมีอาํนาจสั�งให้งดผลการกระทาํไวก่้อนได้62 นอกจากนั/นนิติกรรม
ทางปกครองยงัเป็นนิติกรรมที�สามารถบงัคบัใช้ได้ทนัทีโดยไม่จาํเป็นต้องมีคาํสั�งศาลก่อนซึ� ง
แตกต่างจากนิติกรรมทางแพง่ที�จะตอ้งมีคาํสั�งศาลก่อนเสมอ63 
 G.2 การกํากับดูแลเป็นคําสั�งทางปกครองไม่ใช่กฎ (Acte individual หรือ Acte non 

reglementaire) 
  กฎนั/นเป็นนิติกรรมสร้างกฎเกณฑ์(Rechtssctzungakte) ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย
ที�ถาวร เช่น การออกเทศบญัญติัเกี�ยวกบัการจราจรในเขตเทศบาลเป็นกฎเพราะเป็นนิติกรรมที�วาง
กฎเกณฑ์ทั�วไปขึ/นเกี�ยวกบัการจราจร เทศบญัญติันี/ จะใชบ้งัคบัต่อไปจนกว่าจะมีกฎหมายฉบบัอื�น
มายกเลิกแกไ้ข 
  ส่วนคาํสั�งทางปกครองซึ� งมีผลเฉพาะเรื�องเฉพาะราวนั/นเป็นนิติกรรมที�มิได้วาง
กฎเกณฑ์ขึ/นและจะหมดไปภายหลงัจากที�มีนิติกรรมแลว้64 เช่นในกรณีที�ผูว้า่ราชการจงัหวดัเขา้ทาํ
คาํสั�งแทนนายกเทศมนตรีที�ไม่ยอมมีคาํสั�งปฏิเสธคาํขอของเอกชนที�จะเข้ามาครอบครองทาง

                                                        

62 G. VEDEL et P. DELVOLVE, op. cit. p 8^S  อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เรื�องเดียวกนั หนา้ II 
63 Ibid. อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ II 
64 แนวคิดของ Charies EISENMANN, ดู J.-l. de CORAIL, “Les actes administrafifs dans la pensee de Charles 
EISENMANN,” op. cit., pp. KaL-Ka^ อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, หนา้ II 
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สาธารณะ การทาํคาํสั�งแทนนั/นมิใช่การวางกฎเกณฑท์ั�วไปและเมื�อมีคาํสั�งปฏิเสธแทนไปแลว้คาํสั�ง
นี/ก็จะหมดไป เมื�อมีกรณีที�เอกชนอื�นจะเขา้มาครอบครองทางสาธารณะอีกและนายกเทศมนตรีไม่
ปฏิเสธคาํขอเขา้ครอบครองนี/ผูว้า่ราชการจงัหวดัก็จะตอ้งทาํคาํสั�งใหม่อีกครั/ งหนึ�ง 
  กฎจึงมีลักษณะทั�วไป (General) ไม่ เฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหนึ� ง 
(lmpersonnelle) ส่วนคาํสั�งทางปกครองนั/นเป็นนิติกรรมที�เฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดบุคคลหนึ� ง
หรือหลายคน (decision individuelle) หรือเฉพาะเจาะจงกบับุคคลหลายคนเป็นราย ๆ ไป ในเรื�อง
เดียวกนั (decision Collective Allgeneinvertfugung) หรือเฉพาะเจาะจงในเรื�องใดเรื�องหนึ�งของกลุ่ม
บุคคลใดบุคคลหนึ�ง (decision particulie’re) 
  การแบ่งแยกระหว่างกฎกบัคาํสั�งทางปกครองจึงไม่ใช่การแบ่งแยกดว้ย “ปริมาณ
คน” แต่เป็นปัญหาในทาง “คุณภาพ” เช่น การกระทาํทางปกครองที�ระบุค่าตอบแทนของตาํแหน่ง
นายกเทศมนตรีเมืองปารีสถือเป็นกฎเพราะมีลกัษณะไม่เฉพาะเจาะจงหรือเกี�ยวขอ้งกบับุคคลที�จะ
มาเป็นนายกเทศมนตรีเมืองปารีสทุกคนไม่เฉพาะแต่คนปัจจุบนัเท่านั/น แต่การกระทาํทางปกครอง
ที�ประกาศเลื�อนขั/น เลื�อนตาํแหน่งแมจ้ะเกี�ยวขอ้งกบับุคคลหลายคนในบญัชีรายชื�อการเลื�อนขึ/นก็ถือ
วา่เป็นคาํสั�งทางปกครองเพราะเราสามารถแยกพิจารณาบุคคลเหล่านั/นเป็นราย ๆ ได้65 
  ในประเทศเยอรมนี คาํสั�งทางปกครอง (Verwaltungsakte) เป็นนิติกรรมเฉพาะ
เรื�องเฉพาะราวเสมอ66 ส่วนการออกกฎหมายของฝ่ายปกครอง (Verordnungen) มีลกัษณะพิเศษที�
แตกต่างจากการมีคาํสั�งทางปกครองแมจ้ะมีการยอมรับการออกกฎหมายของฝ่ายปกครองเป็นการ
กระทาํของฝ่ายปกครองอย่างหนึ� งแต่ก็มิไดเ้ป็นคาํสั�งทางปกครองเพราะ “งานออกกฎหมาย” ของ
ฝ่ายปกครองเป็นงานที�ต่างจาก “งานปกครอง” ของฝ่ายปกครองมาก 
  ศาลปกครองเยอรมนีจะควบคุมการออกกฎหมายของฝ่ายปกครองในบางกรณี
เท่านั/นส่วนคาํสั�งทางปกครองนั/นศาลปกครองเยอรมนีถือว่าเป็นการกระทาํที�ถูกโตแ้ยง้ไดเ้สมอ 
(Amfechtungsklage)67 นอกจากนั/นกฎหมายของฝ่ายปกครองยงัเป็นนิติกรรมที�ไม่มีผลบงัคบัทนัที 
(executoire) ทั/งนี/ เพราะจาํเป็นตอ้งมีมาตรการต่าง ๆ เพื�อบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายนั/น ๆ 
  เหตุผลที�การกาํกบัดูแลเป็นคาํสั�งทางปกครอง 
  การกาํกบัดูแลก็คือการควบคุมเหนือการกระทาํใดการกระทาํหนึ�งขององคก์รที�ถูก
ควบคุมเท่านั/น เป็นการตดัสินใจเป็นครั/ งเป็นคราวไปไม่วา่การกระทาํที�ถูกควบคุมจะมีลกัษณะเป็น

                                                        

65 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ II-Iu 
66 E. FORSTHOFF, op. cit., pp. SKI-SK^ อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, หนา้ Iu 
67 Michel FROMONT, op. cit., pp. 8ML-8M^, อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ Iu 
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คาํสั�งทางปกครองหรือกฎ การกาํกบัดูแลก็เป็นการกาํกบัเฉพาะเรื�องเฉพาะราว คือ เป็นคาํสั�งทาง
ปกครองเสมอเนื�องจากการกาํกบัดูแลและผูถู้กกาํกบัดูแลในเรื�องหนึ� งเรื�องใดโดยเฉพาะ เช่น การ
ออกเทศบญัญติัของเทศบาลเมืองปารีสเพื�อวางระเบียบเกี�ยวกบัการจราจรถือเป็นกฎเพราะไม่มี
ลกัษณะเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลใด แต่การใหค้วามเห็นชอบเทศบญัญติัฉบบันี/ของ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัถือวา่เป็นคาํสั�งทางปกครองเพราะเป็นนิติกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัเทศบาลเมืองปารีส
และเทศบญัญติัจราจรฉบบันี/ เท่านั/นไม่ใช่การวางกฎเกณฑ์โดยทั�วไปที�เกี�ยวขอ้งกบัเทศบาลทุก
เทศบาล เทศบัญญัติจราจรทุกเทศบัญญัติถ้าการกํากับดูแลเป็นกฎ การเคารพความคิดริเริ� ม
สร้างสรรค์ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็จะหมดไป68 ทั/งนี/ เพราะการกาํกบัดูแลจะเท่ากบัเป็น
การวางกฎเกณฑใ์นอนาคตใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งปฏิบติัตามนั�นเองและการกาํกบัดูแล
ประเภทนี/จะไม่สูญไปหลงัจากทาํนิติกรรมแลว้ 
  สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ของประเทศฝรั�งเศสได้ให้การยอมรับมาเป็น
เวลานานว่า การกาํกับดูแลนั/นเป็นคาํสั�งทางปกครองเฉพาะเรื�องเฉพาะราวดงัจะเห็นได้จากคดี
สมาพนัธ์แห่งชาติของสหพนัธ์นกัวิศวกร (Federation nationale des sundicats d’ingenieurs) ของ
องค์กรกาํกับดูแลเพื�อจาํกดัค่าตอบแทนของพนักงานกองทุนเพื�อการเกษตรจะกระทาํมิได้ทั/งนี/
เพราะการกระทาํเช่นวา่นี/ เป็นกฎ69 
 G.D การแบ่งแยกระหว่างอํานาจในการควบคุมหรืออํานาจกํากับดูแล (Pouvoir du 

controle ou de tutelle) กบัอาํนาจบังคับบัญชา (pouvoir hierarchique)70 
  อาํนาจบงัคบับญัชา (pouvoir hierarchique) คือ อาํนาจที�ผูบ้งัคบับญัชาใช้กับ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น รัฐมนตรีใช้อาํนาจบงัคบับญัชาเหนือขา้ราชการทั/งหมดในกระทรวงของตน 
อาํนาจบงัคบับญัชาจึงเป็นอาํนาจที�ไม่มีเงื�อนไข (un pouvoir incondifitionne) อยา่งไรก็ตาม อาํนาจ
นี/ตอ้งไม่บงัคบัหรือก่อใหเ้กิดความไม่ชอบดว้ยกฎหมายขึ/นผูบ้งัคบับญัชาที�สูงกวา่มีสิทธิที�จะสั�งให้
ผูใ้ต้บงัคบับัญชากระทาํการในสิ� งที� เขาเห็นควรและมีอาํนาจเปลี�ยนแปลงแก้ไขหรือยกเลิกคาํ
วินิจฉยัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอเวน้แต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั (texte) บญัญติัไวเ้ป็น
อยา่งอื�น 
  อาํนาจกาํกบัดูแล (Pouvoir du controle ou de tutelle) ต่างจากอาํนาจบงัคบับญัชา
เป็นอยา่งมาก อาํนาจนี/ ไม่ไดก่้อให้เกิดความสัมพนัธ์ในลกัษณะผูใ้ตบ้งัคบับญัชากบัผูบ้งัคบับญัชา 

                                                        

68 Serge REGOURD, op. cit., p. 420 อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เรื�องเดียวกนั หนา้ 57 
69 C. E. ASS. ^ Janvier KaLK, Urssat des Alpes Maritimes, Rec, p.KK., concl Vught. อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, หนา้ I^ 
70 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ I^ 
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แต่ความสัมพนัธ์ที�เกิดขึ/นเป็นไปในลกัษณะผูค้วบคุม (controleur) และผูถู้กควบคุม ดงันั/นอาํนาจ
กาํกบัดูแลจึงเป็นอาํนาจที�มีเงื�อนไข (un p,ouvoir conditionne) อาํนาจนี/ จะมีไดก้็แต่ในกรณีและใน
รูปแบบที�พระราชบญัญติักาํหนดไวเ้ท่านั/น  
  นอกจากนี/ แลว้การควบคุมบงัคบับญัชายงัมีความแตกต่างกบัการควบคุม กาํกบั
ดูแล กล่าวคือ การควบคุมบงัคบับญัชา (controle hierarchique) และการกาํกบัดูแลทางปกครอง 
(tutelle administrative) นั/นต่างก็มิไดมี้ความเป็นมาในลกัษณะเดียวกนักบัการกาํกบัดูแลในดา้นอื�น 
อาํนาจควบคุมบงัคบับญัชาประกอบดว้ยลกัษณะสําคญั S ประการ71 คือ เป็นอาํนาจที�จะสั�งการให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัตาม (pouvoir d”instruction) เป็นอาํนาจที�จะสามารถแกไ้ขเปลี�ยนแปลงการ
กระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (pouvoir de reformation) และผูบ้งัคบับญัชาสามารถใชอ้าํนาจนี/กระทาํ
การแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (pouvoir de substitution) ซึ� งจะเห็นไดว้า่ ลกัษณะอาํนาจดงันี/ ไม่มีความ
สอดคลอ้งกบัหลกัแห่งการเป็นอิสระซึ� งเป็นหัวใจสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�นแมว้่าในบางครั/ ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งปฏิบติัตามนโยบายในเชิงบริหารซึ� งกาํหนดโดยองคก์รควบคุม
ซึ�งก็มิไดแ้ตกต่างไปจากคาํสั�งของผูบ้งัคบับญัชา (l”instruction) อยูเ่ป็นอยา่งมาก 
  อาํนาจควบคุมบงัคบับญัชานั/นเกิดขึ/นจากความจาํเป็นในการบงัคบัให้เป็นไป
ตามกฎระเบียบสาํหรับการปกครองภายในขององคก์รจดัทาํบริการสาธารณะหรือฝ่ายปกครอง โดย
อาํนาจนี/ จะมุ่งไปที�การที�ผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั�งการไดทุ้กประเภทให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัทั/ง
ยงัรวมไปถึงการจะเพิกถอนเปลี�ยนแปลงหรือกระทาํการแทนในเรื�องที�ผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีหน้าที�
ตอ้งปฏิบติัหรือไดป้ฏิบติัไปแลว้ดว้ย  ดว้ยลกัษณะเหล่านี/ของอาํนาจควบคุมบงัคบับญัชาแสดงให้
เห็นชดัเจนวา่อาํนาจเช่นนี/ยอ่มไม่สอดคลอ้งกบัการนาํไปใชก้บัองคก์รที�จดัตั/งขึ/นโดยให้มีความเป็น
อิสระ (autonomie) แยกออกไปจากฝ่ายปกครอง 
  สําหรับการกาํกบัดูแลองค์การปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งมีความเป็นอิสระ ในเชิง
การเมืองจะเป็นไปในลกัษณะที�ให้ความเป็นอิสระอยา่งจาํกดั (Autonomie Unitee) และมีลกัษณะ
ของกึ� งบงัคบับญัชา (quasi-hierarchique) ค่อนข้างชัดเจน ยิ�งไปกว่านั/นในปัจจุบนัแนวทางการ
แก้ไขปัญหาทางการบริหารของส่วนกลางต่อปัญหาที�เกิดขึ/นในองค์กรปกครองทอ้งถิ�นหลาย ๆ 
แห่งไดท้าํใหล้กัษณะของการกาํกบัดูแลทางปกครองมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการบงัคบับญัชามากขึ/น
เรื�อย ๆ 
 

 

                                                        

71 สุรพล  ลี/ นิติไกรพจน์  ข้อความคิดบางประการเกี�ยวกับการกาํกับดูแล (Tutelle) หนา้ ^8 
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10. วธีิการในการกาํกบัดูแล  
 
 สามารถแยกพิจารณาได ้8 กรณี72 ไดแ้ก่ การกาํกบัดูแลโดยตรงเช่น การกาํกบัดูแลตวั
บุคคลหรือองคก์ร และ การกาํกบัดูแลโดยออ้ม 
 Fe.F การกาํกบัดูแลโดยตรง ได้แก่การกาํกบัดูแลตัวบุคคลหรือองค์กร 
  9,.9.9 การกาํกับดูแลตัวบุคคล 
   วิธีการสําคญัก็คือ การที�ส่วนกลางมีอาํนาจแต่งตั/งตวับุคคลหรือองค์กร
หรือถอดถอนบุคคลขององค์การที�ถูกควบคุมได้ เป็นต้น โดยที�องค์กรหรือบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยทั�วไปจะเป็นผูซึ้� งมาจากการเลือกตั/งตามหลกัการกระจายอาํนาจ ตวับุคคล
ในที�นี/ จึงไดแ้ก่ บุคคลธรรมดาแต่ละคนที�เป็นองคป์ระกอบขององคก์ร เช่น นายกเทศมนตรี สมาชิก
สภาเทศบาล แต่ไม่รวมถึงเจา้หนา้ที�ประจาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั/น ส่วนองคก์รจะเป็น
รูปของคณะบุคคลหรือเป็นตวับุคคลคนเดียวก็ได ้เช่น สภาเทศบาลเป็นคณะบุคคล นายกเทศมนตรี
เป็นบุคคล กรณีนี/ตวับุคคลกบัองคก์รจึงเป็นกรณีเดียวกนั 
  9,.9.) การกาํกับดูแลองค์กร73 
   K) การยบุสภาทอ้งถิ�น  
   วิธีการกาํกับดูแลที�สําคญั คือ การที�ส่วนกลางมีอาํนาจในการยุบสภา
ทอ้งถิ�นเพื�อใหร้าษฎรเลือกตั/งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นใหม่ได ้ในบางกรณีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดเงื�อนไข
ในการยุบสภาทอ้งถิ�นไวเ้ลย เช่น กรณีการยุบสภาเทศบาล พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.8Mau แต่
บางกรณีกฎหมายกาํหนดเงื�อนไขไวอ้ยา่งชดัแจง้ เช่น กรณีการยุบสภากรุงเทพมหานครตามมาตรา 
K^ และมาตรา Ka แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.8I8^  
   8) การถอดถอนออกจากตาํแหน่ง 
   ผูใ้ดมีอาํนาจแต่งตั/งบุคคลเขา้ดาํรงตาํแหน่งยอ่มมีอาํนาจถอดถอนบุคคล
นั/นออกจากตาํแหน่ง แต่สําหรับองค์กรปกครองทอ้งถิ�น จากหลกัการกระจายอาํนาจบุคคลหรือ
องคก์รบริหารมาจากการเลือกตั/ง อยา่งไรก็ตาม การถอดถอนจากตาํแหน่งนั/นองคก์รกาํกบัดูแลเขา้
มาควบคุมดว้ย แต่การจะสั�งให้ออกจากตาํแหน่งไดจ้ะตอ้งเป็นไปตามเหตุผลที�กฎหมายกาํหนดจะ
อาศยัเหตุอื�นเพื�อปลดออกตามอาํเภอใจของผูก้าํกบัดูแลไม่ได ้

                                                        

72 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เรื�องเดียวกนั หนา้ 59 
73 วลยักร  รัตนกลุ  “การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ”  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2543 หนา้ 28-46  
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   S) การส่งเจ้าหน้าที�ในองค์กรปกครองส่วนกลางเข้าไปปฏิบัติหน้าที�
แทน74 
   วิธีนี/ ทาํไดต่้อเมื�อมีกฎหมายให้อาํนาจองค์กรกาํกบัดูแลโดยทั�วไปอาํนาจ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการเขา้ไปทาํหนา้ที�แทนทอ้งถิ�นถา้ปรากฏวา่องคก์รปกครองทอ้งถิ�นประสบ
ความลม้เหลวในการดาํเนินงานตามอาํนาจหนา้ที� 
   M) การสั�งพกัราชการ 
   ในประเทศฝรั�งเศส อาํนาจสั�งพกัราชการเป็นทั/ งของส่วนกลางและ
ตวัแทนของส่วนกลาง เพียงแต่มีระยะเวลาที�ต่างกนั เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจสั�งพกัราชการ
นายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกินหนึ�งเดือน  รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งพกัราชการนายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกินสาม
เดือน ซึ� งการสั�งพกัราชการดงักล่าวตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย หากการสั�งพกั
ราชการไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูถู้กสั�งพกัราชการอาจร้องขอต่อศาลให้ยกเลิกคาํสั�งดงักล่าวเสียและ
เมื�อมีการสั�งพกัราชการจะส่งผลใหมี้การแต่งตั/งบุคคลเขา้ไปดาํเนินการแทนในกรณีที�ผูถู้กคาํสั�งเป็น
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น 
  9,.9.8 การกาํกับดูแลการกระทาํ 
   การกาํกบัดูแลขององคก์รกาํกบัดูแลจะไม่เขา้ไปแทรกแซงการใชดุ้ลพินิจ
ขององค์การปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งเป็นหลกัสําคญัที�สนบัสนุนให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นมี
อิสระสามารถใช้ดุลพินิจตดัสินใจเพื�อกระทาํการอย่างใดอย่างหนึ� งภายในขอบเขตที�กฎหมาย
กาํหนดไว ้องค์กรกาํกับดูแลมีเพียงอาํนาจสอดส่องดูแลให้กระทาํการตามชอบอาํนาจของตน
เท่านั/นการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํจึงจาํแนกออกไดด้งันี/  
   1) การให้ความเห็นชอบ (Le pouvoir d’approbation) และการอนุญาต
หรืออนุมติั (Le pouvior d’autorisation)  
   หลกัการใหค้วามเห็นชอบและการอนุมติัหรืออนุญาตเป็นมาตรการกาํกบั
ดูแลที�มีลักษณะทางกฎหมายเหมือนกัน คือ มีลักษณะที�เรียกว่า “เงื�อนไขที�ทาํให้นิติกรรมของ
ทอ้งถิ�นมีผลหรือไม่มีผลใช้บงัคบั” คือ นิติกรรมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะต้องได้รับ
อนุมติัหรืออนุญาตหรือจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากองค์กรกาํกบัดูแลเสียก่อนแลว้แต่กรณี นิติ
กรรมจึงจะมีผลใชบ้งัคบัได ้อย่างไรก็ตาม มาตรการกาํกบัดูแลดงักล่าวแมจ้ะมีลกัษณะเหมือนกนั
บางประการแต่ก็ยงัมีความแตกต่างกนัดว้ย คือ หากเป็นกรณีที�องค์กรกาํกบัดูแลไม่อนุญาตหรือ

                                                        

74 พรชยั  รัศมีแพทย ์ “การปกครองตนเองของนครหลวง: ศึกษากรณีนิติสมัพนัธ์ระหวา่งกรุงเทพมหานครกบั
องคก์ารปกครองส่วนกลาง” วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
8ISK  หนา้ I^-Ia 
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อนุมติั สภาแห่งรัฐของประเทศฝรั�งเศสเคยตดัสินว่าคาํสั�งหรือนิติกรรมที�ไม่ได้รับอนุญาตหรือ
อนุมติันั/นถือวา่ไม่มีอยูห่รือไม่เกิดขึ/นเลย (D’inexistance) แต่ถา้เป็นกรณีที�องคก์รกาํกบัดูแลไม่ให้
ความเห็นชอบหรือไม่ให้การรับรองแล้วนิติกรรมดังกล่าวถือว่าเกิดขึ/นแล้วแต่ไม่มีผลใช้บงัคบั 
(N’est pas devenu definitive) ซึ� งจะตอ้งมีการฟ้องร้องต่อศาลเพื�อใหย้กเลิกนิติกรรมดงักล่าวต่อไป75 
   ส่วนอาํนาจในการอนุญาตหรืออนุมติั(Le pouvoir d’autonisation) มี
หลักการคล้ายกันคือองค์การกระจายอํานาจจะต้องได้รับอนุญาตหรืออนุมัติเสียก่อนจึงจะ
ดาํเนินการได้ การอนุญาตหรืออนุมติัตอ้งกระทาํโดยชัดแจง้ไม่สามารถถือว่าการนิ�งเป็นการให้
ความเห็นชอบโดยปริยายได ้เพราะฉะนั/นถ้าไม่มีการอนุญาตหรือนุมติัแลว้นิติกรรมขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็ไม่มีอยูห่รือไม่เกิดขึ/นเลย 
   8) การสั�งเพิกถอนหรือสั�งระงบัยบัย ั/ง(Le pouvoir l’annulation) และการ
สั�งยกเลิก (Le pouvoir d’abrogation)  
   การสั�งเพิกถอนหรือการสั�งระงบัยบัย ั/งเป็นนิติกรรมที�องค์การปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นทาํไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและองคก์รกาํกบัดูแลสามารถเพิกถอนนิติกรรมดงักล่าว
ได้ นอกจากนี/ ยงัมีผลยอ้นหลงัไปถึงวนัที�ทาํนิติกรรมนั/นด้วย ในกรณีที�มีความจาํเป็นเร่งด่วน ผู ้
กาํกบัดูแลจะใช้อาํนาจยบัย ั/งคาํสั�งหรือคาํวินิจฉัยขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นไวก่้อนไดห้าก
กฎหมายไม่กาํหนดให้มีอาํนาจเพิกถอนหรือยบัย ั/ง เช่น ผูที้�ควบคุมกาํกบัดูแลเห็นวา่คณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นทาํการไปโดยอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการและผูมี้อาํนาจ
กาํกบัดูแลไดต้กัเตือนแลว้ แต่คณะผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารไม่ปฏิบติัตามกรณีเช่นนี/ ผูมี้อาํนาจกาํกบั
ดูแลมีคาํสั�งเพิกถอนหรือระงบัการปฏิบติัการดงักล่าวได ้
   S) การดาํเนินการแทน(Le pouvoir de substitution de l’action)  
   การที�องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นไม่ดาํเนินการตามอาํนาจหน้าที�และ 
ผูก้าํกบัดูแลไดเ้ตือนแลว้แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตาม องคก์รผูมี้อาํนาจ
กาํกบัดูแลสามารถดาํเนินการในเรื�องดงักล่าวแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นได ้
 Fe.B การกาํกบัดูแลโดยอ้อม แยกพิจารณาได้ดังนี0 
  9,.).9 การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกาํกับดูแล  
   เงินอุดหนุนที�องค์กรปกครองทอ้งถิ�นได้รับจากราชการบริหารราชการ
ส่วนกลางแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ76  

                                                        

75 เพญ็ศรี  เพญ็สาดแสง  “อาํนาจกาํกบัดูแลทางปกครอง:ศึกษากรณีองคก์ารเทศบาล”  วทิยานิพนธ์ปริญญา 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 8IMb หนา้ IS-IM 
76 โภคิน  พลกุล และคณะ รายงานการวิจัยเรื� องแนวทางการพัฒนากฎหมายเกี�ยวกับการกระจายอาํนาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 8IS^ หนา้ KSM 
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   K) เงินอุดหนุนทั�วไป (General grant)  
   หมายถึง เงินอุดหนุนที�ส่วนกลางให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยที�
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีอิสระในการนาํเงินไปใชจ่้ายในกิจการของทอ้งถิ�นตามที�ทอ้งถิ�นเห็น
วา่เหมาะสม และตามที�กฎหมายกาํหนดโดยส่วนกลางไม่ไดก้าํหนดวา่จะตอ้งนาํเงินดงักล่าวไปใช้
จ่ายในโครงการใดบา้ง 
   8) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ(Selective grant)  
   หมายถึง เงินอุดหนุนที�ส่วนกลางกําหนดเงื�อนไขว่า ท้องถิ�นจะต้อง
นาํไปใช้จ่ายในโครงการใดโดยเฉพาะซึ� งทอ้งถิ�นจะนาํเงินอุดหนุนจาํนวนนี/ ไปใช้ในรูปแบบอื�น
ไม่ไดเ้งินอุดหนุนรูปแบบนี/จะถูกควบคุมอยา่งใกลชิ้ดทุกขั/นตอนตามระเบียบที�รัฐบาลกาํหนด 
   แมใ้นทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะมีอิสระที�จะขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได้ซึ� งก็หมายความว่า ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นไม่ขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็ไม่ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมจากส่วนกลาง แต่ถา้
ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี/ ก็ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมในทางปฏิบัติ เราพบว่าไม่มีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นใดที�ไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี/  เงินอุดหนุนจึงเป็นมาตรการในการกาํกบั
ดูแลทางออ้มประเภทหนึ� งซึ� งจาํกดัเสรีภาพในด้านการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็น
อยา่งมาก77 
  9,.).) การใช้สัญญามาตรฐาน (l’acte tyupe) เป็นมาตรการในการกาํกบัดูแล  
   สัญญามาตรฐาน คือ สัญญาที�บุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมาย
มหาชนหรือทางกฎหมายแพง่บุคคลหนึ�งกระทาํขึ/นโดยแบบของสัญญานั/นถูกกาํหนดขึ/นโดยบุคคล
ที�สาม78 การที�แบบของสัญญานี/ ถูกกาํหนดขึ/นโดยบุคคลที�สามจึงเท่ากบัวา่บุคคลที�ทาํสัญญานั/น ๆ 
ถูกจาํกดัอาํนาจและการริเริ�มสร้างสรรคใ์นการกาํหนดรายละเอียดทางสัญญานั�นเอง79 
 

F1. ทบทวนวรรณกรรมที�เกี�ยวข้อง 
 
 ในเรื� องเกี�ยวกับปัญหาการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น มีงานวิจยัและ
วิทยานิพนธ์หลายเล่มที�ได้ทาํการศึกษาในเรื� องดังกล่าวไว ้ซึ� งผูศึ้กษาได้หยิบยกมาเป็นกรอบ
แนวทางกรณีศึกษาดงัจะกล่าวต่อไปนี/  

                                                        

77 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายรัฐธรรมนูญหลกัการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช )*+, 

หนา้ IL 
78 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์“การควบคุมกาํกบัเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในประเทศไทย’ วารสารกฎหมาย
ปกครอง Kb, K (เมษายน 8ISM)  หนา้ Mu 
79  สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายการปกครองท้องถิ�น หนา้ uS 
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 F1.F เพ็ญศรี  เพ็ญสาดแสง80 ได้ทําการศึกษาอํานาจกํากับดูแลทางปกครอง: ศึกษา

กรณอีงค์การเทศบาล มีรายละเอียดสรุปไดด้งันี/  
  11.1.1 ปัญหาการใช้อาํนาจกาํกับดูแลเกินขอบเขตของกฎหมายเทศบาล แบ่งเป็น 
   1) การวางระเบียบต่าง ๆ เกินขอบเขตที�กฎหมายเทศบาลกาํหนดโดย
ส่วนกลางได้เขา้มาแทรกแซงการตดัสินใจของเทศบาลในการกระทาํต่าง ๆ โดยกาํหนดอาํนาจ
กาํกบัดูแลรูปแบบการอนุมติัเพิ�มเติมเขา้ไปอีกหลายกรณีและเป็นส่วนใหญ่ซึ� งนอกเหนือไปจาก
กรณีที�กฎหมายเทศบาลบญัญติัไว ้
   8) ปัญหาการใช้หนังสือเวียนหรือหนังสือสั�งการในการออกคาํสั�งให้
เทศบาลปฏิบติั ซึ� งในบางเรื�องเป็นการควบคุมดุลพินิจขององคก์ารเทศบาล และบางเรื�องก็เป็นการ
กาํหนดใหก้ระทาํกิจการอื�นของรัฐซึ� งไม่ใช่อาํนาจหนา้ที�ของเทศบาลตามกฎหมายเทศบาล 
  91.9.) ปัญหาว่าด้วยรูปแบบของอาํนาจกาํกับดูแล  
   กฎหมายเทศบาลได้นํารูปแบบ “การวางระเบียบให้ปฏิบัติ” ซึ� งโดย
หลกัการแลว้ถือว่าเป็นเรื�องของการใช้อาํนาจบงัคบับญัชาเนื�องจากเป็นการกาํหนดขึ/นเพื�อความ
สะดวกต่อการปฏิบติัหนา้ที�ของเจา้หนา้ที�และเป็นการจาํกดัอาํนาจตดัสินใจโดยอิสระ นอกจากนี/ ยงั
มีระเบียบที�ส่วนกลางกาํหนดขึ/นโดยส่วนใหญ่เป็นการกาํหนดอาํนาจกาํกบัดูแลรูปแบบอนุมติัและ
การขอความเห็นชอบเพิ�มเติมซึ� งถือเป็นการจาํกดัอิสระของทอ้งถิ�นที�เกินขอบเขตของกฎหมาย
เทศบาล 
 F1.B สมบัติ  พรหมเมศร์81 ได้ทําการศึกษาเกี�ยวกับปัญหาการกํากับดูแลองค์การ

บริหารส่วนจังหวดั โดยไดศึ้กษาในช่วงก่อนมีการใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัไทย พุทธศกัราช 
8IMb ซึ� งในขณะนั/นผูว้า่ราชการจงัหวดัยงัดาํรงตาํแหน่งเป็นผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอีก
ตาํแหน่งดว้ย ผลการศึกษาสรุปไดด้งันี/  
  91.).9 ปัญหาโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
   โดยที�กฎหมายการจดัตั/งองค์การบริหารส่วนจงัหวดักาํหนดให้ตาํแหน่ง
ผูบ้ริหารขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการแต่งตั/งจึงเท่ากบัว่าการแต่งตั/งดงักล่าวขดัต่อ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 

                                                        

80 เพญ็ศรี  เพญ็สาดแสง  อาํนาจกาํกับดูแลทางปกครอง: ศึกษากรณีองค์การเทศบาล หนา้ K8I-KML 
81 สมบติั  พรหมเมศร์  “อาํนาจในการกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนทอ้งถิ�น: ศึกษาเฉพาะกรณีขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั” วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 8ISu  
หนา้ Kua-KL8 
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  91.).) ปัญหาด้านการคลัง  
   แมว้า่กฎหมายในการจดัตั/งฯ จะกาํหนดให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมี
รายไดจ้ากเงินประเภทใดไดบ้า้ง แต่ก็ยงัตอ้งอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัของกฎหมายซึ� งรัฐจะเป็นผูก้าํหนด
ไม่ว่าจะเป็นเรื� องของอตัราภาษี อาํนาจในการจดัเก็บ ทาํให้ส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระใน
ทางการคลงัขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในประเด็นวา่องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจะมีความเป็น
อิสระในการจดัหารายไดข้องทอ้งถิ�นในการนาํมาจดัทาํบริหารสาธารณะในทอ้งถิ�นดว้ยตนเองมาก
นอ้ยเพียงใด 
  91.).8 ปัญหาด้านระเบียบข้อบังคับที�ควบคุมการปฏิบัติ  
   ในส่วนของการดําเนินกิจการของท้องถิ�นในรายละเอียดของการ
ปฏิบติังาน ระเบียบ ขอ้บงัคบัได้ถูกาํหนดขึ/นโดยกระทรวงมหาดไทยซึ� งได้สงวนอาํนาจในการ
พิจารณาอนุมติัในเรื�องต่าง ๆ ให้อยูใ่นอาํนาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัอนัเป็นการย ํ/าให้เห็นวา่ความ
เป็นอิสระที�จะดาํเนินการของทอ้งถิ�นเองนั/นมีอยูน่อ้ยมากเพราะเท่ากบัเป็นการกาํหนดให้เจา้หนา้ที�
ของรัฐเขา้มาใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลไดเ้กินขอบเขตของกฎหมายนั�นเอง 
 F1.D อาทติย์  เกียรติศิริโรจน์82 ได้ศึกษาและสรุปปัญหาเกี�ยวกับปัญหารัฐธรรมนูญกับ

บทบัญญตัิเรื�องการปกครองท้องถิ�นในประเทศไทย ไวด้งันี/  
  11.3.1 การกาํกับดูแลบุคคลหรือองค์กร  
   ไดแ้ก่กรณีที�ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ�นผูใ้ดปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบติั
ตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหน้าที� หรือมีความประพฤติในทางที�จะนาํมาซึ� งความเสื�อม
เสียแก่ศกัดิs ตาํแหน่งหรือแก่องค์กรปกครองทอ้งถิ�นหรือแก่ราชการ ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจ
เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพร้อมด้วยหลักฐาน รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยอาจสั�งใหค้ณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�น หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นออกจากตาํแหน่งได ้(เช่น 
มาตรา LS ของพระราชบญัญติัเทศบาลฯ) และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจที�จะยุบ
สภาทอ้งถิ�นเพื�อให้ราษฎรเลือกตั/งหรือแต่งตั/งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นใหม่ได ้(เช่น มาตรา MI (M) และ
มาตรา LM ของพระราชบญัญติัเทศบาลฯ) ในการนี/  กฎหมายไม่กาํหนดเหตุในการยุบสภาทอ้งถิ�นไว้
เลย เช่น กรณีของเทศบาล ในขณะที�บางกรณีกฎหมายกาํหนดเหตุเงื�อนไขที�จะยุบสภาไวอ้ย่างชดั
แจง้ เช่น การยุบสภากรุงเทพมหานครนั/นจะกระทาํได้ก็ต่อเมื�อการดาํเนินงานของผูว้่าราชการ

                                                        

82 อาทิตย ์ เกียรติศิริโรจน์ “ปัญหารัฐธรรมนูญกบับทบญัญติัเรื�องการปกครองทอ้งถิ�นในประเทศไทย”  
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  8ISa  หนา้ K88-KSK 
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กรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานครขัดแยง้กัน หรือการดําเนินงานของผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานครเป็นไปในทางที�ไม่ถูกต้องจนอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่กรุงเทพมหานครหรือราชการโดยส่วนรวม(พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครฯ มาตรา K^ -Ka)  
   กรณีขา้งตน้อาจก่อให้เกิดปัญหาในการตีความไดว้า่ ในกรณีที�กฎหมายมิ
กาํหนดเหตุแห่งการยุบสภาไวเ้ลยนั/น องค์กรที�มีอาํนาจกาํกับดูแลสามารถยุบสภาได้ทุกกรณี
หรือไม่ อนัเป็นปัญหาสาํคญัเกี�ยวกบัขอบเขตการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแล 
  91.8.) การให้เงินอุดหนุน  
   การให้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแลทางออ้มประการหนึ� ง 
ในทุกปีส่วนกลางจะจดัสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองทอ้งถิ�น ซึ� งสามารถแยกไดเ้ป็น 8 
กรณี คือ เงินอุดหนุนทั�วไปกบัเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เฉพาะเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเท่านั/นที�จะถูกกบั
ดูแลอยา่งใกลชิ้ดทุกขั/นตอนจากส่วนกลางตามระเบียบที�รัฐบาลกาํหนด 
   แมว้่าในทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะมีอิสระที�จะขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได ้ซึ� งหมายความวา่ถา้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไม่ขอรับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็ไม่ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลจากส่วนกลาง แต่ขอ้เท็จจริง
ในทางปฏิบัติแล้วไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นใดที�ไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี/  เงิน
อุดหนุนจึงเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแลทางออกประเภทหนึ� งซึ� งเขา้ข่ายการจาํกดัเสรีภาพใน
ทางการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
 F1.h อารยา  สอนใจ83 ได้ศึกษาและสรุปปัญหาอุปสรรคในการควบคุมฝ่ายบริหารของ

องค์การบริหารส่วนตําบลไว้ สรุปไดด้งันี/  
  91.+.9 การควบคุมโดยฝ่ายบริหารของรัฐ 
   K) การควบคุมตวับุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งฝ่ายบริหารขององค์การบริหาร
ส่วนตาํบล แบ่งไดเ้ป็น 
    ก. การสั�งถอดถอนออกจากตาํแหน่ง โดยกฎหมายให้อาํนาจรัฐใน
การถอดถอนกรรมการการบริหารขององค์การบริหารส่วนตาํบลไดใ้นกรณีคณะกรรมการบริหาร
กระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชนหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือ
ปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ที� ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจในการสั�งให้คณะกรรมการทั/งคณะ

                                                        

83 อารยา สอนใจ  “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมฝ่ายบริหารขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล” วิทยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง  8IM8  หนา้ KLu-8b^ 
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หรือบางคนพน้จากตาํแหน่งได้ตามคาํเสนอแนะของนายอาํเภอ ซึ� งกรณีดงักล่าวมิได้กาํหนดให ้
ผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งเสนอหลกัฐานต่าง ๆ ประกอบหรือจะตอ้งมีการสอบสวนให้ปรากฏตาม
ความจริงก่อนจึงจะเสนอให้มีการถอดถอนให้พน้จากตาํแหน่งไดอ้ย่างเช่นเทศบาลหรือองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั ดงันั/นจึงเห็นไดว้า่ นายอาํเภอจึงอาจใชค้วามเห็นหรืออาํนาจดุลพินิจของตนเอง
เสนอแนะต่อผูว้่าราชการาจังหวดัให้ถอดถอนผูบ้ริหารโดยไม่ต้องมีการสอบสวนหรือเสนอ
หลกัฐานใด ๆ ประกอบก็ได ้จึงเป็นการใหอ้าํนาจดุลพินิจแก่นายอาํเภอเป็นอยา่งมาก 
    ข. กรณีการพน้จากตาํแหน่งกรรมการบริหารเมื�อนายอาํเภอหรือผูว้่า
ราชการจงัหวดัสั�งให้พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล ซึ� งกรณีนี/ เป็นการให้
อาํนาจแก่นายอาํเภอในการใชดุ้ลพินิจค่อนขา้งมากโดยเฉพาะในประเด็นที�กฎหมายกาํหนดให้ “คาํ
วินิจฉัยของนายอาํเภอให้เป็นที�สุด” นั/นน่าจะเป็นการขัดต่อหลักการในเรื� องของกระบวนวิธี
พิจารณาและวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองที�นายอาํเภอเป็นผูส้อบสวนเองและเป็นผูว้นิิจฉยัเอง 
    ค. การพน้จากตาํแหน่งฝ่ายบริหารเมื�อมีการยุบสภาองค์การบริหาร
ส่วนตาํบล ซึ� งการยบุสภาดงักล่าวยอ่มมีผลทาํให้คณะกรรมการบริหารตอ้งพน้จากตาํแหน่งไปดว้ย
จึงถือเป็นการควบคุมฝ่ายบริหารทางออ้มนั�นเอง โดยประเด็นปัญหาก็คือเหตุผลในการยุบสภาที�
กฎหมายกาํหนดแต่เพียงวา่ “เพื�อเป็นการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล” หรือ “เพื�อประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม” โดยให้เป็นดุลพินิจของผูว้่าราชการ
จงัหวดันั/น จึงเป็นไดว้า่ผูว้า่ราชการจงัหวดัค่อนขา้งมีอาํนาจดุลพินิจกวา้งขวางอยา่งมาก 
  91.+.) การควบคุมการกระทาํ 
   1) การใหค้วามเห็นชอบในการออกขอ้บงัคบัตาํบลของนายอาํเภอ 
   หากนายอาํเภอไม่เห็นชอบ สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะตอ้งใชเ้สียง
ยืนยนัถึงสองในสาม ซึ� งค่อนขา้งกระทาํได้ลาํบากในความเป็นจริง นอกจากนั/น การกาํหนดให้
ขอ้บงัคบัที�มีโทษปรับ หากนายอาํเภอไม่เห็นชอบให้ทาํไปเลยโดยไม่ให้โอกาสภาองค์การบริหาร
ส่วนตาํบลที�จะพิจารณาทบทวนหรือยืนยนัอีกต่อไป ซึ� งถือเป็นการให้อาํนาจนายอาํเภอในการ
ควบคุมการออกกฎหมายทอ้งถิ�นอยา่งเขม้งวดแทนที�จะเป็นลกัษณะของการกาํกบัดูแล 
   8) การกาํหนดสัญญามาตรฐานหรือหลกัเกณฑร์ะเบียบปฏิบติัของทอ้งถิ�น 
   การนาํหลกัเกณฑ์หรือระเบียบหรือสัญญามาตรฐานใชบ้งัคบักบัทอ้งถิ�น
ทุกแห่งเหมือนกนัทั/งหมดโดยไม่คาํนึงถึงความแตกต่างหรือไม่ได้กาํหนดให้มีความยืดหยุ่นตาม
สภาพการณ์นั/นยอ่มก่อใหเ้กิดปัญหาขึ/นแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นได ้
  91.+.8 การกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นปฏิบัติหน้าที�อื�น ๆ  
   ตามที�ทางราชการมอบหมายโดยกรณีนี/ ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิs  
อุวรรณโณ เคยใหค้วามเห็นไวว้า่ การใหอ้าํนาจส่วนราชการมอบหมายให้ทอ้งถิ�นปฏิบติัราชการใน
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เรื� องใด ๆ นั/ น ในที�สุดก็จะทาํให้การปกครองท้องถิ�นนั/ นกลายเป็นระบบราชการไป ซึ� งการ
มอบหมายหนา้ที�ใหป้ฏิบติัยอ่มก่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์ในแง่ของการสั�งการ การบงัคบับญัชาแทนที�
จะเป็นการกาํกบัดูแล 
  91.+.+ การควบคุมงบประมาณ 
   การให้ความเห็นชอบงบประมาณรายจ่าย สภาพปัญหาที�เกิดขึ/นก็คือ การ
ที�นายอาํเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัเขา้มามีบทบาทในการควบคุมงบประมาณขององค์การบริหาร
ส่วนตาํบลโดยวธีิการอนุมติัถึง 8 ชั/น โดยทั/งนายอาํเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัต่างเป็นผูมี้อาํนาจใน
การพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างขอ้บงัคบังบประมาณ ซึ� งแสดงให้เห็นว่าการจดัทาํงบประมาณ
ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐที�ค่อนขา้งเขม้งวดอยา่งมาก 
 F1.i วลยักร  รัตนกุล84 ได้ศึกษาและสรุปปัญหาเกี�ยวกบัการกํากับดูแลเหนือการกระทํา

ของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ มีประเด็นสรุปไดด้งันี/  
  91.*.9 การออกคาํสั�งทางปกครองเพื�อกาํกับดูแลการกระทาํของกรุงเทพมหานคร
เกินขอบเขตที�กฎหมายกาํหนด  
   ลักษณะสําคัญของอาํนาจกาํกับดูแล คือการใช้อาํนาจกาํกับดูแลของ
ส่วนกลางที�มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะตอ้งก่อตั/งขึ/นโดยกฎหมาย ซึ� งในปัจจุบนัหลัก
ดงักล่าวยงัไม่ไดรั้บการถือปฏิบติัอยา่งจริงจงัดงัจะเห็นไดจ้ากการตีความหมายของคาํวา่ “การกาํกบั
ดูแล” โดยไม่ถูกตอ้ง กล่าวคือ แมก้ฎหมายจะบญัญติัในเรื�องการกาํกบัดูแลไวว้า่ส่วนกลางสามารถ
ใช้อาํนาจกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดใ้นขอบเขตเพียงใด แต่ในการใชก้ฎหมายของ
องคก์รผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลมกัจะเป็นไปในทางกา้วล่วงดุลพินิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจน
เกินขอบเขตของการกาํกบัดูแลตามกฎหมาย โดยปัญหาดงักล่าวอาจเกิดจากการตีความหมายของคาํ
วา่การกาํกบัดูแลในทางที�ไม่ถูกตอ้งจนกลายเป็น “อาํนาจบงัคบับญัชา” 
  91.*.) การออกคําสั� งทางปกครองเพื� อกํากับดูแลข้อบัญญัติท้องถิ�นก่อน
ประกาศใช้เป็นกฎหมาย  
   โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะมีเพียงอาํนาจกาํกบัดูแลที�จะควบคุม
ได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครว่าได้ตราขึ/นเกินขอบอาํนาจที�
กฎหมายกาํหนดให้ไวห้รือมีเนื/อความขดัต่อพระราชบญัญติัหรือพระราชกาํหนดหรือกฎกระทรวง
หรือกฎหมายอื�นที�มีลาํดบัชั/นสูงกวา่หรือไม่อยา่งใด เท่านั/น 

                                                        

84 วลยักร  รัตนกลุ  “การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ”  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 8IMS  หนา้ KSK-Kuu 
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  91.*.8 การออคําสั� งทางปกครองเพื�อกํากับดูแลการบริหารงานบุคคลของ
กรุงเทพมหานคร  
   ก า รบ ริหา รง า นข อ ง ก รุ ง เท พ ม หา นค ร ที� ผ่ า นม า ถู ก ค วบ คุ ม โด ย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและคณะรัฐมนตรีจึงทาํให้ขาดความเป็นอิสระและความ
คล่องตวัในการบริหารงานมาโดยตลอด ซึ� งก่อให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบติังาน ขาดความ
ต่อเนื�องและยงัขดัต่อหลกัการปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นอีกดว้ย 
  91.*.+ การออกกฎเพื�อกาํกับดูแลการกระทาํของกรุงเทพมหานครเกินขอบเขตที�
กฎหมายกาํหนด 
   ในกรณีนี/ไดแ้ก่ การออกมติคณะรัฐมนตรีเพื�อกาํกบัดูแลกรุงเทพมหานคร
โดยมีลักษณะเป็นการก้าวล่วงอํานาจการตัดสินใจเกี� ยวกับการดํา เนินการบางอย่างของ
กรุงเทพมหานคร เช่น การออกมติเกี�ยวกับการจัดซื/ อจัดจ้างโดยวิธีกรณีพิเศษซึ� งขัดแย้งกับ
ขอ้บญัญติัของกรุงเทพมหานครซึ� งมีผลใช้บงัคบัอยู่ก่อนแลว้ และการออกหนงัสือเวียนเพื�อกาํกบั
ดูแลกรุงเทพมหานครโดยมีเนื/อหาเป็นการใชอ้าํนาจเกินขอบเขตที�กฎหมายกาํหนด เช่น การสั�งการ
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตั/งงบประมาณเพื�อสนับสนุนกิจการด้านอนามยัแม่และเด็กและ
กิจการดา้นเยาวชน หรือการสั�งการห้ามมิให้มีการจดัตั/งสุสานและฌาปนสถานในทุกทอ้งถิ�นขึ/น
ใหม่ ซึ� งเป็นเรื�องการควบคุมดุลพินิจของทอ้งถิ�นที�มีอยูอ่นัเป็นการกา้วล่วงการตดัสินใจขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
  91.*.* การใช้เงินอุดหนุนเป็นเครื�องมือในการกาํกับดูแลกรุงเทพมหานคร   
   ก ร ณี นี/ เ ป็ น ก ร ณี ที� ก า ร จัด ทํา ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ่ า ย ป ร ะ จํา ปี ข อ ง
กรุงเทพมหานครจะมีการจดัหรือตั/งไวใ้นงบประมาณรายจ่ายของของกระทรวงมหาดไทย โดยมิ
แยกต่างหากให้แก่กรุงเทพมหานครโดยตรงทาํให้มีผลเป็นการควบคุมการใช้งบประมาณจาก
ส่วนกลางโดยเขา้มามีส่วนในการตดัสินใจของกรุงเทพมหานครในเรื�องงบประมาณนั�นเอง 
 F1.j วุฒิสาร  ตันไชย และธีรพรรณ  ใจมั�น85 ได้ร่วมกันวิจัยศึกษาเกี�ยวกับรูปแบบและ

วธีิการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ซึ� งสรุปประเด็นปัญหาไดด้งันี/  
  11.6.1 ปัญหาเกี�ยวกับการดาํเนินงานหรือการปฏิบัติหน้าที�ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ�นซึ�งมกัถกูควบคุมหรือจาํกัด “ดุลพินิจ” 

                                                        

85 วฒิุสาร  ตนัไชย และธณพรรณ  ใจมั�น รายงานผลการวิจยั  รูปแบบและวิธีการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ�น  สถาบนัพระปกเกลา้  8IM^  หนา้ Kb-KK 
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   ในการดาํเนินกิจการจากราชการส่วนกลางในรูปแบบของการวางระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือหนงัสือเวยีนให้ปฏิบติัตาม อีกทั/งยงัมีการสงวนอาํนาจในการพิจารณาอนุมติัในเรื�อง
ต่าง ๆ ให้อยู่ในอาํนาจของผูว้่าราชการจังหวดั รวมทั/ งการกําหนดรูปแบบของการทาํสัญญา
มาตรฐานต่าง ๆ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นนําไปใช้โดยไม่คาํนึงถึงความแตกต่างหรือ
ลกัษณะเฉพาะของทอ้งถิ�นแต่ละแห่ง ซึ� งทาํให้การดาํเนินกิจการส่วนใหญ่ขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นขาดความอิสระและความคล่องตวั เป็นการเขา้ไปจาํกดัอาํนาจการคิดการตดัสินใจของ
ทอ้งถิ�นโดยเป็นรูปแบบของ “การสั�งการ” ให้ปฏิบติัตามสิ�งที�กาํหนดไว ้อนัเป็นลกัษณะของการ 
“ควบคุมบงัคบับญัชา” มากกว่าที�จะเป็นเพียงการกาํหนดแนวทางหรือแบบอย่างให้ปฏิบติัซึ� งอาจ
ปรับเปลี�ยนใหแ้ตกต่างออกไปไดใ้นลกัษณะของ “การกาํกบัดูแล” เท่านั/น 
  11.6.2 ปัญหาเกี�ยวกับการบริหารงานบุคคลซึ�งมกัถกูแทรกแซงการบริหารจัดการ
จากราชการส่วนกลางทาํให้ขาดความเป็นอิสระ 
   ในการตดัสินใจ ปรับเปลี�ยน โยกยา้ยบุคลากรในองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นนั/นตามความเหมาะสมอย่างแทจ้ริง รวมทั/งทาํให้ขาดความคล่องตวัเกิดความล่าช้าและ
ความต่อเนื�องในการบริหารงานบุคคลนั/น 
  91.D.8 ปัญหาเกี�ยวกับการบริหารจัดการงบประมาณ  
   รัฐจะเป็นผูก้าํหนดทั/งอตัราภาษี อาํนาจในการจดัเก็บภาษี รวมทั/งการเขา้
ไปมีบทบาทในการให้ความเห็นชอบในการจดัทาํงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทั/ง
ในส่วนของ “นายอาํเภอ” และผูว้่าราชการจงัหวดั” ซึ� งย่อมแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นถูกควบคุมอยา่เขม้งวดในการใชจ่้ายงบประมาณทั/งในส่วนของ “รายได”้ และ “รายจ่าย”  
  91.D.+ ปัญหาเกี�ยวกับการกาํกับดูแลตามบทบัญญติักฎหมาย 
   กฎหมายให้อาํนาจแก่ราชการส่วนกลางทั/งในส่วนของการกาํกบัในแง่
ของตวับุคคลผูเ้ป็นคณะผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นหรือ การกาํกบัในแง่ของการ
กระทาํเกี�ยวกบัการให้ความเห็นชอบในการออกขอ้บงัคบัต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น
โดยที�การควบคุมคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นนั/นไม่วา่จะเป็นการสั�งใหพ้น้จากตาํแหน่ง การถอดถอนออก
จากตาํแหน่งหรือการสั�งยุบสภาทอ้งถิ�นก็ตาม ขั/นตอน และวิธีการเอาไวค่้อนขา้งกวา้งทั/งในเหตุ
แห่งการถูกตรวจสอบ วีธีการตรวจสอบ การรวบรวมพยานหลกัฐาน หรือแมแ้ต่การพิจารณาทาํ
คาํสั�ง มกัจะเป็นถ้อยคาํที�ตอ้งอาศยัการตีความและเป็นการให้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉัยที�
ค่อนขา้งกวา้งซึ� งอาจนาํไปสู่การใชดุ้ลพินิจที�ไร้ขอบเขตและไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนัขึ/นได ้
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 F1.A รองศาสตราจารย์ ดร.จุมพล  หนิมพานิช86 และคณะ ได้ศึกษาวิจัยเกี�ยวกับ

แนวทางกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช Bihe  
  ผูศึ้กษาได้หยิบยกเฉพาะประเด็นที�มีความเกี�ยวข้องกับการกาํกับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ�น ซึ� งผลการวิจยัสรุปได้ว่า แนวทางในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�น ควรใหรั้ฐกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิ�นพึ�งตนเองและตดัสินใจไดเ้อง พฒันาทางเศรษฐกิจและ
ระบบสาธารณูปโภค ตลอดทั/ งโครงสร้างสารสนเทศให้ทั�วถึงเท่าเทียมกัน สําหรับในด้าน
ความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ�นควรมีความสัมพนัธ์ใน
ลกัษณะที�ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ช่วยสนบัสนุนการบริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นใน
รูปของการใหค้าํปรึกษาหารือ  นอกจากนี/แลว้ ในเรื�องของการกาํกบัดูแลตอ้งให้การดาํเนินการของ
ราชการทอ้งถิ�นเป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย รวมไปถึงเรื�องของการส่งเสริมให้องค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญเขา้มามีบทบาทในการกาํกบัดูแลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นปฏิบติัหน้าที�
โปร่งใสตรวจสอบได ้รวมทั/งเรื�องที�เห็นว่าความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค
และส่วนทอ้งถิ�นตอ้งมีในลกัษณะที�ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ช่วยสนบัสนุนองค์กรปกครอง
ทอ้งถิ�นในรูปของการให้คาํปรึกษาทางวิชาการและควรเป็นความสัมพนัธ์ในลกัษณะของ “การ
กาํกบัดูแล” บริหารงานมากกวา่ “การควบคุม” โดยผ่อนคลายกฎระเบียบต่าง ๆ เป็นตน้ การกาํกบั
ดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งทาํเท่าที�จาํเป็นตามที�กฎหมายบญัญติัและต้องเป็นไปเพื�อ
คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ�นจะกระทบหลกัการปกครองตนเองไม่ได ้
  ในส่วนของการปรับปรุงแก้ไขเกี�ยวกบัรูปแบบการกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นโดยรัฐ มีประเด็นน่าสนใจไดแ้ก่ การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการกาํกบัดูแลองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น  และไม่เห็นดว้ยกบัการที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นอยู่ในการควบคุมของ
ส่วนกลางโดยตรง 
 F1.E นครินทร์  เมฆไตรรัตน์87 และคณะ ได้ทําการศึกษาวิจัยเกี�ยวกับความก้าวหน้า

ของการกระจายอาํนาจในประเทศไทย  
  เกี�ยวกบักระบวนการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นพบปัญหาในการ
กาํกบัดูแลหลายประการไดแ้ก่ ปัญหาที�สืบเนื�องมาจากกฎหมายและระเบียบที�เกี�ยวขอ้งซึ� งแมว้า่จะ
เป็นกระบวนการที�กระทาํโดยมีการบญัญติัเอาไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั/ งองค์กรปกครองส่วน
                                                        

86 จุมพล  หนิมพานิช และคณะ รายงานวิจยั แนวทางการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ตามเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญ พทุธศักราช )*+,  นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 8IML หนา้ 8bM-888 
87 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ รายงานผลการศึกษา ความก้าวหน้าของการกระจายอาํนาจในประเทศไทย   
สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2552  หนา้ K8L-K8a 
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ทอ้งถิ�นรูปแบบต่าง ๆ ก็ตาม แต่ทวา่โดยสภาพขอ้เทจ็จริงแลว้ การกาํกบัดูแลยงัเป็นการกาํกบัดูแลที�
ออกตามความในพระราชบญัญติัต่าง ๆ ซึ� งปริมาณของระเบียบที�ตราขึ/นเพื�อให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นถือปฏิบติัมีเป็นจาํนวนมาก บางเรื�องเป็นเรื�องเล็กน้อย ลา้สมยั และก่อให้เกิดความยุ่งยาก
ซบัซ้อนในการปฏิบติังาน ซึ� งโดยสภาพความเป็นจริงแลว้ระเบียบเหล่านั/นจาํเป็นจะตอ้งไดรั้บการ
ปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิก ตามความเหมาะสม ดว้ยเหตุนี/การกาํกบัดูแลจึงมีลกัษณะที�มีความเป็น
ราชการอยูม่ากเกินไปทาํใหท้าํงานไดล่้าชา้ไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�น
และไม่สอดคล้องต่อหลกัการกระจายอาํนาจ อาทิ ระเบียบว่าด้วยการจดัซื/อจดัจา้ง ระเบียบพสัดุ 
ฯลฯ และนอกไปจากนี/ เมื�อพิจารณาถึงกระบวนการในการตรากฎหมายและระเบียบเหล่านั/นจะเห็น
ไดว้า่กระบวนการที�เกิดขึ/นมกัมีลกัษณะเป็นกระบวนการการบญัญติัที�ราชการส่วนกลางมีบทบาท
นาํโดยแทบมิไดเ้ปิดโอกาสให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งเป็นผูป้ฏิบติัมีส่วนร่วม ( top – down 
approach) ทาํใหใ้นทา้ยที�สุดเมื�อระเบียบเหล่านั/นตอ้งนาํไปปฏิบติัอาจไม่สอดคลอ้งกบับริบทต่าง ๆ 
ภายในทอ้งถิ�น 
  นอกจากนี/ ยงัพบปัญหาด้านบุคลากรในกระบวนการกํากับดูแล  ปัญหา
ผลประโยชน์ทบัซ้อนและวฒันธรรมทางการเมือง การบริหาร ปัญหาการแทรกแซงกระบวนการ
กาํกบัดูแลจากฝ่ายการเมือง  ปัญหาความอ่อนแอของสภาทอ้งถิ�น และสุดทา้ยปัญหาเกี�ยวกบัการ
ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน  
 



บทที� 3 

รูปแบบการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นของประเทศไทย 

และต่างประเทศ 
 
 
 ในบทที� � นี	 จะไดท้าํการศึกษาถึงรูปแบบการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ในประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 0112 รูปแบบการกาํกบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และ
รูปแบบการปกครององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นของประเทศไทยประเภททั�วไปตามพระราชบญัญติั
จัดตั	 งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น รวมทั	 งการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นของ
ต่างประเทศทั	งในรูปแบบของรัฐเดี�ยวและรูปแบบของรัฐรวมหรือสหพนัธรัฐ เพื�อให้เห็นถึงความ
แตกต่างโดยเฉพาะอยา่งยิ�งเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลซึ�งเป็นประเด็นหลกัในการศึกษาครั	 งนี	  
 

#. การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นของประเทศไทย 

 
 1.1 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (.//0) 

  การกระจายอาํนาจการปกครองให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นวิธีการที�รัฐ
มอบอาํนาจบางส่วนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นให้ไปดาํเนินการจดัทาํกิจกรรมบางอยา่งได้
อยา่งอิสระภายใตก้ารบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยลาํพงั อยา่งไรก็ตาม ในการ
ใหอิ้สระต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั	น รัฐยงัคงตอ้งสงวนบทบาทของตนไวโ้ดยยงัคงมีหนา้ที� 
“กาํกบัดูแล” กิจการที�ไดม้อบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไปดาํเนินการ ทั	งนี	 เนื�องมาจากองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ซึ� งเมื�อส่วนกลางมอบภารกิจบางอยา่ง
ใหไ้ปดาํเนินการ ส่วนกลางก็ตอ้งมีหนา้ที�ตรวจสอบการดาํเนินการต่าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นวา่เป็นไปโดยถูกตอ้งและชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ดงันั	น การกาํกบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นจึงไดแ้ก่การที�รัฐ (ส่วนกลาง) เขา้ไปตรวจสอบการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัที�สาํคญัคือเพื�อปกป้องประโยชน์ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นและประโยชน์มหาชน88 

                                                        

88 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์การปกครองส่วนท้องถิ�น  พิมพค์รั	 งที� 5  กรุงเทพมหานคร  วญิHูชน หนา้ 188 
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  “การกํากับดูแล” ในที�นี	 จึงหมายถึงความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกับส่วน
ทอ้งถิ�น ที�มีลกัษณะแตกต่างไปจากการบงัคบับญัชาที�เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางกบัส่วน
ภูมิภาค  โดยการกาํกบัดูแลมีสาระสําคญัอยูที่�ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลซึ� งไดแ้ก่ส่วนกลางจะกาํกบัดูแล
ไดต่้อเมื�อมีกฎหมายบญัญติัให้อยา่งชดัแจง้ ดงันั	นกฎหมายจึงเป็นที�มาหรือบ่อเกิดของอาํนาจกาํกบั
ดูแล นอกจากนี	  การใช้อาํนาจกาํกบัดูแลจะตอ้งใช้เท่าที�จาํเป็น โดยมีวตัถุประสงค์หลกัอยู่ที�การ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเท่านั	น ส่วนกลางซึ� งเป็นผูใ้ช้
อาํนาจกาํกบัดูแลไม่มีอาํนาจในการควบคุมความเหมาะสมของการกระทาํขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นในกรณีที�การกระทาํนั	นชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 0112 ไดว้างหลกัเกณฑ์สําหรับ
การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไวใ้น มาตรา 0K0 วา่ การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นตอ้งทาํเท่าที�จาํเป็นและมีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเงื�อนไขที�ชดัเจน สอดคลอ้งและเหมาะสม
กบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ทั	งนี	 ตามที�กฎหมายบญัญติัโดยตอ้งเป็นไปเพื�อการ
คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ�นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะ
กระทบถึงสาระสําคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ�นหรือ
นอกเหนือจากที�กฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้และในการกาํกบัดูแลให้มีการกาํหนดมาตรฐานกลางเพื�อ
เป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเลือกไปปฏิบติัไดเ้องโดยคาํนึงถึงความเหมาะสมและ
ความแตกต่างในระดบัของการพฒันาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตดัสินใจดาํเนินงานตามความ
ตอ้งการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นรวมทั	งจดัให้มีกลไกการตรวจสอบการดาํเนินงานโดย
ประชาชนเป็นหลกั 
  จะเห็นไดว้า่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั (0112) ไดก้าํหนดหลกัการใหม่ในการกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นวา่ ตอ้งเป็นการดาํเนินการที�มาจากส่วนกลางที�มีขึ	นเพื�อความเป็น
เอกภาพของรัฐ และเพื�อปกป้องประโยชน์ส่วนรวมของรัฐ และนอกจากนี	การกาํกบัดูแลจะทาํไดก้็
ต่อเมื�อมีกฎหมายบญัญติัให้มีอาํนาจหน้าที�อย่างชัดแจง้ และการใช้อาํนาจดังกล่าวต้องใช้เท่าที�
จาํเป็นโดยมีวตัถุประสงค์หลักที�สําคัญคือ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น ผูใ้ชอ้าํนาจกาํกบัดูแลจะไม่มีอาํนาจในการควบคุม “ความเหมาะสม” ของการ
กระทาํขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในกรณีที�การกระทาํนั	นชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ซึ� งต่างจาก 
“ผูบ้งัคบับญัชา” ในระบบราชการปกติที�สามารถออกคาํสั�งเพื�อควบคุมความเหมาะสมของการ
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กระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้89 นอกจากนี	 ยงัไดใ้ห้ประชาชนเป็นผูต้รวจสอบการดาํเนินงานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดอี้กทางหนึ�งดว้ย90 
  ความในบทบญัญติัดงักล่าวเท่ากบัเป็นการกาํหนดขอบเขตของการกาํกบัดูแลไวว้า่ 
การกาํกบัดูแลจะมีอยู่เท่าที�กฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั	น ซึ� งคาํว่า “กฎหมาย” ในที�นี	 ก็หมายความถึง
กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั อนัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัและพระราชกาํหนดเท่านั	น 
  นอกจากรัฐธรรมนูญแลว้ยงัมีกฎหมายอื�นที�บญัญติัเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลไว ้ไดแ้ก่ 
พระราชบัญญติัระเบียบราชการบริหารราชการแผ่นดิน ที�ก ําหนดให้ผูว้่าราชการจังหวดัและ
นายอาํเภอมีอาํนาจหนา้ที�โดยตรงในการกาํกบัดูแล91 และกาํหนดให้นายกรัฐมนตรีมีอาํนาจกาํกบั
ดูแลท้องถิ�นทุกรูปแบบ โดยกํากับดูแลผ่านส่วนราชการที�มีอํานาจกํากับดูแลโดยตรง92 และ
กฎหมายจดัตั	งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น เช่น พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.
2540 ให้อาํนาจผูว้า่ราชการจงัหวดัสั�งเพิกถอนมติขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในกรณีที�ปรากฏ
วา่มตินั	นฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการหรือเป็นมติที�นอกเหนืออาํนาจ
หนา้ที�ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั93 เป็นตน้ 
 1.2 รูปแบบในการกาํกบัดูแล 

  การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามที�ได้บญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั	ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทุกรูปแบบที�ไดป้รับปรุงให้สอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ์ในการกาํกบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นดงัที�ไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 มาตรา 282 วรรคสอง นั	น สามารถแยกไดพ้ิจารณาไดเ้ป็น 6 กรณี94 คือ  (1) การกาํกบัดูแล
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น  (2) การกาํกบัดูแลสภาทอ้งถิ�น  (3) การสั�งให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นอยูใ่น
ความควบคุมของส่วนกลางโดยตรง  (4) การกาํกบัดูแลทางกิจการ  (5) การกาํกบัดูแลการออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถิ�น และ  (6) การกาํกบัดูแลทางการคลงั 

                                                        

89 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์รวมบทความกฎหมายการปกครองท้องถิ�น กรุงเทพมหานคร นิติธรรม 2539 หนา้ 19 
90 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  สาระสาํคัญของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ พร้อมตารางเปรียบเทียบกับ
รัฐธรรมนูญฯพทุธศักราช 2540 ฉบับรับฟังความคิดเห็น  หนา้ 211, อา้งใน มานิตย ์ จุมปา “ความรู้เบื2องต้น
เกี�ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย” (พ.ศ. 2550) กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2551 หนา้ 401 
91 มาตรา 57 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  อา้งใน สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายการ
ปกครองท้องถิ�น  กรุงเทพมหานคร คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา 2547 หนา้ 486 
92 เรื�องเดียวกนั หนา้ TKU 
93 เรื�องเดียวกนั  หนา้ TKU 
94 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์การปกครองส่วนท้องถิ�น  หนา้ VKW 
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 อยา่งไรก็ตาม การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นของส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคนั	น ส่วนใหญ่มีการบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั	งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
นั	น ๆ ซึ� งสามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 กรณี ไดแ้ก่ การกาํกบัดูแลโดยตรง และการกาํกบัดูแลโดย
ออ้ม  
  1.2.1 การกาํกับดูแลโดยตรง แยกออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงันี	  
   1) การกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคลหรือองคก์รของทอ้งถิ�น 
    ตวับุคคลในที�นี	 95 ไดแ้ก่ บุคคลธรรมดาแต่ละคนที�เป็นองคป์ระกอบทาง
การเมืองขององค์กร ในกรณีที�องค์กรเป็นคณะบุคคล หมายถึง นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีซึ� ง
ประกอบเป็นคณะเทศมนตรี ประธานและกรรมการบริหารองค์กรส่วนตาํบลประกอบเป็นคณะ
กรรมการบริหารองคก์รบริหารส่วนตาํบล (ปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในประเทศไทยไม่
มีฝ่ายบริหารที�เป็นคณะบุคคลแลว้) สมาชิกสภาทอ้งถิ�นประกอบเป็นสภาทอ้งถิ�น ส่วนบุคคลคน
เดียวที�มีฐานะเป็นองคก์รบุคคลยอ่มหมายถึงองค์กรนั	นเอง เช่น นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เป็นตน้ ซึ� งบุคคลตามความหมายนี	 ไม่รวมถึงเจา้หนา้ที�ประจาํ ไดแ้ก่ 
พนกังานหรือเจา้หนา้ที�ประจาํของทอ้งถิ�น 
    ส่วนองค์กร ได้แก่ คณะบุคคลหรือบุคคลผูก้ระทาํการในฐานะผูแ้ทน
ของทอ้งถิ�น คณะบุคคลที�มีฐานะเป็นองคก์ร หมายถึง คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นและสภาทอ้งถิ�น ส่วน
บุคคลที�มีฐานะเป็นองคก์ร หมายถึงผูบ้ริหารทอ้งถิ�น 
    การกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคลหรือองคก์รของทอ้งถิ�นเป็นการกาํกบัดูแล
ที�มุ่งจะแกไ้ขความขดัแยง้ระหวา่งสภาทอ้งถิ�นกบัคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รวมถึง
การตรวจสอบคุณสมบติัและความประพฤติของตวับุคคลที�ดาํรงตาํแหน่งในองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�น โดยการกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคลหรือองคก์รนี	 มี 2 ลกัษณะ คือ 
    V. การกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคล คือ กรณีที�ผูก้าํกบัดูแลสั�งให้บุคคลใน
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่งเนื�องจากพบว่าขาดคุณสมบติัหรือมีความประพฤติ
เสื�อมเสียหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ที� 
    0. การกาํกับดูแลเหนือองค์กร คือ กรณีที�ผูก้าํกบัดูแลให้ผูบ้ริหารทั	ง
คณะพน้จากตาํแหน่งหรือยบุสภาทอ้งถิ�นเพื�อใหมี้การเลือกตั	งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นใหม่ 
   0) การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํของทอ้งถิ�น 

                                                        

95 พรชยั  รัศมีแพทย ์หลกักฎหมายการปกครองท้องถิ�นไทย นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2541 หนา้ 
56 
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    การกระทาํของทอ้งถิ�น ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจเพียงควบคุมตรวจสอบการ
กระทาํของส่วนทอ้งถิ�นใหช้อบดว้ยกฎหมายเท่านั	น โดยไม่สามารถเขา้ไปแทรกแซงการใชดุ้ลพินิจ
ของทอ้งถิ�นได ้มีอยู ่2 วธีิ ไดแ้ก่ 
    (1) การกาํกบัดูแลก่อนการกระทาํมีผล 
     ได้แก่ การให้ความเห็นชอบของส่วนกลาง ซึ� งถือว่าเป็นการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในเชิงป้องกนั เพื�อไม่ใหท้อ้งถิ�นดาํเนินการไปในทางที�ไม่ถูกตอ้ง 
ซึ� งหากผูที้�มีอาํนาจกาํกบัดูแลพบวา่มีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือการดาํเนินการนั	นขดักบัผลประโยชน์
ของทอ้งถิ�นผูก้าํกบัดูแลสามารถไม่ใหค้วามเห็นชอบได ้ไดแ้ก่ 
     ก) การให้ความเห็นชอบ หมายถึง การตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของโครงการหรือเรื�องที�ทอ้งถิ�นตดัสินใจจะกระทาํการต่อไป เป็นการกาํกบัดูแลก่อน
กระทาํการ ซึ� งเป็นวธีิป้องกนัมิใหมี้การกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดขึ	น กฎหมายจึงกาํหนดให้
ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลไดต้รวจสอบความถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายของโครงการหรือเรื�องที�
ท้องถิ�นจะตัดสินใจกระทําการ การกํากับดูแลด้วยวิธีนี	 ส่วนมากเป็นเรื� องที�ต้องพิจารณา
วตัถุประสงคข์องบทบญัญติัแห่งกฎหมายเป็นหลกั 
     ข) การอนุมติั หมายถึง การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ
โครงการหรือเรื�องที�ทอ้งถิ�นตดัสินใจจะกระทาํการ เป็นมาตรการกาํกบัดูแลก่อนกระทาํการโดยมี
จุดมุ่งหมายเช่นเดียวกบัการใหค้วามเห็นชอบ แต่การตรวจสอบนั	นจะดูวา่โครงการหรือเรื�องที�เสนอ
ไปนั	นถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัหรือไม่ หากถูกตอ้งก็กระทาํการได ้
     ค) การอนุญาต หมายถึง การยอมให้กระทาํการไดต้ามที�เสนอมา 
เป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของโครงการหรือเรื�องที�ทอ้งถิ�นตดัสินใจจะกระทาํการ 
เป็นมาตรการกาํกับดูแลก่อนกระทาํการอีกมาตรการหนึ� งซึ� งมีจุดมุ่งหมายเช่นเดียวกับการให้
ความเห็นและการอนุมติั แต่การอนุญาตนั	นแมจ้ะมีดุลพินิจของผูอ้นุญาตเขา้ไปเกี�ยวขอ้งดว้ยก็เป็น
ดุลพินิจในขอบเขตของการกาํกบัดูแล 
     ง) การระงบัหรือยบัย ั	งการกระทาํ หมายถึง การสั�งระงบัหรือยบัย ั	ง
การกระทาํที�ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือเสียหายแก่ราชการ ซึ� งผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลระดบัรอง เช่น 
ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ เป็นตน้ ไดชี้	 แจง แนะนาํ หรือตกัเตือนแลว้ไม่ปฏิบติัตาม การ
ระงบัหรือยบัย ั	งการกระทาํอาจมีผลชั�วคราวหรือถาวร เนื�องจากกฎหมายกาํหนดให้รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทยวินิจฉยัสั�งการเป็นอยา่งอื�นได ้หากสั�งการระงบัหรือยบัย ั	งเช่นเดียวกบัการการ
ระงบัย ั	งก็มีผลถาวร หากสั�งยกเลิกคาํสั�งระงบัหรือยบัย ั	ง คาํสั�งแรกก็มีผลเพียงชั�วคราว 
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     จ) การเพิกถอนการกระทาํ หมายถึง การสั�งยกเลิกการกระทาํที�ไม่
ชอบดว้ยกฎหมายหรือเสียหายแก่ราชการ ซึ� งผูก้าํกบัดูแลไม่ตอ้งชี	 แจง แนะนาํ หรือตกัเตือนก่อนแต่
อยา่งใด และการยกเลิกอาจมีผลถาวรตลอดไปหรือผูก้าํกบัดูแลอาจตอ้งชี	 แจง แนะนาํ หรือตกัเตือน
ก่อน ซึ� งการยกเลิกอาจมีผลถาวรตลอดไปหรือมีผลชั�วคราวก็ได้ เพราะกฎหมายให้อํานาจ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยวนิิจฉยัสั�งการเป็นอยา่งอื�นได ้ซึ� งอาจสั�งให้เพิกถอนหรือไม่ก็ได ้
หากสั�งเพิกถอนก็มีผลยกเลิกการกระทาํนั	นตลอดไป 
     ฉ) การสั�งการ หมายถึง การสั�งการในขอบเขตของการกาํกบัดูแล 
กล่าวคือ ตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้าํนาจไวโ้ดยเฉพาะมิใช่สั�งการในขอบเขตของการบงัคบั
บญัชาซึ� งไม่จาํเป็นตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อาํนาจไวโ้ดยเฉพาะแต่อยา่งใด แต่ในขอบเขต
ของการกาํกบัดูแลนั	นกฎหมายปกครองทอ้งถิ�นกาํหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมี
อาํนาจสั�งการตามที�เห็นสมควรต่อการกระทาํซึ� งทอ้งถิ�นไดก้ระทาํไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือ
อาจเสียหายแก่ราชการ 
     ช) การชี	แจง แนะนาํ หรือตกัเตือน เป็นการกาํกบัดูแลอีกวิธีหนึ�งที�
มีลกัษณะส่งเสริมให้แก่ทอ้งถิ�นปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย เนื�องจากองคก์ร
ส่วนทอ้งถิ�นอาจขาดความรู้ความเขา้ใจและประสบการณ์ในระบบกฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบั 
ซึ� งมีความยุง่ยากสลบัซบัซ้อน การกาํกบัดูแลดว้ยวิธีนี	 จะช่วยให้องค์กรทอ้งถิ�นมีความสามารถใช้
กฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัเป็นเครื�องมือในการบริหารงานไดมี้ประสิทธิภาพยิ�งขึ	น  
    (0) การกาํกบัดูแลหลงัการกระทาํมีผล 
     ไดแ้ก่ การสั�งเพิกถอนหรือสั�งระงบัการกระทาํอยา่งใดอยา่งหนึ�งซึ� ง
เป็นกรณีที�ทอ้งถิ�นไดด้าํเนินการแลว้แต่ต่อมาผูก้บัดูแลพบวา่การดาํเนินการนั	นไม่ถูกตอ้ง ไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายก็จาํเป็นตอ้งสั�งให้การกระทาํนั	นสิ	นผลไปหรือหากการกระทาํนั	นอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายก็อาจสั�งระงบัการดาํเนินการนั	น 
  1.2.; การกาํกับดูแลโดยอ้อม แยกไดเ้ป็น 2ลกัษณะ ดงันี	  
   1) การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแล กรณีนี	 ประเทศไทย
โดยส่วนกลางได้จดัสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตลอดมานับแต่ได้มีการ
จดัตั	 งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ซึ� งเงินอุดหนุนที�ท้องถิ�นได้รับนั	 นมี 0 ประเภท ได้แก่ เงิน
อุดหนุนทั�วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
   2) การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการกํากับดูแล โดยสัญญา
มาตรฐานนี	 เป็นสัญญาที�บุคคลหรือนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนหรือทางกฎหมายแพ่งบุคคลหนึ�ง
กระทาํขึ	น ซึ� งสัญญามาตรฐานไดถู้กกาํหนดไวใ้นระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการพสัดุของ
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หน่วยการบริการราชการส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ.01�1 เพื�อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยึดเป็นแนวทาง
ในการทาํสัญญา 
 1.4 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นโดยการมีส่วนร่วมของประชาชน 

  รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั (2550) ยงัคงหลกัการเดิมในรัฐธรรมนูญฉบบั พ.ศ. 01T2 
ในเรื�องการมีส่วนร่วมของประชาชนที�เกี�ยวขอ้งกบัการปกครองส่วนทอ้งถิ�น ไม่วา่จะเป็นเรื�องการ
ถอนถอนสมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น (ในมาตรา 0K1) การเขา้ชื�อ
เสนอขอ้บญัญติัทอ้งถิ�นโดยประชาชน (ในมาตรา 0KU) และการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นของประชาชน (ในมาตรา 0KY) ซึ� งในกรณีของการถอดถอนสมาชิก
สภาทอ้งถิ�นฯ และการเขา้ชื�อเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถิ�น นั	นกฎหมายหลกัที�กาํหนดหลกัเกณฑ์ของ
เรื�องดงักล่าวไดแ้ก่ พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื�อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น พ.ศ. 01T0 และ พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ชื�อเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถิ�น พ.ศ. 
01T0 ตามลาํดบั 
  สําหรับการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตาม
มาตรา 0KY นั	น นบัวา่เป็นเรื�องใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั เจตนารมณ์ก็เพื�อให้ประชาชนไดมี้
ส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นได้ใกล้ชิดยิ�งขึ	 นและเพื�อให้การ
บริหารงานเป็นไปตามความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง โดยประชาชนสามารถมีส่วนร่วม
ในการบริหาร การแสดงความคิดเห็น การออกเสียงประชามติ และการตรวจสอบผลการปฏิบติังาน 
และนอกจากนี	ยงัไดเ้พิ�มหลกัการในเรื�องงบประมาณของทอ้งถิ�นโดยใหน้าํหลกัการเช่นเดียวกบัการ
พิจารณางบประมาณของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสภาในกรณีห้ามการแปรญตัติที�จะทาํให้
ตนมีส่วนไดเ้สียในการใช้งบประมาณมาใช้ดว้ย เพื�อมิให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�นนาํงบประมาณไปใช้
เพื�อผลในการหาเสียงของตนเองดว้ย 
  อยา่งไรก็ตาม ในการตรากฎหมายใหเ้ป็นไปตามมาตรา 0KY นั	นตอ้งมีการคาํนึงถึง
หลกัการที�สาํคญั � ประการ ไดแ้ก่96 
  V. การสร้างดุลยภาพระหวา่งการมีส่วนร่วมของประชาชนกบัความราบรื�นในการ
บริหารและการพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นมิให้เป็นช่องทางให้เกิดปัญหาทางการเมือง
ในทอ้งถิ�น 

                                                        

96 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  สาระสาํคัญของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ พร้อมตารางเปรียบเทียบกับ
รัฐธรรมนูญฯ พทุธศักราช ;<=> ฉบับรับฟังความคิดเห็น หนา้ 215-216 อา้งใน มานิตย ์ จุมปา ความรู้เบื2องต้น
เกี�ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2550) กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2551 หนา้ 402 
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  0. การทาํประชามตินั	นจะไดท้าํในกรณีใดบา้ง รวมไปถึงขั	นตอนการริเริ�มให้ทาํ
ประชามติโดยอาจมาจากผูบ้ริหารทอ้งถิ�น สมาชิกสภาทอ้งถิ�น หรือประชาชนที�เขา้ชื�อกนัตามที�
กฎหมายกาํหนด 
  �. จะตอ้งมีการกาํหนดสภาพบงัคบัของผลการประชามติวา่กรณีเช่นใดจะเป็นการ
ลงประชามติเพียงเพื�อการปรึกษาหารือ กรณีใดที�ผลของการลงประชามติจะมีความผกูพนัให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งปฏิบติัตามดว้ย 
  ในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 0112 นั	น วิธีการที�ส่วนกลางใช้ในการกาํกบัดูแลจะเป็นไปตามพระราชบญัญติั
ต่าง ๆ โดยจะพบวา่ผูที้�มีอาํนาจกาํกบัดูแลจะไดแ้ก่ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั นายอาํเภอ และสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน ซึ� งก็เป็นการใช้อาํนาจตามที�ปรากฏอยู่ใน
พระราชบญัญติัการจดัตั	งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั	น ๆ ไม่วา่จะเป็นในเรื�องของการกระทาํของ
ทอ้งถิ�นตลอดจนคุณสมบติัและความประพฤติของบุคคลที�เป็นองคก์รของทอ้งถิ�น นอกจากนี	การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจกรรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็เป็นอีกช่องทางหนึ�ง
ในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
  อยา่งไรก็ตาม ทั	งหมดแมจ้ะเป็นการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลตามที�กฎหมายบญัญติัไว ้
แต่ในทางปฏิบติัมกัจะปรากฏอยู่เสมอว่ามีการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลในลกัษณะที�เกินเลยไปจาก
ขอบเขตที�กฎหมายกําหนดไวเ้สมอทาํให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นไม่สามารถที�จะดําเนิน
กิจกรรมใหไ้ดเ้ป็นไปอยา่งอิสระตามหลกัของการกระจายอาํนาจอยา่งสมบูรณ์  รวมทั	งในส่วนของ
การมีส่วนร่วมของประชาชนนั	นในความเป็นจริง การที�ประชาชนจะเข้ามามีบทบาทก็ต่อเมื�อ
ประชาชนเหล่านั	นไดรั้บความเสียหายภายหลงัจากการดาํเนินการของทอ้งถิ�นแลว้ และมกัแสดง
บทบาทดว้ยการเขา้ร้องเรียนกบันายอาํเภอหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัเท่านั	น 

 #.4 การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.01�T บญัญติัเกี�ยวกับผูมี้
อาํนาจในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไว ้ดงันี	  
  V. นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอาํนาจหน้าที�กาํกบัดูแลโดยทั�วไปซึ� ง
การบริหารราชการแผน่ดินเพื�อการนี	 จะสั�งให้ส่วนราชการซึ� งมีหน้าที�ควบคุมราชการส่วนทอ้งถิ�น
ชี	 แจงแสดงความคิดเห็นทาํรายงานเกี�ยวกบัการปฏิบติัราชการ ในกรณีจาํเป็นจะยบัย ั	งการปฏิบติั
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ราชการใด ๆ ที�ขดัต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดแ้ละมีอาํนาจสั�งสอบสวนขอ้เท็จจริง
เกี�ยวกบัการปฏิบติัราชการของราชการส่วนทอ้งถิ�น97 
  2. ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจและหน้าที�ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วน
ทอ้งถิ�นในจงัหวดัตามกฎหมาย98 
  �. นายอาํเภอมีอาํนาจและหน้าที�ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�นใน
อาํเภอตามกฎหมาย99 
  กล่าวโดยสรุปแล้ว กฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
กาํหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั และนายอาํเภอมีอาํนาจและหนา้ที�ในการควบคุมดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นโดยในการกาํกบัดูแลนั	นจะตอ้งเป็นไปตามกฎหมายโดยอาจจะเป็นกฎหมายจดัตั	ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นหรือกฎหมายอื�น และให้นายกรัฐมนตรีมีอาํนาจกาํกับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยผ่านส่วนราชการซึ� งมีหน้าที�ควบคุมราชการส่วนทอ้งถิ�นและมีอาํนาจ
ยบัย ั	งการปฏิบัติราชการที�ขดัต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีและมีอาํนาจสั�งสอบสวน
ขอ้เทจ็จริงเกี�ยวกบัการปฏิบติัราชการของราชการส่วนทอ้งถิ�น 
 1.5 อาํนาจการกาํกบัดูแลเทศบาลตามพระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ. .=>? 

  พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 ถึงปัจจุบนัมีการแกไ้ขเพิ�มเติมแลว้รวม 13 ฉบบั 
ไดก้าํหนดแนวทางในการกาํกบัดูแลเทศบาลไวด้งันี	  
  1.5.1 การกาํกับดูแลตัวบุคคลและองค์กร 
   1) การกาํกบัดูแลตวับุคคล 
    (V) การสั�งใหน้ายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล 
หรือรองประธานสภาเทศบาลพน้จากตาํแหน่ง100 
     ในกรณีที�ผู ้ว่าราชการจังหวัด เห็นว่า  นายกเทศมนตรี  รอง
นายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือประธานสภาเทศบาล ปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบด้วยอาํนาจ
หนา้ที�หรือมีความประพฤติในทางจะนาํมาซึ� งความเสื�อมเสียแก่ศกัดิ\ ตาํแหน่ง หรือแก่เทศบาลหรือ
แก่ราชการ ให้เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพร้อมด้วยหลักฐาน 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจใช้ดุลพินิจสั�งให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 

                                                        

97 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11(1) 
98 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 57 (7) 
99 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา U1(4) 
100 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา Y� 
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ประธานสภาเทศบาลหรือรองประธานสภาเทศบาลพน้จากตาํแหน่งได ้คาํสั�งของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยใหเ้ป็นที�สุด 
   0) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกเทศมนตรีหรือรอง
นายกเทศมนตรี หรือสมาชิกภาพของสภาเทศบาลสิ	นลงหรือไม่ 
    (V) การวินิจฉัยกรณีมีขอ้สงสัยว่าความเป็นนายกเทศมนตรีสิ	นสุดลง
หรือไม่101 กรณีเมื�อมีขอ้สงสัยเกี�ยวกบัความเป็นนายกเทศมนตรีสิ	นสุดลงเนื�องจากขาดคุณสมบติั
หรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา TK เบญจ102 หรือกระทาํการฝ่าฝืนมาตรา TK จตุทศ103 ให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นที�สุด 

                                                        

101 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา TK ปัญจทศ วรรคสาม 
102 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU 
 มาตรา TK เบญจ บุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั	งเป็นนายกเทศมนตรีตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะ
ตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั	งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น และตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปนี	ดว้ย 
 (V) มีอายไุม่ตํ�ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั	ง 
 (0) สาํเร็จการศึกษาไม่ตํ�ากวา่ปริญญาตรีหรือเทียบเท่าหรือเคยเป็นสมาชิกสภาทอ้งถิ�น ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
หรือสมาชิกรัฐสภา 
 (�) ไม่เป็นผูที้�พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รอง
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือที�ปรึกษาหรือเลขานุการของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือ
ทางออ้มในสญัญาที�กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั	ง 
 (T) เคยเป็นสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นซึ�งถูกใหพ้น้จากตาํแหน่งเนื�องจากกระทาํการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบ 
103 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา TK จตุทศ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ที�ปรึกษา
นายกเทศมนตรี และเลขนุการนายกเทศมนตรีตอ้งไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�งดงัตอ่ไปนี	  
 (V) ดาํรงตาํแหน่งหรือปฏิบติัหนา้ที�อื�นใดในส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ เวน้แต่
ตาํแหน่งที�ดาํรงตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
 (0) รับเงินหรือประโยชน์ใด ๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ 
นอกเหนือไปจากที�ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ ปฏิบติักบับุคคลในธุรกิจการงานตามปกติ 
 (�) เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาที�เทศบาลนั	นเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการ
ที�กระทาํใหแ้ก่เทศบาลนั	น หรือที�เทศบาลนั	นจะกระทาํ 
 บทบญัญติัตามมาตรานี	 มิใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีที�บุคคลดงักล่าวตามวรรคหนึ�งไดรั้บเบี	ยหวดั บาํเหน็จ 
บาํนาญหรือเงินปีพระบรมวงศานุวงศ ์หรือเงินอื�นใดในลกัษณะเดียวกนัและมิใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีที�บุคคล
ดงักล่าวตามวรรคหนึ�งรับเงินตอบแทนค่าเบี	ยประชุม หรือเงินอื�นใดเนื�องจากการดาํรงตาํแหน่งกรรมาธิการของ
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    (0) การวินิจฉัยกรณีมีขอ้สงสัยว่าความเป็นรองนายกเทศมนตรีสิ	นลง
หรือไม่104 เมื�อมีขอ้สงสัยเกี�ยวกบัความเป็นรองนายกเทศมนตรีสิ	นสุดลงเนื�องจากขาดคุณสมบติั
หรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา TK เบญจ หรือกระทาํการฝ่าฝืนมาตรา TK จตุทศ ให้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นที�สุด 
    (�) การวินิจฉยักรณีมีขอ้สงสัยวา่สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล
สิ	นสุดลงหรือไม่105 เมื�อมีขอ้สงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผูใ้ดสิ	นสุดลงเนื�องจาก
ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา V1 วรรคสอง106 ขาดประชุมสภาเทศบาล � ครั	 ง
ติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควรหรือกระทาํการอนัตอ้งห้ามตามมาตรา VK ทวิ107 หรือไม่ ให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นที�สุด 
   �) การเสนอใหน้ายกเทศมนตรีพน้จากตาํแหน่ง108 
    กรณีที�สภาเทศบาลไม่รับหลักการแห่งร่างเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจําปีหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ�มเติม ผู ้ว่าราชการจังหวดัจะต้องตั	 ง
คณะกรรมการคณะหนึ�ง จาํนวน 15 คน เพื�อพิจารณาหาขอ้ยุติความขดัแยง้โดยแกไ้ขปรับปรุงหรือ
ยืนยนัสาระสําคญัในร่างเทศบญัญติันั	น โดยจะตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนันับตั	งแต่
วนัที�ได้แต่งตั	 งประธานกรรมการในคราวแรกแล้วรายงานต่อผู ้ว่าราชการจังหวดั ในกรณีที�
คณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาที�กาํหนด ประธานกรรมการจะตอ้ง
รวบรวมผลการพิจารณาแลว้วนิิจฉยัชี	ขาดโดยเร็วแลว้รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 

                                                                                                                                                               

รัฐสภาหรือวฒิุสภาหรือสภาผูแ้ทนราษฎรหรือสภาเทศบาลหรือสภาทอ้งถิ�นอื�นหรือกรรมการที�มีกฎหมายบญัญติั
ใหเ้ป็นโดยตาํแหน่ง 
104 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา TK โสฬส วรรคสาม ประกอบมาตราTK ปัญจทศ วรรคสาม 
105 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 19 
106 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
 มาตรา 15 วรรคสอง ผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั	งเป็นสมาชิกสภาเทศบาลนอกจากตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั	งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นแลว้ จะตอ้งไม่เป็นผูที้�
พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รองผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือที�
ปรึกษาหรือเลขานุการของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาหรือ
กิจการที�กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั	ง 
107  พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 
 มาตรา 18 ทว ิสมาชิกสภาเทศบาลตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาที�
เทศบาลนั	นเป็นคู่สญัญาหรือในกิจการที�กระทาํใหแ้ก่เทศบาลนั	นหรือที�เทศบาลนั	นจะกระทาํ 
108 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 ตรี 
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    จากนั	นผูว้า่ราชการจงัหวดัจะตอ้งส่งร่างเทศบญัญติัที�ผา่นการพิจารณา
ของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการขา้งตน้ให้นายกเทศมนตรีโดยเร็วแลว้ให้นายกเทศมนตรี
เสนอร่างเทศบญัญติัดงักล่าวต่อสภาเทศบาลภายใน 7 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างเทศบญัญติัจากผูว้่า
ราชการจงัหวดั หากนายกเทศมนตรีไม่เสนอร่างเทศบญัญติันั	นต่อสภาเทศบาลภายในเวลาที�กาํหนด 
ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะตอ้งรายงานต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเพื�อสั�งให้นายกเทศมนตรี
พน้จากตาํแหน่ง 
   T) การกาํกบัดูแลองคก์ร: อาํนาจการยบุสภาเทศบาล 
    (1) การยบุสภาเทศบาลกรณีเพื�อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม109 
    เพื�อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาลหรือประโยชน์
ของประเทศเป็นส่วนรวม ผู ้ว่าราชการจังหวดัจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเพื�อยบุสภาเทศบาลก็ได ้โดยใหแ้สดงเหตุผลไวใ้นคาํสั�งดว้ย 
    เ มื� อมีการยุบสภาเทศบาลหรือถือว่า มีการยุบสภาเทศบาลตาม
พระราชบญัญติันี	 ให้มีการเลือกตั	งสมาชิกสภาเทศบาลขึ	นใหม่ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั	ง
สมาชิกสภาเทศบาลใน T1 วนั 
    (0) การยุบสภาเทศบาลกรณีสภาเทศบาลไม่พิจารณาร่างเทศบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายใหแ้ลว้เสร็จ110 
    ผูว้า่ราชการจงัหวดัเสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยใหมี้คาํสั�ง
ยบุสภาเทศบาล กรณีสภาเทศบาลพิจารณาร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายตามมาตรา U0 ตรี 
วรรคหา้111 

                                                        

109 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 74 
110 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 จตัวา 
111 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
 มาตรา 62 ตรี ในกรณีที�สภาเทศบาลไม่รับหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี 
หรือเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ�มเติม ใหผู้ว้า่ราชการ จงัหวดัตั	งคณะกรรมการคณะหนึ�ง ประกอบดว้ย 
กรรมการ จาํนวน 15 คน เพื�อพิจารณาหาขอ้ยติุความขดัแยง้ โดยแกไ้ข ปรับปรุงหรือยนืยนัสาระสาํคญัในร่างเทศ
บญัญติันั	น ทั	งนี	ให ้ยดึถือหลกัเกณฑต์ามกฎหมาย ระเบียบที�เกี�ยวขอ้ง ตลอดจนประโยชน์ของทอ้งถิ�นและ
ประชาชนเป็นสาํคญั 
 คณะกรรมการตามวรรคหนึ�ง ใหป้ระกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลซึ�งสภาเทศบาลเสนอจาํนวน 7 คน 
และบุคคลซึ�งเป็นหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกสภาเทศบาลซึ�งนายกเทศมนตรีเสนอจาํนวน Y โดยใหแ้ต่งตั	งภายใน Y วนั 
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    (�) การยบุสภาเทศบาลเนื�องจากไม่อาจจดัประชุมสภาเทศบาลครั	 งแรก
หรือไม่อาจเลือกประธานสภาเทศบาลได้112 
    ผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งกาํหนดให้สมาชิกสภาเทศบาลได้มาประชุม
สภาเทศบาลครั	 งแรกภายใน V1 วนันบัแต่วนัประกาศผลการเลือกตั	งสมาชิกสภาเทศบาลครบตาม
จาํนวนแลว้และใหที้�ประชุมเลือกประธานสภาเทศบาลและรองประธานสภาเทศบาล ในกรณีที�สภา
เทศบาลไม่อาจจดัให้มีการประชุมครั	 งแรกไดต้ามกาํหนดเวลาหรือมีการประชุมสภาเทศบาลแต่ไม่
อาจเลือกประธานสภาเทศบาลได ้ผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจเสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
ใหมี้คาํสั�งยบุสภาเทศบาล 
  1.5.; การกาํกับดูแลการกระทาํ 
   V) อาํนาจในการใหค้วามเห็นชอบร่างเทศบญัญติั113 
    ภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัที�สภาเทศบาลไดมี้มติเห็นชอบดว้ยกบัร่างเทศ
บญัญติัในกรณีเทศบาลตาํบลใหป้ระธานสภาเทศบาลส่งร่างเทศบญัญติัไปยงันายอาํเภอเพื�อส่งไปยงั

                                                                                                                                                               

นบัแต่วนัที�สภาเทศบาลมีมติไม่รับหลกัการ และใหก้รรมการทั	ง VT คนร่วมกนัปรึกษาและเสนอบุคคลซึ�งมิไดเ้ป็น
นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ที�ปรึกษานายกเทศมนตรี และมิไดเ้ป็นสมาชิก
สภาเทศบาลบาลคนหนึ�งทาํหนา้ที�เป็นประธานกรรมการดงักล่าวภายใน Y วนันบัแต่วนัที�กรรมการครบจาํนวน VT 
คน 
 ในกรณีที�ไม่สามารถเสนอบุคคลที�จะทาํหนา้ที�เป็นกรรมการหรือประธานกรรมการไดภ้ายใน
กาํหนดเวลาตามวรรคสอง หรือกรรมการหรือประธานกรรมการไม่ปฏิบติัหรือไม่อาจปฏิบติัหนา้ที�ได ้ใหผู้ว้า่
ราชการจงัหวดัตั	งบุคคลซึ�งมิไดเ้ป็นนายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ที�ปรึกษา
นายกเทศมนตรีและมิไดเ้ป็นสมาชิกสภาเทศบาลทาํหนา้ที�กรรมการหรือประธานกรรมการดงักล่าวใหค้รบตาม
จาํนวน 
 ใหค้ณะกรรมตามวรรคหนึ�งพิจารณาร่างเทศบญัญติัใหแ้ลว้เสร็จภายใน V1 วนั นบัตั	งแต่วนัที�ไดแ้ตง่ตั	ง
ประธานกรรมการในคราวแรกแลว้รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัในกรณีที�คณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาให้
แลว้เสร็จภายในระยะเวลาที�กาํหนด ใหป้ระธานกรรมการรวบรวมผลการพิจารณาแลว้วนิิจฉยัชี	ขาดโดยเร็วแลว้
รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัส่งร่างเทศบญัญติัที�ผา่นการพิจารณาของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการใน
วรรคสี�ใหน้ายกเทศมนตรีโดยเร็วแลว้ใหน้ายกเทศมนตรีเสนอร่างเทศบญัญติัดงักล่าวต่อสภาเทศบาลตามมาตรา 
UV ทว ิภายใน Y วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างเทศบญัญติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั หากนายกเทศมนตรีไม่เสนอร่าง  
เทศบญัญติันั	นต่อสภาเทศบาลภายในเวลาที�กาํหนด ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัรายงานต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวง 
มหาดไทยเพื�อสั�งใหน้ายกเทศมนตรีพน้จากตาํแหน่ง 
112 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา 0T 
113  พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา U0 
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ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณา ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนครใหป้ระธานสภาเทศบาลส่งไปยงั
ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณา และผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งพิจารณาร่างเทศบญัญติัฯให้เสร็จและส่งคืน
ประธานสภาเทศบาลภายในV1 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างเทศบญัญติันั	นโดยผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจ
พิจารณาดงันี	  
    (V) เห็นชอบด้วยกับร่างเทศบญัญติัให้ส่งนายกเทศมนตรีลงนามใช้
บงัคบัเป็นเทศบญัญติัต่อไป 
    (0) ไม่เห็นชอบด้วย ให้ส่งร่างเทศบญัญติันั	นพร้อมด้วยเหตุผลไปยงั
สภาเทศบาลและให้สภาเทศบาลพิจารณาใหม่ภายใน �2 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างเทศบญัญติัคืนมา 
ถา้สภาเทศบาลมีมติยืนยนัตามร่างเทศบญัญติัเดิมดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกว่า 0 ใน � ของสมาชิก
เท่าที�มีอยู ่ใหป้ระธานสภาเทศบาลส่งร่างเทศบญัญติันั	นให้นายกเทศมนตรีลงนามใชบ้งัคบัเป็นเทศ
บญัญติัและเจง้ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัทราบต่อไป แต่ถา้สภาเทศบาลไม่ยืนยนัภายใน �2 วนันบัแต่
วนัที�ไดรั้บร่างเทศบญัญติัคืนจากผูว้่าราชการจงัหวดัหรือยืนยนัตามร่างเทศบญัญติัเดิมดว้ยคะแนน
เสียงนอ้ยกวา่ 0 ใน � ของสมาชิกสภาเทศบาลเท่าที�มีอยูใ่หร่้างเทศบญัญติันั	นเป็นอนัตกไป 
    (�) ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน V1 วนันบัแต่
วนัที�ไดรั้บร่างเทศบญัญติันั	นใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างเทศบญัญติัดงักล่าว 
   0) อาํนาจในการควบคุมการปฏิบติัการตามอาํนาจหนา้ที�ของเทศบาล114 
    ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจหนา้ที�ควบคุมดูแลเทศบาลในจงัหวดันั	นให้
ปฏิบติัการตามอาํนาจหน้าที�โดยถูกต้องตามกฎหมาย ในการนี	 ให้มีอาํนาจหน้าที�ชี	 แจงแนะนํา
ตกัเตือนเทศบาลและตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ 
ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนกังานเทศบาลมาชี	แจงหรือสอบสวนก็ได ้
    นายอาํเภอมีอาํนาจหน้าที�ช่วยผูว้่าราชการจงัหวดัควบคุมดูแลเทศบาล
ตาํบลในอาํเภอนั	นให้ปฏิบติัการตามอาํนาจหน้าที�โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย ในการนี	 ให้มีอาํนาจ
หนา้ที�ชี	แจงแนะนาํตกัเตือนเทศบาลตาํบล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติ
ใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนกังานเทศบาลมาชี	 แจงหรือ
สอบสวนก็ได ้
   �) อาํนาจเพิกถอนหรือระงบัการปฏิบติัหนา้ที�115 

                                                        

114 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 0TWU มาตรา YV 
115 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 72 
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    เมื�อนายอาํเภอในกรณีเทศบาลตาํบลหรือผูว้่าราชการจงัหวดัในกรณี
เทศบาลเมืองและเทศบาลนครเห็นว่า นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีผูใ้ดปฏิบติัการของ
เทศบาลไปในทางที�อาจเป็นการเสียหายแก่เทศบาลหรือเสียหายแก่ราชการ และนายอาํเภอหรือผูว้า่
ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณี ไดชี้	 แจงแนะนาํตกัเตือนแลว้ไม่ปฏิบติัตาม นายอาํเภอหรือผูว้า่ราชการ
จงัหวดัแลว้แต่กรณี มีอาํนาจที�จะสั�งเพิกถอนหรือสั�งให้ระงบัการปฏิบติัของนายกเทศมนตรีหรือ
รองนายกเทศมนตรีนั	 นไว้ก่อนได้ แล้วให้ผู ้ว่าราชการจังหวัดรีบรายงานรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยทราบภายในกําหนด V1 วนันับแต่ว ันที� มีค ําสั�งเพื�อให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั�งการตามสมควร คาํสั�งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่
กระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลภายนอกผูก้ระทาํการโดยสุจริต 
  1.5.B การกาํกับดูแลทางการคลัง 
   V) การออกกฎระเบียบใหเ้ทศบาลปฏิบติั 
    กระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจตราระเบียบขอ้บงัคบัว่าดว้ยการคลงัรวม
ตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพยสิ์น การจดัหาประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจดัหาพสัดุ
และการจา้งเหมา116 
   0) การตรวจสอบความถูกตอ้ง 
    รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะตอ้งจดัให้มีการตรวจสอบการ
คลงั การบญัชีหรือการเงินอื�น ๆ ของเทศบาลปีละครั	 ง117  
 #.? อํานาจการกํากับดูแลองค์การบริหารส่วนตําบล ตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนตําบล พ.ศ. ./4@ 
  พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 ณ ปัจจุบนัมี
การแกไ้ขเพิ�มเติมรวมแลว้ 5ฉบบั โดยไดก้าํหนดเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ไวด้งันี	  
  C.D.C การกาํกับดูแลตัวบุคคลและองค์กร 
   V) การกาํกบัดูแลตวับุคคล 
    (1) การสั�งให้นายกองค์การบริหารส่วนตําบล รองนายกองค์การ
บริหารส่วนตาํบลประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่ง118 

                                                        

116 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 69 
117 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 70 
118 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา W0 
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    ในกรณีที�ปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล หรือรองประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนตาํบล กระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่
ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ที� ให้นายอาํเภอดาํเนินการสอบสวนโดยเร็วและ
ในกรณีที�ผลการสอบสวนปรากฏวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลมี
พฤติการณ์ดังกล่าวจริง ให้นายอาํเภอเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสั�งให้บุคคลดังกล่าวพน้จาก
ตาํแหน่ง โดยผูว้่าราชการจงัหวดัอาจดาํเนินการสอบสวนเพิ�มเติมดว้ยก็ได ้คาํสั�งของผูว้่าราชการ
จงัหวดัใหเ้ป็นที�สุด 
    (0) การวินิจฉัยกรณีมีขอ้สงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วน
ตาํบลหรือรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือสมาชิกภาพของสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล
สิ	นสุดลงหรือไม่ 
     ก) การวินิจฉัยกรณีมีขอ้สงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหาร
ส่วนตาํบลสิ	นสุดลงหรือไม่119 เมื�อมีขอ้สงสัยเกี�ยวกบัความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล
สิ	นสุดลงเนื�องจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 1K/V120 หรือกระทาํการฝ่าฝืน
มาตรา UT/0121 ใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวนิิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นที�สุด 

                                                        

119 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา UT 
120  พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y 
 มาตรา 1K/Vบุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั	งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งมีคุณสมบติัและไม่
มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั	งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นและตอ้งมีคุณสมบติั
และไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปนี	ดว้ย 
 (V) มีอายไุม่ตํ�ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั	ง 
 (0) สาํเร็จการศึกษาไม่ตํ�ากวา่มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิกสภาตาํบลสมาชิก
สภาทอ้งถิ�น ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น หรือสมาชิกรัฐสภา 
 (3) ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รองผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือเลขานุการ หรือที�ปรึกษาของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
เพราะเหตทีุ�มีส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาหรือกิจการที�กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นยงัไม่ถึง 5 ปี นบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั	ง 
121 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 
 มาตรา 64/2 นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และเลขานุการนายก
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�ง ดงัต่อไปนี	  
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     ข) การวนิิจฉยักรณีมีขอ้สงสัยวา่ความเป็นรองนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลสิ	นสุดลงหรือไม่122 เมื�อมีขอ้สงสัยเกี�ยวกบัความเป็นรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
สิ	นสุดลงเนื�องจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 58/1 หรือกระทาํการฝ่าฝืน
มาตรา 64/2 ใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวนิิจฉยัของนายอาํเภอเป็นที�สุด 
     ค) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภา
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลสิ	นสุดลงหรือไม่123 เมื�อมีขอ้สงสัยวา่สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลผูใ้ดสิ	นสุดลงเนื�องจาก (ก) ขาดประชุมสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลสามครั	 ง
ติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอนัสมควร (ข) มิได้อยู่ประจาํในหมู่บ้านที�ได้รับเลือกตั	งเป็นระยะเวลา
ติดต่อกนัเกิน U เดือน (ค) เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาที�องค์การ
บริหารส่วนตาํบลนั	นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที�กระทาํใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั	นหรือที� 
องค์การบริหารส่วนตาํบลนั	นจะกระทาํ หรือ (ง)ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 
47 ทวิ124 หรือไม่ ใหน้ายอาํเภอสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว คาํวนิิจฉยัของนายอาํเภอใหเ้ป็นที�สุด 

                                                                                                                                                               

 (1) ดาํรงตาํแหน่งหรือปฏิบติัหนา้ที�อื�นใดในส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวสิาหกิจ เวน้แต่
ตาํแหน่งที�ดาํรงตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
 (2) รับเงินหรือประโยชน์ใด ๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ 
นอกเหนือไปจากที�ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ ปฏิบติักบับุคคลธุรกิจการงานตามปกติ 
 (3) เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาที�องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั	นเป็น
คู่สญัญาหรือในกิจการที�กระทาํใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั	นหรือที�องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั	นจะกระทาํ 
 บทบญัญติัมาตรานี	 มิใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีที�บุคคลดงักล่าวตามวรรคหนึ�งไดรั้บเบี	ยหวดั บาํเหน็จบาํนาญ 
หรือเงินปีพระบรมวงศานุวงศ ์หรือเงินอื�นใดในลกัษณะเดียวกนัและมิใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีที�บุคคลดงักล่าวตาม
วรรคหนึ�งรับเงินตอบแทนค่าเบี	ยประชุมหรือเงินอื�นใดเนื�องจากการดาํรงตาํแหน่งกรรมาธิการของรัฐสภา สภา
ผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือสภาทอ้งถิ�นอื�น หรือกรรมการที�มีกฎหมายบญัญติัให้
เป็นโดยตาํแหน่ง 
122 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64/1 วรรคสอง ประกอบมาตรา 64  
123 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา TY ตรี วรรคสอง 
124 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y  
 มาตรา TY ทว ิผูส้มีสิทธิสมคัรรับเลือกตั	งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้งมีคุณสมบติัและ
ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปนี	  
 (V) มีชื�อในทะเบียนบา้นตามกฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นของ ตาํบลที�สมคัรรับเลือกตั	ง
เป็นเวลาติดต่อกนัไม่นอ้ยกวา่หนึ�งปีจนถึงวนัรับสมคัรเลือกตั	ง 
 (0) ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาตาํบล สมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รองผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือที�ปรึกษาหรือเลขานุการของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
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   2) การกาํกบัดูแลองคก์ร: อาํนาจการยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
    (V) การยุบสภากรณีเพื�อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม125 
     เพื�อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วน
ตาํบลหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม นายอาํเภอจะรายงานเสนอความเห็นต่อผูว้า่ราชการ
จงัหวดัเพื�อยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลก็ได ้
     เมื�อมีกรณีขา้งตน้หรือกรณีอื�นตามที�กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติันี	  
ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลและให้แสดงเหตุผลไวใ้นคาํสั�งดว้ย
เมื�อมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลหรือถือว่ามีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลตาม
พระราชบญัญติันี	 ใหมี้การเลือกตั	งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขึ	นใหม่ภายใน T1 วนั 
    (0) การยุบสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลกรณีไม่อาจจดัประชุมสภา
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลครั	 งแรกไดห้รือไม่อาจเลือกประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลได้126 
     นายอาํเภอต้องกาํหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล
ไดม้าประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลครั	 งแรกภายใน 15 วนันบัแต่วนัประกาศผลการเลือกตั	ง
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และใหที้�ประชุมเลือกประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
และรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลในกรณีที�สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่อาจจดั
ให้มีการประชุมครั	 งแรกไดต้ามกาํหนดเวลาหรือมีการประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแต่ไม่
อาจเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลได ้นายอาํเภออาจเสนอผูว้่าราชการจงัหวดัให้มี
คาํสั�งยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
  1.6.2 การกาํกับดูแลการกระทาํ 
   1) อาํนาจในการใหค้วามเห็นชอบร่างขอ้บญัญติั127 

                                                                                                                                                               

เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสญัญาหรือกิจการที�กระทาํกบัสภาตาํบลหรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั	ง 
 (�) มีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มประการอื�นตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั	งสมาชิกสภา
ทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น 
125 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา WV 
126 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา 1� 
127 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา YV 
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    เมื�อสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนตาํบลแล้ว ให้ส่งร่างข้อบญัญติั ให้นายอาํเภอพิจารณา โดยนายอาํเภออาจ
พิจารณาดงันี	  
    (V) เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติที�ได้รับความเห็นชอบจากสภา
องค์การบริหารส่วนตาํบล ให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลลงชื�อและประกาศเป็นขอ้บญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลต่อไป 
    (0) ไม่เห็นชอบด้วยให้ส่งร่างข้อบญัญัตินั	น ให้ส่งคืนสภาองค์การ
บริหารส่วนตาํบลภายใน 15 วนัแต่วนัที�นายอาํเภอได้รับร่างข้อบญัญติัฯ ดังกล่าวเพื�อให้สภา
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลพิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติัฯนั	นใหม่ 
    เมื�อสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลพิจารณาทบทวนร่างข้อบญัญติัฯ
ขา้งตน้แล้วมีมติยืนยนัตามร่างข้อบญัญติัฯเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 0 ใน � ของจาํนวน
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลทั	งหมดเท่าที�มีอยู่ให้นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลลงชื�อ
และประกาศเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตําบลได้โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจาก
นายอาํเภอ 
    ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลไม่ยืนยนัภายใน �2 วนันับแต่วนัที�
ได้รับร่างขอ้บญัญติัฯคืนจากนายอาํเภอหรือยืนยนัดว้ยคะแนนเสียงน้อยกว่า 0 ใน � ของจาํนวน
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทั	งหมดเท่าที�มีอยู ่ให้ร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
นั	นเป็นอนัตกไป 
    (�) หากนายอาํเภอไม่ส่งร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบลคืน
สภาองค์การบริหารส่วนตาํบล ภายใน 15 วนันับแต่วนัที�นายอาํเภอได้รับร่างขอ้บญัญติัองค์การ
บริหารส่วนตาํบลดงักล่าวให้ถือวา่นายอาํเภอเห็นชอบกบัร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
นั	น 
   0) อาํนาจในการควบคุมการปฏิบติัหน้าที�ขององค์การบริหารส่วนตาํบล
และการระงบัการปฏิบติัหนา้ที�128 
    นายอาํเภอมีอาํนาจกาํกบัดูแลการปฏิบติัหนา้ที�ขององคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลใหเ้ป็นไปตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ 
    ในการปฏิบติัการตามอาํนาจหนา้ที�ของนายอาํเภอขา้งตน้ ให้นายอาํเภอ
มีอาํนาจเรียกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล รองนายก

                                                        

128 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา W2 
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องค์การบริหารส่วนตาํบล เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล พนักงานส่วนตาํบล และ
ลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลมาชี	แจงหรือสอบสวนตลอดจนเรียกรายงานและเอกสารใด ๆ 
จากองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมาตรวจสอบก็ได ้
    เมื�อนายอาํเภอเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนตาํบลผูใ้ดปฏิบติัการ
ในทางที�อาจเป็นการเสียหายแก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลหรือเสียหายแก่ราชการและนายอาํเภอได้
ชี	 แจงแนะนําตักเตือนแล้วไม่ปฏิบัติตาม ในกรณีฉุกเฉินหรือจาํเป็นเร่งด่วนที�จะรอช้ามิได้ให้
นายอาํเภอมีอาํนาจออกคาํสั�งระงบัการปฏิบติัราชการของนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไวต้ามที�
เห็นสมควรได้แล้วให้รีบรายงานผูว้่าราชการจงัหวดัทราบภายในสิบห้าวนัเพื�อให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัวนิิจฉยัตามที�เห็นสมควรโดยเร็ว 
    การกระทําของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลที� ฝ่าฝืนคําสั�งของ
นายอาํเภอหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณีไม่มีผลผกูพนัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
  1.6.3 การกาํกับดูแลทางการคลัง 
   1) การออกกฎระเบียบใหอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบลปฏิบติั 
    (V) การปฏิบติังานตามอาํนาจหนา้ที�ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลตอ้ง
เป็นไปเพื�อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดีและให้คาํนึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนตําบล การจัดทํา
งบประมาณ การจดัซื	อจดัจา้ง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบติังานและการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารทั	งนี	 ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการนั	น และหลกัเกณฑ์และวิธีการที�
กระทรวงมหาดไทยกาํหนด129 
    (0) กระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจออกระเบียบขอ้บงัคบัว่าดว้ยการคลงั 
การงบประมาณ การโอน การจดัการทรัพยสิ์นการซื	อ การจา้ง ค่าตอบแทน และค่าจา้ง และจะออก
ระเบียบเกี�ยวกบัการดาํเนินงานอื�น ๆ ขององค์การบริหารส่วนตาํบลให้องค์การบริหารส่วนตาํบล
ตอ้งปฏิบติัดว้ยก็ได ้โดยในการออกระเบียบดงักล่าวให้คาํนึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตวัและ
ความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลดว้ย130 
   0) การตรวจสอบความถูกตอ้ง 
    กระทรวงมหาดไทยจะต้องจดัให้มีการตรวจสอบการคลงั การบญัชี 
หรือการเงินอื�น ๆ ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล131 
                                                        

129 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา UW/V 
130 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา KK 
131 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 01�Y มาตรา KW ประกอบมาตรา �Y 
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 1.7 อํานาจการกํากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การ

บริหารส่วนจังหวดั พ.ศ../=0 

  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ถึงปัจจุบนัไดมี้การแกไ้ข
เพิ�มเติมแลว้รวม 3 ฉบบั ซึ� งไดก้าํหนดเกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไวด้งันี	  
  1.7.1 การกาํกับดูแลตัวบุคคลและองค์กร 
   1) การกาํกบัดูแลตวับุคคล 
    (1) การสั�งให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือรองประธานสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัพน้จากตาํแหน่ง132 
    ในกรณีที�นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัละเลยไม่ปฏิบติัการตามอาํนาจหนา้ที�หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ที�หรือประพฤติ
ตนฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะดาํเนินการสอบสวนก็ได ้และ
หากผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
มีพฤติการณ์เช่นนั	นจริง ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเสนอให้รัฐมนตรีใช้ดุลพินิจสั�งให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
หรือรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พน้จากตาํแหน่ง คาํสั�งของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด 
    (0) การวินิจฉัยกรณีมีขอ้สงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือสมาชิกภาพของสภาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัสิ	นสุดลงหรือไม่ 
     ก) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัสิ	นสุดลงหรือไม่133  
     เมื�อมีขอ้สงสัยเกี�ยวกบัความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
สิ	นสุดลงเนื�องจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา �1/V134 หรือกระทาํการฝ่าฝืน

                                                        

132 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา YW 
133 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 มาตรา �U 
134 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 
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มาตรา TT/� (V) หรือ (0)135 ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว คาํวินิจฉยัของผูว้่า
ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นที�สุด 
     ข) การวนิิจฉยักรณีมีขอ้สงสัยวา่ความเป็นรองนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัสิ	นสุดลงหรือไม่136  
     เมื�อมีขอ้สงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัผูใ้ดสิ	นสุดลงเนื�องจาก (ก) ขาดประชุมสภาเทศบาลสามครั	 งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอนั
สมควร (ข) เป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที�องค์การบริหารส่วน
จงัหวดันั	นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที�กระทาํให้แก่องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั	นหรือที�องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดันั	นจะกระทาํ หรือ (ค) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา W วรรค
สอง137 หรือไม่ ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว คาํวินิจฉัยของผูว้่าราชการ
จงัหวดัใหเ้ป็นที�สุด 

                                                                                                                                                               

 มาตรา �1/V บุคคลผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั	งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัตอ้งมีคุณสมบติัและ
ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั	งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นและตอ้งมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปนี	ดว้ย 
 (V) มีอายไุม่ตํ�ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั	ง 
 (0) สาํเร็จการศึกษาไม่ตํ�ากวา่ปริญญาตรีหรือเทียบเท่าหรือเคยเป็นสมาชิกสภาจงัหวดั สมาชิกสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น หรือสมาชิกรัฐสภา 
 (�) ไม่เป็นผูที้�พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รอง
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เลขานุการหรือที�ปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มใน
สญัญาหรือกิจการที�กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั	ง 
135  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 
 มาตรา TT/� นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการนายก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และที�ปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตอ้งไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�ง
ดงัต่อไปนี	  
 (V)ดาํรงตาํแหน่งหรือปฏิบติัหนา้ที�อื�นใดในส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวสิาหกิจ เวน้แต่
ตาํแหน่งที�ดาํรงตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
 (0)รับเงินหรือประโยชนใ์ด ๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ 
นอกเหนือไปจากที�ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ ปฏิบติักบับุคคลในธุรกิจการงานตามปกติ 
136 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 มาตรา �Y ประกอบมาตรา �U วรรคสอง 
137 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 
 มาตรา W วรรคสอง ผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั	งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั นอกจากตอ้งมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั	งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นแลว้
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     ค) การเสนอใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากตาํแหน่ง138 
     กรณีที�สภาองค์การบริหารส่วนจังหวดัไม่รับหลักการแห่งร่าง
ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรือข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ�มเติม ผูว้่าราชการ
จงัหวดัจะตอ้งตั	งคณะกรรมการคณะหนึ� ง จาํนวนV1 คน เพื�อพิจารณาหาขอ้ยุติความขดัแยง้โดย
แกไ้ขปรับปรุงหรือยืนยนัสาระสําคญัในร่างขอ้บญัญติันั	น โดยจะตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน
V1 วนันบัตั	งแต่วนัที�ไดแ้ต่งตั	งประธานกรรมการในคราวแรกแลว้รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัใน
กรณีที�คณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาที�กาํหนด ประธานกรรมการ
จะตอ้งรวบรวมผลการพิจารณาแลว้วนิิจฉยัชี	ขาดโดยเร็วแลว้รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
     จากนั	นผูว้่าราชการจงัหวดัจะต้องส่งร่างข้อบญัญติัที�ผ่านการ
พิจารณาของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการข้างตน้ให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
โดยเร็วแลว้ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเสนอร่างขอ้บญัญติัดงักล่าวต่อสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัภายใน Y วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างขอ้บญัญติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั หากนายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัไม่เสนอร่างขอ้บญัญติันั	นต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเพื�อสั�งให้นายก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากตาํแหน่ง   
   0) การกาํกบัดูแลองคก์ร: อาํนาจการยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
    (V) การยุบสภากรณีเพื�อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม139 
    เพื�อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ผูว้่าราชการจงัหวดัจะรายงานเสนอความเห็นต่อ
รัฐมนตรีเพื�อยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัก็ได ้
    เ มื� อ มี ก ร ณี ต า ม ว ร ร ค ห นึ� ง ห รื อ ก ร ณี อื� น ต า ม ที� ก ํ า ห น ด ไ ว้ใ น
พระราชบญัญติันี	  รัฐมนตรีมีอาํนาจยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดแ้ละให้แสดงเหตุผลไวใ้น
คาํสั�งดว้ย 
    (0) การยบุสภาสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดักรณีสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัไม่พิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายใหแ้ลว้เสร็จ140 

                                                                                                                                                               

จะตอ้งไม่เป็นผูที้�พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รองผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ�น เลขานุการหรือที�ปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สีย ไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มในสัญญา
หรือกิจการที�กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัไม่ถงัหา้ปีนบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั	ง 
138 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 มาตรา 11 วรรค 1 
139 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 80 
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    ผูว้า่ราชการจงัหวดัเสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยให้มีคาํสั�ง
ยุบสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั กรณีสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัพิจารณาร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายตามมาตรา 55 วรรคห้า141 ไม่แล้วเสร็จภายใน �2 วนันับแต่วนัที�ได้รับร่าง

                                                                                                                                                               

140 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 55/1 
141 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
 มาตรา 11 ในกรณีที�สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไม่รับหลกัการแห่งร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจาํปี หรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ�มเติม ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัตั	งคณะกรรมการคณะหนึ�ง
ประกอบดว้ย กรรมการจาํนวน V1 คน เพื�อพิจารณาหาขอ้ยติุความขดัแยง้ โดยแกไ้ข ปรับปรุง หรือยนืยนั
สาระสาํคญัในร่างขอ้บญัญติันั	นทั	งนี	 ใหย้ดึถือหลกัเกณฑต์ามกฎหมายและระเบียบที�เกี�ยวขอ้งตลอดจนประโยชน์
ของทอ้งถิ�นและประชาชนเป็นสาํคญั 
 คณะกรรมการตามวรรคหนึ�ง ใหป้ระกอบดว้ยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัซึ�งสภาองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัเสนอจาํนวน Y คน และบุคคลซึ�งเป็นหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัซึ�ง
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเสนอจาํนวน Y คน โดยใหต้ั	งภายใน Y วนันบัแต่วนัที�สภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัมีมติไม่รับหลกัการและใหก้รรมการทั	งสิบสี�คนร่วมกนัปรึกษาและเสนอบุคคลซึ�งมิไดเ้ป็นนายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ที�ปรึกษา
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และมิไดเ้ป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัคนหนึ�งทาํหนา้ที�เป็น
ประธานกรรมการดงักล่าวภายใน Y วนันบัแต่วนัที�กรรมการครบจาํนวน VT คน 
 ในกรณีที�ไม่สามารถเสนอบุคคลที�จะทาํหนา้ที�เป็นกรรมการหรือประธานกรรมการไดภ้ายใน
กาํหนดเวลาตามวรรคสอง หรือกรรมการหรือประธานกรรมการไม่ปฏิบติัหรือไม่อาจปฏิบติัหนา้ที�ได ้ใหผู้ว้า่
ราชการจงัหวดัตั	งบุคคลซึ�งมิไดเ้ป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ที�ปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และมิไดเ้ป็นสมาชิกสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัทาํหนา้ที�กรรมการหรือประธานกรรมการดงักล่าวใหค้รบตามจาํนวน 
 ใหค้ณะกรรมการตามวรรคหนึ�งพิจารณาร่างขอ้บญัญติัใหแ้ลว้เสร็จภายใน V1 วนันบัตั	งแต่วนัที�ไดต้ั	ง
ประธานกรรมการในคราวแรกแลว้รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัในกรณีที�คณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาให้
แลว้เสร็จภายในระยะเวลาที�กาํหนดใหป้ระธานกรรมการรวบรวมผลการพิจารณาแลว้วนิิจฉยัชี	ขาดโดยเร็วแลว้
รายงานต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัส่งร่างขอ้บญัญติัที�ผา่นการพิจารณาของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการใน
วรรคสี�ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัโดยเร็ว แลว้ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเสนอร่างขอ้บญัญติั
ดงักล่าวต่อสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัตามมาตรา 10 ภายใน Y วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างขอ้บญัญติัจากผูว้า่
ราชการจงัหวดั หากนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไม่เสนอร่างขอ้บญัญติันั	นต่อสภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัภายในเวลาที�กาํหนด ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัรายงานต่อรัฐมนตรีเพื�อสั�งใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
พน้จากตาํแหน่ง 
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ขอ้บญัญติัจากนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือมีมติไม่เห็นชอบให้ตราขอ้บญัญติันั	น ให้ร่าง
ขอ้บญัญติันั	นตกไปและใหใ้ชข้อ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีที�แลว้ไปพลางก่อน 
    (3) การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดักรณีไม่อาจจดัประชุมสภา
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัครั	 งแรกไดห้รือไม่อาจเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ได้142 
    ผูว้่าราชการจงัหวดัต้องกาํหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัไดม้าประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัครั	 งแรก ภายใน V1 วนันบัแต่วนัประกาศผล
การเลือกตั	งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและให้ที�ประชุมเลือกประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในกรณีที�สภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัไม่อาจจดัให้มีการประชุมครั	 งแรกไดต้ามกาํหนดเวลาหรือมีการประชุมสภาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัแต่ไม่อาจเลือกประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
อาจเสนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยใหมี้คาํสั�งยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
  1.7.2 การกาํกับดูแลการกระทาํ 
   V) อาํนาจในการใหค้วามเห็นชอบร่างขอ้บญัญติั 
    (V) ภายในเจ็ดวนันับแต่วนัที�สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัได้มีมติ
เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติัใด ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัส่งไปยงัผูว้า่ราชการ
จังหวัดพิจารณา และผู ้ว่าราชการจังหวัดต้องพิจารณาร่างข้อบัญญัติฯให้เสร็จและส่งคืน
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัภายใน V1 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างขอ้บญัญติันั	นโดยผูว้่า
ราชการจงัหวดัอาจพิจารณาดงันี	 143 
     ก) เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติั ให้ส่งนายกองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัลงนามใชบ้งัคบัเป็นขอ้บญัญติัต่อไป 
     ข) ไม่เห็นชอบดว้ย ให้ส่งร่างขอ้บญัญติันั	นพร้อมดว้ยเหตุผลไปยงั
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และใหส้ภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพิจารณาใหม่ภายใน �2 วนั
นับแต่วนัที�ได้รับร่างข้อบัญญัติคืนมา ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวดัมีมติยืนยนัตามร่าง
ขอ้บญัญติัเดิมดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่ 0 ใน � ของสมาชิกเท่าที�มีอยู่ ให้ประธานสภาองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัส่งร่างขอ้บญัญติันั	นให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัลงนามใช้บงัคบัเป็น
ขอ้บญัญติัและแจ้งให้ผูว้่าราชการจงัหวดัทราบต่อไป แต่ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่

                                                        

142  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.01T2 มาตรา 00 
143  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.01T2 มาตรา 1� 
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ยืนยนัภายใน �2 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างขอ้บญัญติัคืนจากผูว้่าราชการจงัหวดัหรือยืนยนัตามร่าง
ขอ้บญัญติัเดิมดว้ยคะแนนเสียงนอ้ยกวา่ 0 ใน � ของสมาชิกสภาองคก์าบริหารส่วนจงัหวดัเท่าที�มีอยู่
ใหร่้างขอ้บญัญติันั	นเป็นอนัตกไป 
     ค) ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน V1 วนันบั
แต่วนัที�ไดรั้บร่างขอ้บญัญติันั	นใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว 
    (0) เมื�อสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัวดัไดพ้ิจารณาและเห็นชอบดว้ยกบั
ร่างข้อบญัญติัใดให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวดัส่งร่างข้อบญัญติันั	 นไปยงันายก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอาจพิจารณาดงันี	 144 
     ก) เห็นด้วยกับร่างข้อบัญญัติที�ได้รับความเห็นชอบจากสภา
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัลงนามแลว้ส่งไปยงัผูว้่าราชการ
จงัหวดัเพื�อพิจารณาภายใน Y วนันบัแต่วนัที�สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัใหค้วามเห็นชอบ 
     ข) ไม่เห็นด้วยกับร่างข้อบัญญัติที�ได้รับความเห็นชอบจากสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแลว้ ใหส่้งร่างขอ้บญัญติันั	นไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดัภายใน Y วนันบัแต่
วนัที�สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัใหค้วามเห็นชอบเพื�อใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัวนิิจฉยัชี	ขาด 
    (�) ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นดว้ยกบัสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ให้ส่งร่างข้อบญัญติันั	นให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและให้นายกองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัลงนามภายใน Y วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บคืนมา ถา้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่ลงนาม
ภายในกาํหนดเวลาดงักล่าว ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัลงนามและประกาศใชบ้งัคบัต่อไป 
    (T) ถ้าผู ้ว่าราชการจังหวดัไม่เห็นด้วยกับสภาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัให้ส่งร่างขอ้บญัญติัคืนไปยงัสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและให้สภาองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัพิจารณาใหม่ภายใน �2 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างขอ้บญัญติัคืนมา ถา้สภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัยงัยนืยนัให้ความเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่ 0 ใน � ของจาํนวนสมาชิกสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเท่าที�มีอยูใ่หด้าํเนินการประกาศร่างขอ้บญัญติันั	นใชบ้งัคบัต่อไป 
   0) อาํนาจในการกํากับดูแลการปฏิบัติราชการตามอํานาจหน้าที�ของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และอาํนาจยบัย ั	งหรือเพิกถอนการกระทาํ145 
    ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจกาํกบัดูแลการปฏิบติัราชการขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ เพื�อการนี	 ให้

                                                        

144 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 มาตรา 1T 
145 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 มาตรา YY 
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ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจสั�งสอบสวนขอ้เท็จจริงหรือสั�งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัชี	 แจง
แสดงความคิดเห็นเกี�ยวกบัการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้
    ในกรณีที�ผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
หรือรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปฏิบติัการในทางที�อาจนาํมาซึ� งความเสียหายแก่องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัหรือกระทาํการฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ ผูว้่า
ราชการจงัหวดัมีอาํนาจยบัย ั	งการปฏิบติัการดงักล่าวไวเ้ป็นการชั�วคราวได ้แลว้ให้รายงานรัฐมนตรี
ภายใน V1 วนันบัแต่วนัที�ออกคาํสั�งโดยใหรั้ฐมนตรีวินิจฉยัสั�งการในเรื�องดงักล่าวภายใน �2 วนันบั
แต่วนัที�ไดรั้บรายงานจากผูว้า่ราชการจงัหวดั คาํสั�งของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด 
   3) การเพิกถอนมติสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั146 
    ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจสั�งเพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัซึ� งมิใช่ขอ้บญัญติัได้ ในกรณีที�ปรากฏว่ามตินั	นฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบั
ของทางราชการหรือเป็นมติที�นอกเหนืออาํนาจหน้าที�ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัโดยผูว้่า
ราชการจงัหวดัจะตอ้งแสดงเหตุผลของการเพิกถอนมตินั	นและตอ้งกระทาํภายใน 30 วนันบัแต่วนัที�
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีมติ 
    ในกรณีที�สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัยงัยืนยนัมติเดิมดว้ยคะแนน
เสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจาํนวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเท่าที�มีอยู่ ให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัรายงานการยนืยนัมติดงักล่าวและเหตุผลของการเพิกถอนมติของผูว้า่ราชการจงัหวดั
ต่อรัฐมนตรีภายใน 45 วนันับแต่วนัที�สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีมติยืนยนัมติเดิม และให้
รัฐมนตรีวนิิจฉยัสั�งการในเรื�องดงักล่าวภายใน �2 วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บรายงานจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 
  1.7.3 การกาํกับดูแลทางการคลัง: การออกกฎระเบียบให้องค์การบริหารส่วน
จังหวดัปฏิบัติ 
   1) การปฏิบติังานตามอาํนาจหน้าที�ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัตอ้ง
เป็นไปเพื�อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดีและให้คาํนึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทาํแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั การจัดทํา
งบประมาณ การจดัซื	อจดัจา้ง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบติังาน และการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสาร ทั	งนี	  ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการนั	น และหลกัเกณฑ์และวีธีการที�
กระทรวง มหาดไทยกาํหนด147 

                                                        

146 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 01T2 มาตรา YK 
147 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 45/1 
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   0) ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย มี อํา น า จ อ อ ก ร ะ เ บี ย บ เ กี� ย ว กับ ก า ร ค ลัง 
การงบประมาณ การรักษาทรัพยสิ์น การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การดาํเนินกิจการการ
พาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัและการจัดหาพสัดุและการจัดจ้าง และการให้ได้รับ
สวสัดิการของขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยให้คาํนึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตวั
และความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัดว้ย148 
 

2. การกาํกบัดูแลการกระทาํขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นในต่างประเทศ 
 
 2.1 ประเทศที�เป็นรัฐเดี�ยว 

  2.1.C ประเทศฝรั�งเศส 
   จากแนวปรัชญาที�สําคญัของประเทศฝรั�งเศสที�ว่า “ความเป็นอนัหนึ� งอนั
เดียวกนัซึ� งจะแบ่งแยกมิไดข้องประเทศชาติกบัความเป็นประชาธิปไตย” ไดท้าํให้ประเทศฝรั�งเศส
เป็นประเทศหนึ� งที�ประสบความสําเร็จในการรวมอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลาง ดงันั	นในการกาํกบัดูแล
จากรัฐจึงมีววิฒันาการมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบนั รัฐธรรมนูญฝรั�งเศส ค.ศ. VW1K ไดบ้ญัญติัถึงเรื�อง
นี	อยา่งชดัเจนในมาตรา Y0 วรรคสามวา่ “ในจงัหวดัและดินแดนทั	งหลายให้มีผูแ้ทนรัฐบาลมีอาํนาจ
หน้าที�ในการรักษาผลประโยชน์ของชาติ การกาํกบัดูแลทางปกครองและการบงัคบัการให้มีการ
เคารพกฎหมาย” บทบญัญติัดงักล่าวนี	ทาํให้ตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั�งเศสสามารถควบคุมกฎหมายที�
ออกมาในลกัษณะที�ให้อาํนาจส่วนกลางเกินขอบเขตของการกระจายอาํนาจ ในขณะเดียวกนัศาล
ปกครองก็ใชบ้ทบญัญติันี	 ในการเพิกถอนการกาํกบัดูแลนิติกรรมทางปกครองที�ไม่ชอบได ้ซึ� งระบบ
ศาลปกครองฝรั�งเศสที�มีวิวฒันาการมาช้านานนั	 นในสายตาและความรู้สึกของประชาชนชาว
ฝรั�งเศสถือวา่เป็นระบบที�เป็นหลกัประกนัและมีประสิทธิภาพในทางปกครองเป็นอยา่งยิ�ง 
   บท บัญญัติ ใ นมา ตรา นี	 จึ ง เ ป็นบ ท บัญญัติ ที� สํ า คัญอีกป ระ กา รหนึ� ง
นอกเหนือไปจากหลกัอิสระในการปกครองตนเองของทอ้งถิ�นที�เป็นหลกัประกนัสําคญัของการ
ปกครองทอ้งถิ�นในประเทศฝรั�งเศส 
   V) ลกัษณะการควบคุมกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในฝรั�งเศส149 
    (V) การควบคุมโดยฝ่ายรัฐบาล (administrative control) 

                                                        

148 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 76 
149 อาทิตย ์ เกียรติศิริโรจน์  “ปัญหารัฐธรรมนูญเรื�องการปกครองทอ้งถิ�นในประเทศไทย”  วิทยานิพนธ์ปริญญา
นิติศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 01�W  หนา้ UK 
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     ก่อนปี ค.ศ.VWK0 ฝรั�งเศสมีการควบคุมฝ่ายบริหารองค์กรปกครอง
ทอ้งถิ�นโดยผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจหน้าที�ในการควบคุมกาํกบั หรือการกาํกบัดูแล (Tutelle 
administrative) ฝ่ายบริหารองคก์รปกครองทอ้งถิ�นทั	งหลาย โดยแบ่งเป็น 
     ก) การควบคุมโดยตรง 
      (ก) วธีิการควบคุมกาํกบัเหนือตวับุคคลหรือองคก์ร 
       วิธีการกํากับดูแลที�สําคัญคือ การที�ส่วนกลางมีอาํนาจ
แต่งตั	งตวับุคคลหรือองคก์รหรือถอดถอนหวัหนา้ฝ่ายบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น การ
ใช้อาํนาจลงโทษทางวินัย (Un pouvoir disciplinaire) เหนือบุคคลฝ่ายบริหารทอ้งถิ�นของผูว้่า
ราชการจงัหวดัถือเป็นวิธีการกาํกบัดูแลอีกชนิดหนึ�ง โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือรัฐมนตรีมีอาํนาจ
สั�งพกัราชการ (Suspendu) นายกเทศมนตรีได้ แต่ในกรณีที�ต้องการให้ออกจากตาํแหน่งจะตอ้ง
ออกเป็นรัฐกฤษฎีกา ในการใช้อาํนาจลงโทษทางวินัยในกรณีนี	 ไม่สามารถลงโทษฝ่ายบริหาร
ทอ้งถิ�นไดอ้ยา่งไม่มีขอบเขต นายกเทศมนตรีอาจถูกสั�งพกัราชการหรือให้ออกไดเ้นื�องจากกระทาํ
การที�ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือละเลยไม่ปฏิบติังานของเทศบาลแต่จะไม่ถูกสั�งพกัหรือให้ออก
เพราะปฏิเสธที�จะปฏิบติัตามคาํสั�งของรัฐมนตรี 
      (ข) การควบคุมกาํกบัเหนือการกระทาํ 
       เจา้หนา้ที�ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลจะควบคุมนิติกรรม (Actes) 
ของฝ่ายบริหารเพื�อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมนั	นและในขณะเดียวกันก็
ตรวจสอบถึงดุลพินิจดว้ย ซึ� งในกรณีหลงันั	นจะตอ้งอยู่ภายใตเ้งื�อนไขบางประการ โดยผูมี้อาํนาจ
กาํกบัดูแลมีอาํนาจฟ้องฝ่ายปกครองวา่การกระทาํขององคก์ารที�ถูกกาํกบัดูแลไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ซึ� งตามคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองแลว้ผูมี้อาํนาจในการกาํกบัดูแลจะฟ้องศาลปกครองเพื�อสั�งยกเลิก
การกระทาํใด ๆ ได้ก็ต่อเมื�อไม่สามารถดาํเนินการด้วยวิธีอื�นได้แล้ว วิธีการที�มากกว่านั	นก็คือผู ้
กาํกบัดูแลมีอาํนาจสั�งยกเลิกนิติกรรมที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดด้ว้ยตนเองเลยทีเดียว นอกจากนั	นยงั
มีการกาํกบัดูแลในรูปแบบ “การให้ความเห็นชอบ” เช่น การกระทาํของทอ้งถิ�นที�สําคญับางอย่าง
ก่อนที�จะประกาศใชไ้ดจ้ะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูก้าํกบัดูแลเสียก่อน ในบางกรณีกฎหมาย
อาจจะเพียงกาํหนดว่าการเงียบถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบเพียงแต่ระยะเวลาที�ระบุไวน้ับแต่
องคก์รทอ้งถิ�นส่งเรื�องมาใหอ้งคก์รกาํกบัดูแลผา่นไปโดยไม่มีการแสดงความเห็นชอบก็ถือวา่มีการ
ใหค้วามเห็นชอบแลว้ อาํนาจนี	 จึงเทียบไดก้บัการใชสิ้ทธิคดัคา้น ในทางตรงกนัขา้มพระราชบญัญติั
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อาจจะบญัญติัให้มีการให้ความเห็นชอบอย่างแจง้ชัด การกระทาํขององค์กรทอ้งถิ�นจะชอบด้วย
กฎหมายก็ต่อเมื�อมีการใหค้วามเห็นชอบอยา่งเป็นทางการจากผูมี้อาํนาจในการกาํกบัดูแล150 
       การกาํกบัดูแลในรูปแบบ “การให้ความเห็นชอบ” ในบาง
กรณีกฎหมายอาจจะเพียงกาํหนดว่าการเงียบถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบ เพียงแต่ระยะเวลาที�
ระบุไวน้บัตั	งแต่องค์การกระจายอาํนาจส่งเรื�องมาให้องค์กรกาํกบัดูแลผ่านไป โดยไม่มีการแสดง
ความเห็นชอบก็ถือวา่มีการให้ความเห็นชอบแลว้ อาํนาจนี	 จึงเทียบไดก้บัการใชสิ้ทธิคดัคา้น (Droit 
de veto) ในทางตรงกนัขา้มพระราชบญัญติัอาจจะบญัญติัให้มีความเห็นชอบอย่างแจง้ชัด การ
กระทาํขององคก์ารที�ถูกกาํกบัดูแลจะชอบดว้ยกฎหมายไดก้็ต่อเมื�อมีการให้ความเห็นชอบอยา่งเป็น
ทางการจากผูมี้อาํนาจในการกาํกบัดูแล แต่ในกรณีที�กฎหมายกาํหนดให้การกระทาํใด ๆ จะตอ้ง
ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีจาํนวนหลายคน การปฏิเสธของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ�งถือวา่เป็น
การปฏิเสธการใหค้วามเห็นชอบแลว้ 
       การใหค้วามเห็นชอบนี	 ก่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์ขึ	นระหวา่ง
ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลกบัผูถู้กกาํกบัดูแล ดงันั	น “การใหค้วามเห็นชอบ” จึงเป็นการกระทาํเฉพาะเรื�อง
เฉพาะราว (Un acte individual) แมว้า่การกระทาํที�จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบนั	นจะเป็นการกระทาํ
ที�วางกฎเกณฑ์ทั�วไปก็ตาม (Un caractere reglementaire) นอกจากนี	 อาจจะมีการกาํกบัดูแลใน
รูปแบบที�ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลทาํคาํสั�งแทน (Substitution d” office) องคก์ารที�ถูกควบคุม แต่การ
ควบคุมชนิดนี	ควรมีขอบเขตจาํกดัอยา่งมากมิฉะนั	นแลว้การกระจายอาํนาจก็จะไม่สามารถเป็นไปได ้
       ตามกฎหมายนั	น อาํนาจในการทาํคาํสั�งแทนนั	นจะมีไดก้็
แต่ภายใตเ้งื�อนไขที�วา่ 
       - องค์การที�ถูกกาํกับดูแลมีแต่เพียงอาํนาจผูกพนั อาํนาจ
ผูกพนั คือ อาํนาจที�กฎหมายให้แก่องค์กรฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหนึ� งโดยบญัญติับงัคบัไว้
ล่วงหนา้วา่เมื�อมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหนึ�งตามที�กาํหนดไวเ้กิดขึ	น องคก์รฝ่ายปกครององคก์รนั	น
จะตอ้งออกคาํสั�งและจะตอ้งออกคาํสั�งที�มีเนื	อความตามที�ไดก้าํหนดไว.้.. อาํนาจผกูพนันั	นแทจ้ริง
แลว้ก็คือหนา้ที�นั�นเอง แต่ที�เรายงัเรียกกนัอยูว่า่ “อาํนาจ” ผกูพนัก็ดว้ยเหตุผลแต่เพียงคาํวา่วินิจฉยัสั�ง
การที�เป็นผลมาจากการที�องค์กรฝ่ายปกครองปฏิบติัหน้าที�นี	 เป็นสิ� งที�กฎหมายยอมรับว่ามีผล
สมบูรณ์ใชบ้งัคบัไดเ้ท่านั	น (Competence liee) นั�นก็คือพระราชบญัญติัระบุให้สามารถออกคาํสั�ง
อยา่งใดอยา่งหนึ�งเท่านั	น  

                                                        

150 อารยา  สอนใจ  “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมฝ่ายบริหารขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล”  วทิยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 01T0  หนา้ YK-YW 
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       - องค์การที�ถูกกาํกบัดูแลปฏิเสธที�จะมีคาํสั�งอย่างใดอย่าง
หนึ� งที�กฎหมายกาํหนดไวภ้ายหลงัจากที�ไดรั้บคาํสั�งเตือน (Mise en demeure) ให้ออกคาํสั�งจาก
องคก์รผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลแลว้ สภาแห่งรัฐก็ยอมรับเช่นเดียวกนัว่าการทาํคาํสั�งแทนนั	นจะตอ้งมี
ขอบเขตจาํกัดมาก ตวัอย่างเช่น ผูว้่าราชการจงัหวดัไม่มีอาํนาจทาํคาํสั�งแทนนายกรัฐมนตรีให้
พนักงานเทศบาลจ่ายเงินคืนแก่เทศบาลในช่วงเวลาของการประท้วงนัดหยุดงานของพนักงาน
เหล่านั	นยิ�งกว่านั	นผูว้่าราชการจงัหวดัไม่มีอาํนาจทาํคาํสั�งแทนนายกเทศมนตรีให้บรรจุพนกังาน
เทศบาลเขา้ทาํงานใหม่ภายหลงัจากที�ศาลปกครองมีคาํพิพากษายกเลิกคาํสั�งให้พนกังานผูน้ั	นออก
จากงานแลว้151 
      (ค) การควบคุมกาํกบัในทางการคลงั 
       นอกจากการควบคุมกาํกับด้านอื�น ๆ ที�มีต่อฝ่ายบริหาร
ทอ้งถิ�นแลว้ รัฐยงัมีการควบคุมกาํกบัทอ้งถิ�นในทางการคลงัโดยวิธีการงบประมาณ โดยประการ
แรกการบญัญติัให้ทอ้งถิ�นตอ้งอนุมติังบประมาณก่อนวนัที� �V มีนาคม ของปีงบประมาณนั	น ๆ ใน
กรณีที�ทอ้งถิ�นไม่สามารถอนุมติังบประมาณไดก่้อนวนัที� �V มีนาคม สิทธิในการอนุมติังบประมาณ
ของทอ้งถิ�นจะหมดไป ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือภาคซึ� งเป็นตวัแทนของรัฐมีอาํนาจเขา้แทรกแซง 
โดยกฎหมายระบุให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือภาคมีอาํนาจฟ้องต่อศาลบญัชีระดบัภาค เมื�อศาลบญัชี
ระดบัภาครับเรื�องแลว้จะมีขอ้เสนอแนะไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือภาค ซึ� งจะมีอาํนาจที�จะจดัทาํ
งบประมาณและอนุมติังบประมาณได ้กรณีที�งบประมาณทอ้งถิ�นมิไดมี้การจดัทาํให้มีความสมดุล
อย่างแท้จริงโดยรายรับและรายจ่ายเพื�อดาํเนินการหรือเพื�อการลงทุนจะต้องเท่ากันหรือกรณีที�
ทอ้งถิ�นมิไดบ้รรจุรายจ่ายที�จาํเป็นทั	งหมดลงในงบประมาณ ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือภาคมีอาํนาจ
ฟ้องให้ศาลบญัชีระดบัภาคทาํหนา้ที�ตรวจสอบและเปลี�ยนแปลงงบประมาณได ้อยา่งไรก็ตาม ผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือภาคคือผูมี้อาํนาจเปลี�ยนแปลงแกไ้ขความไม่สมดุลนั	นในขั	นตอนสุดทา้ย 
     ข) การควบคุมโดยออ้ม 
      (ก) การควบคุมโดยวิธีการเงินอุดหนุนของรัฐบาล นับเป็น
มาตรการควบคุมทอ้งถิ�นของฝรั�งเศสที�สาํคญั โดยแยกเงินอุดหนุนออกเป็น � ประเภท คือ 
       - เงินอุดหนุนเพื�อการดําเนินงาน เป็นเงินอุดหนุนที�รัฐ
ให้แก่ท้องถิ�นเพื�อเป็นค่าใช้จ่ายในส่วนที�เกี�ยวกับการจ้างพนักงาน การดูแลรักษาอาคาร ถนน
หนทาง ค่าใช้จ่ายเกี�ยวกบัการประกนัสังคม เงินอุดหนุนจาํนวนนี	 รัฐเป็นผูก้าํหนดโดยกาํหนดเป็น
เปอร์เซ็นตข์องภาษีมูลค่าเพิ�มของรัฐในแต่ละปี 

                                                        

151 วลยักร  รัตนกลุ  “การกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ” วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 01T� หนา้ UT-U1 
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       - เงินอุดหนุนเพื�อการลงทุน เป็นเงินอุดหนุนที�รัฐจ่ายให้แก่
ทอ้งถิ�นเพื�อใชจ่้ายเกี�ยวกบัการลงทุน เช่น การก่อสร้างอาคาร การซื	อที�ดินเพื�อสร้างถนนเงินอุดหนุน
ชนิดนี	แบ่งเป็นสองส่วนใหญ่ ๆ ส่วนแรกทอ้งถิ�นมีอิสระเต็มที�ในการตดัสินใจนาํไปใชจ้่ายในดา้น
ใด ๆ แต่อีกส่วนหนึ�งรัฐจะกาํหนดเจาะจงวา่ทอ้งถิ�นจะตอ้งจ่ายเพื�อการใด โดยรัฐเป็นผูก้าํหนดอตัรา
ของเงินอุดหนุนชนิดนี	  
       - เงินอุดหนุนเพื�อการกระจายอาํนาจ เป็นเงินอุดหนุนที�รัฐ
ตอ้งจ่ายใหท้อ้งถิ�นเป็นประจาํทุกปี เพื�อทดแทนกบัอาํนาจหนา้ที�ใหม่ที�รัฐไดโ้อนให้แก่ทอ้งถิ�นและ
ทาํใหท้อ้งถิ�นมีภาระเพิ�มมากขึ	น เงินอุดหนุนชนิดนี	 จะถูกกาํหนดรวมอยูใ่นงบประมาณของรัฐและ
ทอ้งถิ�นมีอิสระที�จะนาํไปใช้จ่ายในดา้นใด ๆ ก็ได ้อย่างไรก็ตาม วิธีการเงินอุดหนุนนั	นกล่าวโดย
สรุป ทอ้งถิ�นมีอาํนาจในการตดัสินใจน้อยมากเพราะการกาํหนดชนิด อตัรา และการจดัสรรให้
องคก์ารปกครองทอ้งถิ�นแต่ละประเภทต่างขึ	นอยูก่บัรัฐทั	งหมด 
      (ข) การควบคุมโดยสัญญามาตรฐาน เป็นมาตรการในการ
กาํกบัดูแลทางออ้มที�สําคญัอีกชนิดหนึ� งของฝรั�งเศส โดยการกาํหนดรูปแบบของสัญญาที�ทอ้งถิ�น
หรือเทศบาลจะต้องดาํเนินการไวล่้วงหน้า และหากท้องถิ�นจะเปลี�ยนแปลงหรือแก้ไขเพิ�มเติม
นอกเหนือไปจากที�กาํหนดจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากตวัแทนของรัฐก่อน 
     ภายหลงัการประกาศใชก้ฎหมายรัฐบญัญติัลงวนัที� 0 มีนาคม VWK0 
ฝรั�งเศสไดย้กเลิกการควบคุมกาํกบัดูแลหรืออาํนาจกาํกบัดูแลของผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่วา่จะเป็น
การควบคุมกาํกบัเหนือการกระทาํ เหนือองคก์ร หรือควบคุมกาํกบัในทางการคลงัก็ตาม ในปัจจุบนั
ระบบการควบคุมการบริหารงานของทอ้งถิ�นใชร้ะบบการควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ การกระทาํใด ๆ 
ของทอ้งถิ�นจะตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาลปกครอง ผูว้า่ราชการจงัหวดัซึ� งแต่เดิมทาํหนา้ที�ให้
ความเห็นชอบ สั�งยกเลิก หรือยบัย ั	งการกระทาํใด ๆ ของทอ้งถิ�นไม่สามารถใชอ้าํนาจเหล่านี	 ไดอี้ก
ต่อไป ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจแต่เพียงนาํการกระทาํที�ไม่ชอบด้วยกฎหมายของท้องถิ�นขึ	 น
ฟ้องร้องต่อศาลปกครองเท่านั	นเพื�อใหศ้าลปกครองมีคาํสั�งเพิกถอนการกระทาํต่าง ๆ  
     ในส่วนที�เกี�ยวกบัการควบคุมทางการคลงั ไดมี้การจดัตั	งศาลบญัชี
ระดบัภาค (Chambres re’gionales des comptes) ขึ	นทาํหนา้ที�ควบคุมบญัชีและการเงินของทอ้งถิ�น
โดยศาลบญัชีจะทาํหนา้ที�ตรวจสอบใน � ลกัษณะดว้ยกนั คือ 
     ก. การควบคุมงบประมาณ (Le controle budge’ taire) 
     ข. การควบคุมบญัชี (Le controle juridictionnel des comptes) 
     ค. การควบคุมการบริหารงาน (Le controle de la gestion) 
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    (0) การควบคุมสภาทอ้งถิ�น 
     นอกเหนือจากการควบคุมฝ่ายบริหารของทอ้งถิ�นโดยกระบวนการ
ทางศาลปกครองแลว้ เนื�องจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นของฝรั�งเศสใช้ระบบนายกเทศมนตรี
และสภาเทศบาล โดยนายกเทศมนตรีและผูช่้วยนายกเทศมนตรีมาจากความเห็นชอบของสภา
เทศบาล ดงันั	น สภาจึงมีอาํนาจในการควบคุมฝ่ายบริหารของทอ้งถิ�นได ้โดยมาตรการทางสภา เช่น 
การควบคุมการบริหารงานของนายกเทศมนตรี การควบคุมงบประมาณ เป็นตน้ โดยเฉพาะอาํนาจ
ของสภาทอ้งถิ�นในการควบคุมฝ่ายบริหารโดยวิธีการงบประมาณนั	น เนื�องจากการตระเตรียมและ
การนาํเสนองบประมาณเป็นหน้าที�ของฝ่ายบริหาร ส่วนการพิจารณาและอนุมติังบประมาณขั	น
สุดทา้ยเป็นหน้าที�ของสภาเทศบาล สภาจงัหวดั หรือสภาภาคแลว้แต่กรณี โดยที�งบประมาณของ
ทอ้งถิ�นจะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากสภาทอ้งถิ�นก่อนวนัที� V มกราคม ของทุกปี การพิจารณางบประมาณ
ของสภาทอ้งถิ�นสามารถเปลี�ยนแปลงแกไ้ขเพิ�มเติมหรือให้ลดรายรับหรือรายจ่ายได้รวมถึงการ
เสนอรายรับหรือรายจ่ายใหม่ให้แก่ฝ่ายบริหารด้วย การอนุมติังบประมาณไม่มีเงื�อนไขพิเศษแต่
อย่างใด คะแนนเสียงข้างมากของสภาท้องถิ�นก็สามารถอนุมัติงบประมาณได้ อย่างไรก็ตาม 
งบประมาณที�ได้รับอนุมติัแล้วจะนําออกใช้ได้ก็ต่อเมื�อได้มีการส่งมอบงบประมาณให้แก่ผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือผูว้า่การภาคแลว้ อีกทั	งจะตอ้งมีการประกาศใหป้ระชาชนทราบดว้ย 
     นอกจากนั	น สภาทอ้งถิ�นจะควบคุมงบประมาณของทอ้งถิ�นโดย
วิธีการรับรองบญัชี โดยหลงัจากที�สมุห์บญัชีมอบบญัชีบริหาร (Compte de gestion) ของทุก
ปีงบประมาณที�ผ่านมาให้แก่สภาแล้ว ฝ่ายบริหารท้องถิ�นจะต้องมอบบัญชีปกครอง (Compte 
administrative) ที�ตนเองถืออยู่ให้แก่สภาก่อนวนัที� 1 กรกฎาคม เช่นกนั เพื�อให้สภาตรวจสอบว่า
สอดคล้องกนัหรือไม่ ถ้าสอดคล้องกนัสภาก็จะรับรองบญัชีของฝ่ายบริหารโดยตอ้งกระทาํก่อน
วนัที� V ตุลาคมของทุกปี 
  2.1.2 ประเทศอังกฤษ 
   การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นขององักฤษเป็นอาํนาจหน้าที�
ขององคก์ารบริหารราชการส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ หรือที�เรียกวา่ ความสัมพนัธ์ระหวา่งทอ้งถิ�นกบั
ส่วนกลาง โดยมีองค์การบริหารราชการส่วนกลางหลายองค์กรเป็นผูท้าํหน้าที�กาํกบัดูแล ซึ� งมีทั	ง
องคก์รกาํกบัดูแลทั�วไป และองคก์รกาํกบัดูแลเฉพาะเรื�อง ส่วนเนื	อหาของการกาํกบัดูแล ไดแ้ก่ การ
กาํกบัดูแลการคลงั และการกาํกบัดูแลการบริการ โดยเป็นทั	งความสัมพนัธ์ทางกฎหมายหรือที�
เรียกวา่ นิติสัมพนัธ์และความสัมพนัธ์ทางการบริหาร 
   นอกจากนี	  ยงัมีความสัมพนัธ์อีกหนึ� งลกัษณะที�ไม่มีการกาํกบัดูแลทอ้งถิ�น
แต่มีส่วนเกี�ยวพนักนัโดยออ้ม คือ ความสัมพนัธ์ทางการเมือง กล่าวคือ ในองักฤษมีสมาคมองคก์าร
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ปกครองส่วนทอ้งถิ�นชั	นต่าง ๆ เช่น สมาคมเทศบาลจงัหวดั (Association of Country Councils หรือ 
ACC) สมาคมเทศบาลอาํเภอ (Association of Metropolitan Authorities หรือ AMA) เป็นตน้ 
   อยา่งไรก็ดี สมาคมเหล่านี	ยงัคงมีหนา้ที�ใหค้าํแนะนาํแก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นเกี�ยวกบังานระดบัชาติและระดบัทวปียโุรป152 
   การควบคุมกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในองักฤษนั	นโดยหลกั
แลว้จะเป็นการควบคุมโดยสภาทอ้งถิ�นเป็นสาํคญั ซึ� งวธีิการหรือมาตรการในการควบคุมก็ใชว้ิธีการ
ในระบบรัฐสภา คือ การควบคุมการกระทาํโดยการตั	งกระทูถ้าม การให้ความเห็นชอบในการ
กระทาํที�สําคญัของฝ่ายบริหาร การออกขอ้บญัญติัทอ้งถิ�น การควบคุมตวับุคคลโดยการให้ความ
เห็นชอบในการดาํรงตาํแหน่งหรือการถอดถอนออกจากตาํแหน่ง เป็นตน้และแม้ว่าระบบการ
ปกครองของประเทศองักฤษจะไม่มีระบบการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคดงัเช่นในประเทศฝรั�งเศสหรือประเทศไทย แต่องักฤษก็มีระบบการ
กาํกบัดูแล ไดแ้ก่ 
   V) การใช้กระบวนการรัฐสภาหรือการนิติบัญญัติเป็นผู ้ควบคุมดูแล 
(Legislative control หรือ Parliamentary control)  
    ฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น โดยออกกฎหมายมา
กาํหนดรูปแบบ โครงสร้าง รายละเอียดต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นจาํนวน ขนาด ประเภท ขอ้จาํกดั อาํนาจ
หนา้ที� และความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตลอดจนการจดัตั	งและยุบเลิกองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ�นไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ�นและเนื�องจากกฎหมาย Local 
Government Act ไม่ไดก้ล่าวถึงการควบคุมดูแลของรัฐบาลไวโ้ดยตรง การควบคุมดูแลจึงมกัจะ
ปรากฏอยูใ่นกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ ซึ� งให้อาํนาจรัฐมนตรีในการออกกฎระเบียบ รายละเอียดหรือ
การกาํหนดแนวทางใหป้ฏิบติัอนัมีผลผกูพนัใหฝ่้ายบริหารของทอ้งถิ�นตอ้งปฏิบติั เช่นกฎเกณฑ์การ
ก่อสร้างอาคาร การวางผงัเมือง หรือวิธีการให้ทอ้งถิ�นตอ้งขอความเห็นชอบจากหน่วยงานของรัฐ 
เช่น ทอ้งถิ�นสามารถออกกฎระเบียบยอ่ยของตนได ้แต่ก็ตอ้งไดรั้บการยืนยนัเห็นชอบจากรัฐมนตรี
ที�เกี�ยวขอ้งดว้ย 
    อาํนาจรัฐบาลกลางในการกาํกบัดูแลหรือการควบคุมฝ่ายบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นมีค่อนข้างสูงมาก ทั	งนี	 เพราะในบางเรื� องแม้จะมีองค์กรอิสระใน
ทอ้งถิ�นนั	นทาํหนา้ที�กาํกบัดูแลแลว้ องคก์รบริหารราชการส่วนกลางก็สามารถเขา้ไปกาํกบัดูแลได้
ด้วยเพื�อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ� นสามารถให้บริการแก่ราษฎรได้อย่างมี คุณภาพ 

                                                        

152 อารยา  สอนใจ  มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนตาํบล  หนา้ K2-K� 



 83 

ประสิทธิภาพ และตรวจสอบได ้ทั	งนี	  โดยมาตรการการกาํหนดนโยบาย (Policy control) ซึ� งอยูก่บั
การจดัลาํดับความสําคญัที�พรรคการเมืองที�มีอาํนาจปกครองกาํหนดไวแ้ละขึ	นกบัพื	นฐานของ
กฎหมายที�กาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยปกครองทอ้งถิ�นกบักระทรวงต่าง ๆ เช่น กฎหมาย
เกี�ยวกับเด็กและผูเ้ยาว์ ค.ศ. VWUW ต่างก็ระบุว่าหน่วยการปกครองท้องถิ�นควรทาํหน้าที�ตามที�
กฎหมายกาํหนดภายในขอบเขตนโยบายภายใตก้ารชี	 แนะของรัฐมนตรีที�เกี�ยวขอ้ง หรือกล่าวก็คือ
หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นตอ้งดาํเนินการตามนโยบายของรัฐบาลนั�นเอง 
   0) การกาํกบัดูแลโดยหน่วยงานของฝ่ายบริหารหรือองคก์รส่วนกลางเป็น
ผูท้าํหนา้ที�กาํกบัดูแล (Administrative control) ซึ� งองคก์รกาํกบัดูแลอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 
    (V) องคก์รกาํกบัดูแลทั�วไป หมายถึง องคก์รที�มีอาํนาจหนา้ที�กาํกบัดูแล
การบริการหลายเรื�องหรือกาํกบัดูแลการจดัการบริการทั�วไปของทอ้งถิ�น 
    (2) องคก์รกาํกบัดูแลเฉพาะเรื�อง หมายถึง องคก์รที�มีอาํนาจหนา้ที�กาํกบั
ดูแลการบริการเฉพาะเรื�อง เช่น องคก์รกาํกบัดูแลการบริการดา้นการศึกษา เป็นตน้ 
    (�) องค์การกํากับดูแลการรับจ่ายเงิน หมายถึง องค์กรที� มีอํานาจ
ตรวจสอบการรับและการจ่ายของทอ้งถิ�น 
   �) การกาํกบัดูแลทางการคลงั  
    จะมีการตรวจสอบเพื�อป้องกันไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น
ดาํเนินการทางดา้นการคลงัเกินขอบเขตของอาํนาจหนา้ที�และเพื�อให้เป็นไปตามมาตรฐานการคลงั 
คือ มีการใช้จ่ายเงินอย่างรัดกุมและมีประสิทธิภาพไม่มีการทุจริตโดยการตรวจสอบนั	นเป็นความ
รับผดิชอบขององคก์รกาํกบัดูแลการรับจ่ายเงินและรัฐบาลดงันี	  
    (V) การกาํกบัดูแลโดยองคก์รที�มีอาํนาจหนา้ที�ตรวจสอบการรับจ่ายเงิน 
ในองักฤษและเวลส์มีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (Audit Commission) เป็นองคก์รอิสระ ก่อตั	ง
ขึ	นเมื�อ พ.ศ.010U มีอาํนาจหนา้ที�ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของทอ้งถิ�นและหน่วยงานอื�น ๆ ของรัฐ 
ในสก๊อตแลนด์มีคณะกรรมการตรวจบญัชีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น (Commission For Local 
Authority Accounts) ส่วนในไอร์แลนด์เหนือ มีผูต้รวจเงินองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น (Local 
Government Auditor) เป็นผูรั้บผดิชอบ 
    คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมีอาํนาจแต่งตั	งเจา้หนา้ที�ประจาํตนหรือ
เอกชนที�รับจา้งตรวจบญัชีเป็นผูต้รวจ (Auditor) โดยให้ผูต้รวจปฏิบติัตามกฎขอ้บงัคบัการตรวจเงิน
และการตรวจดูความคุม้ค่าของการใช้จ่ายเงินในการจดัทาํบริการแก่ราษฎร มีการเปิดเผยผลการ
ตรวจให้ราษฎรทราบ และราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั	งมีสิทธิที�จะตั	งขอ้สงสัยหรือคดัคา้นรายการที�ระบุ
ไว ้การดาํเนินงานในส่วนที�ให้ราษฎรทั�วไปตรวจสอบเป็นความรับผิดชอบของหัวหน้าเจา้หน้าที�
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การคลังซึ� งเป็นผูมี้หน้าที�เตือนสภาเทศบาลและในกรณีจาํเป็น เช่น พบว่าองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นใชจ่้ายเงินในรอบปีมีความบกพร่องโดยผิดกฎหมายหรือก่อให้เกิดการใชจ่้ายที�ผิดกฎหมาย 
ผูต้รวจก็มีอาํนาจแจง้เป็นหนงัสือไปยงัสภาเทศบาลเพื�อป้องกนัการกระทาํในลกัษณะนั	น ซึ� งสภา
เทศบาลจะตอ้งดาํเนินการพิจารณาภายใน 0V วนั ถา้ผูต้รวจพิจารณาเห็นวา่มีการใช้จ่ายเงินรายการ
ใดผิดกฎหมาย ผูต้รวจมีอาํนาจขออนุญาตศาลประกาศผลการตรวจสอบนั	น ถา้ศาลอนุญาตก็จะ
ปรับผูที้�ตอ้งรับผดิชอบต่อการใชจ่้ายเงินอยา่งไม่ชอบดว้ยกฎหมายเวน้แต่ผูน้ั	นจะพิสูจน์ให้เชื�อไดว้า่
ไดท้าํไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมายหรือมีเหตุผลที�ดี 
    (0) การกาํกบัดูแลโดยรัฐบาล ในองักฤษและเวลส์ รัฐบาลจะเขา้ไป
กาํกับดูแลการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเฉพาะกรณีที�มีเหตุผลซึ� งชี	 ให้เห็นว่ามีการ
ดาํเนินงานที�กระทบต่อผลประโยชน์ของราษฎรเป็นส่วนรวมซึ�งรัฐบาลจะเขา้ไปตรวจสอบเวลาใดก็
ได ้
   T) การกาํกบัดูแลทางการบริการ  
    จะมีการตรวจสอบบริการที�องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจัดให้แก่
ราษฎรเพื�อให้บริการเหล่านั	นอยูใ่นเกณฑ์มาตรฐาน คือ เป็นบริการที�มีคุณภาพโดยการตรวจสอบ
นั	นเป็นความรับผดิชอบขององคก์รกาํกบัดูแลทั�วไป และองคก์รกาํกบัดูแลเฉพาะเรื�อง 
    (V) องค์กรกาํกบัดูแลทั�วไป องค์กรส่วนกลางซึ� งมีอาํนาจหน้าที�กาํกบั
ดูแลการจดัทาํบริการทั�วไปขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ไดแ้ก่ กระทรวงสิ�งแวดลอ้มในองักฤษ 
สํานักงานคณะรัฐมนตรีในเวลส์ กระทรวงสิ�งแวดลอ้มในสก๊อตแลนด์ กระทรวงสิ�งแวดลอ้มใน
ไอร์แลนดเ์หนือ 
    (0) องค์กรกาํกบัดูแลเฉพาะเรื�อง องค์กรส่วนกลางซึ� งมีอาํนาจหน้าที�
กาํกบัดูแลการจดัทาํบริการเฉพาะเรื�องของทอ้งถิ�นในองักฤษและเวลส์มีกระทรวงศึกษาธิการกาํกบั
ดูแลการจัดการศึกษา กระทรวงมรดกของชาติกาํกับดูแลการกีฬาและการอนุรักษ์ กระทรวง
สาธารณสุขกํากับดูแลการบริการด้านสังคม กระทรวงการขนส่งกํากับดูแลการจัดการขนส่ง 
กระทรวงมหาดไทยกาํกบัดูแลการตาํรวจและการดบัเพลิง กองตรวจสอบมลภาวะของสมเด็จพระ
ราชินีอังกฤษวางกฎข้อบังคับเกี�ยวกับบริการด้านสิ� งแวดล้อมในความรับผิดชอบขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น นอกจากนั	นในระดบัชาติยงัมีกลไกอื�น ๆ สาํหรับรับเรื�องและสอบสวนคาํร้อง
ทุกขข์องราษฎร ซึ� งอา้งว่าไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งบริหารงาน
บกพร่องโดยในองักฤษมีคณะกรรมาธิการการปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งประกอบดว้ยกรรมาธิการ
ทอ้งถิ�น � คน แต่ละคนรับผิดชอบคาํร้องทุกข์ของราษฎรในพื	นที�ที�ตนรับผิดชอบเฉพาะในสก๊อต
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แลนด์และเวลส์ก็มีกลไกลกัษณะเดียวกนั ส่วนในไอร์แลนด์เหนือมีกรรมาธิการรับพิจารณาคาํร้อง
ทุกขซึ์� งมีอาํนาจหนา้ที�คลา้ยกบักรรมาธิการการปกครองทอ้งถิ�นขององักฤษ 
    อนึ� ง มีขอ้น่าสังเกตว่า กรรมาธิการดงักล่าวไม่ได้เขา้ไปสอบสวนการ
ดาํเนินงานตามอาํนาจหน้าที�ของท้องถิ�นบางเรื� อง ได้แก่ การพาณิชย์ การทาํสัญญา และการ
บริหารงานบุคคล ส่วนในเรื� องที�กรรมาธิการเข้าไปสอบสวนกรรมาธิการก็ไม่มีอาํนาจที�จะ
ดาํเนินการในเรื�องที�ตนรับผดิชอบใหส้าํเร็จลุล่วงไปไดเ้นื�องจากรายงานของกรรมาธิการเกี�ยวกบัผล
การสอบสวนคาํร้องทุกขซึ์� งชี	 วา่มีการบริหารงานบกพร่องและราษฎรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจริง
แมไ้ม่ไดรั้บการแกไ้ขใหเ้ป็นที�พอใจ กรรมาธิการดาํเนินการต่อไปไม่ไดเ้พียงส่งรายงานไปเป็นครั	 ง
ที�สองเพื�อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นพิจารณาแกไ้ข อยา่งไรก็ตาม รายงานผลการสอบสวนคาํ
ร้องทุกข์แต่ละเรื� องจะได้รับการเผยแพร่สู่สาธารณะและหนังสือพิมพ์ท้องถิ�นยกเว้นเรื� องที�
กรรมาธิการเห็นวา่ไม่เป็นประโยชน์ต่อราษฎรทั�วไป 
    นอกจากนั	น หากประชาชนหรือนิติบุคคลใดได้รับความเสียหายจาก
การบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ�นก็อาจนําเรื� องร้องเรียนต่อรัฐบาลในส่วนกลางเพื�อ
สอบสวนและดาํเนินการโดยฝ่ายตุลาการต่อไปได ้
    ข้อที� น่าสังเกตคือ แม้รัฐสภาจะออกกฎหมายให้อิสระแก่องค์กร
ปกครองทอ้งถิ�นค่อนขา้งมาก แต่รัฐสภาก็ไดค้าํนึงถึงความปลอดภยั ความยุติธรรม และสิทธิของ
บุคคลดว้ย ดงันั	นจึงถือเป็นหลกัการทั�วไปวา่การใช้อาํนาจหนา้ที�ของฝ่ายบริหารองคก์ารปกครอง
ทอ้งถิ�นจะตอ้งคาํนึงความปลอดภยั ความยติุธรรม และสิทธิของบุคคลดว้ย โดยรัฐบาลในส่วนกลาง
จะสงวนอาํนาจที�จะเขา้แทรกแซงการบริหารงานของหน่วยการบริหารทอ้งถิ�นไดใ้นบางเรื�อง 
   1) การควบคุมโดยวธีิการเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  
    การให้เงินอุดหนุนท้องถิ�นของอังกฤษนั	 นมักกระทําในสามกรณี
ดว้ยกนั คือ กรณีแรก เป็นการที�รัฐตอ้งการให้เงินอุดหนุนทอ้งถิ�นที�รับภาระหนา้ที�ใหม่ ซึ� งยงัไม่เคย
จดัทาํมาก่อน หรือในกรณีที�กิจกรรมนั	นเป็นกิจกรรมที�อยูใ่นความรับผิดชอบของรัฐแต่ทอ้งถิ�นเป็น
ผูไ้ด้รับประโยชน์จากการนั	น กรณีที�สอง การให้เงินอุดหนุนแก่ท้องถิ�นที�ค่อนข้างยากจนกว่า
ทอ้งถิ�นอื�น เพื�อใหด้าํเนินกิจกรรมตามมาตรฐานของทอ้งถิ�นที�ใกลเ้คียงและกรณีสุดทา้ย คือ การให้
เงินช่วยเหลือเพื�อทดแทนการที�รัฐไดก้าํหนดลดอตัราภาษีของทอ้งถิ�นบางส่วนนั	นไป 
    ระบบเงินอุดหนุนขององักฤษนั	นไดมี้การเปลี�ยนแปลงมาโดยตลอด ที�
เด่นชดั คือ การแบ่งแยกเงินอุดหนุนออกเป็น 0 ประเภท คือ ประเภททั�วไป และประเภทเฉพาะกิจ
คลา้ยกบัของประเทศไทยโดยการให้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจคือการให้ความช่วยเหลือเฉพาะเจาะจง
กิจกรรมหรือโครงการที�แน่ชดั ส่วนเงินอุดหนุนทั�วไปนั	นมกัจะให้กรณีเฉพาะหน่วยการปกครอง
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ทอ้งถิ�นที�มีฐานะยากจนหรือให้กบัท้องถิ�นทั	งหมด ระบบการให้เงินช่วยเหลือในลกัษณะนี	 มกั
กาํหนดตามระดบัฐานะความยากจนของทอ้งถิ�น ขนาดพื	นที�และจาํนวนประชากร 
    อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบนัการควบคุมทางการเงินโดยรัฐบาลกลางนั	น 
อาจพิจารณาได ้T รูปแบบ ดงันี	  
    (V) รัฐบาลกลางกาํหนดเพดานการใช้จ่ายของสภาทอ้งถิ�นแต่ละแห่ง
โดยใชว้ธีิการประเมินค่าใชจ่้ายมาตรฐาน (Standard Spending Assessment) 
    (0) รัฐบาลกลางให้การสนบัสนุน(และควบคุมพร้อมกนัไปดว้ย)รายได้
โดยจ่ายเงินสนบัสนุนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นแต่ละแห่ง 
    (�) รัฐบาลสนบัสนุนค่าใช้จ่ายให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตาม
กระบวนการที�เรียกวา่ ภาษีธุรกิจมาตรฐาน (Uniform Business Rate) ซึ� งรัฐบาลห้ามทอ้งถิ�นเก็บจาก
เอกชนเกินอตัราเงินเฟ้อ ทั	งนี	 เพื�อลดการเรียกเก็บภาษีจากธุรกิจมากเกินไป 
    (T) ค่าใช้จ่ายด้านการลงทุนของท้องถิ�นถูกควบคุมอย่างใกล้ชิดโดย
กระทรวงการคลงั ทั	งนี	 รวมไปถึงการควบคุมเพื�อช่วยลดค่าใชจ่้ายประจาํวนัของทอ้งถิ�นดว้ย153 
  2.1.B ประเทศญี�ปุ่น 
   ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในประเทศ
ญี�ปุ่นนั	นถูกกาํหนดขึ	นให้สอดคล้องกบับทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 มาตรา 92 ที�ว่าด้วย
ความเป็นอิสระของท้องถิ�น โดยถือว่าควรมีการควบคุมกาํกับแต่พอสมควรและจาํเป็น ดังนั	น 
บทบาทของรัฐบาลในความสัมพนัธ์กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจึงเน้นไปในทางช่วยเหลือ 
สนับสนุน และแนะนําในด้านต่าง ๆ มากกว่าการควบคุมอย่างเคร่งครัด การแทรกแซงของ
ส่วนกลางนั	นจะเป็นไปตามที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายฉบบัต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้ง ไม่ได้กาํหนดไวเ้ป็น
ระบบเช่นกฎหมายทอ้งถิ�นของไทย ซึ� งจะปรากฏอยูใ่นหมวดที�วา่ดว้ยการควบคุมกาํกบั หรือกาํกบั
ดูแลในกฎหมายจดัตั	งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น และในรัฐธรรมนูญเองที�วางหลกัเรื�องกาํกบัดูแล
ไว ้แต่สาํหรับญี�ปุ่นนี	จะมีเพียงหลกัความเป็นอิสระของทอ้งถิ�นเท่านั	น 
   กระทรวงที�มีอาํนาจหน้าที�ควบคุมกาํกับดูแลการบริหารทอ้งถิ�นรูปแบบ
จงัหวดัและรูปแบบเทศบาลของญี�ปุ่นในสมยัแรกนั	นคือ กระทรวงกิจการภายใน (Minister of 
Internal Affairs) เห็นไดจ้ากการที�กฎหมายกาํหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในและ
ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจยุบสภาเทศบาล ควบคุมวินยัและความประพฤติของนายกเทศมนตรี
ตลอดจนยกเลิกคาํสั�งของขา้ราชการประจาํในเทศบาล ซึ� งขา้ราชการประจาํดงักล่าวมีบทบาทใน

                                                        

153 วลยักร  รัตนกลุ  การกาํกับดูแลเหนือการกระทาํของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ  หนา้ UK-UW 
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การควบคุมดูแลการบริหารงานของเทศบาลอย่างมาก ขณะเดียวกันรัฐบาลในส่วนกลางหรือ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกิจการภายในเป็นผูแ้ต่งตั	งผูว้า่ราชการจงัหวดั 
   แมว้่าโดยหลกัการแลว้ การปกครองทอ้งถิ�นของญี�ปุ่นจะมีความเป็นอิสระ 
กระนั	นก็ตาม ในบางครั	 งบางกรณีก็ไม่อาจกล่าวได้ว่า การบริหารทอ้งถิ�นของญี�ปุ่นซึ� งแบ่งเป็น
จงัหวดัและเทศบาลมีความเป็นอิสระอย่างแทจ้ริง กล่าวคือ ถึงแมว้า่รัฐบาลในส่วนกลางไดย้กเลิก
กระทรวงกิจการภายในเมื�อปี ค.ศ. VWTW ก็ไดจ้ดัตั	ง The Local Autonomy Agency ขึ	นมาแทน 
หน่วยงานนี	 มีบทบาทและอาํนาจหน้าที�ในการควบคุมกาํกบัดูแลผูว้่าราชการจงัหวดัและเจา้หนา้ที�
ทอ้งถิ�นต่าง ๆ ทั	งทางตรงและทางออ้ม ตวัอยา่งทางตรง เช่น การเรียกเจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นไปประชุมที�
กรุงโตเกียว การพิจารณาเรื�องอุทธรณ์ร้องทุกขอ์นัเนื�องมาจากการกระทาํของทอ้งถิ�น การกาํหนด
และยกร่างกฎหมายพื	นฐานสําหรับสภาจงัหวดัและสภาเทศบาล การออกกฎระเบียบ การกาํหนด
แนวทางให้ปฏิบติั ตลอดจนให้คาํแนะนาํแก่หน่วยการบริหารทอ้งถิ�น ส่วนการควบคุมกาํกบัดูแล
ทางออ้ม เช่น การมีอิทธิพลเหนือองคก์รหรือหน่วยงานกึ�งราชการบางหน่วยงานที�มีส่วนเกี�ยวขอ้ง
อย่างมากกับการบริหารทอ้งถิ�น เป็นตน้ว่า สมาคมผูว้่าราชการจงัหวดัแห่งชาติ (The National 
Association of Governors) รวมทั	งการยกฐานะ The Local Autonomy Agency เป็น Ministry of 
Autonomy Affairs อนัเป็นหน่วยงานระดบักระทรวงซึ�งสังกดัราชการบริหารส่วนกลาง154 
  2.1.= ประเทศเนเธอร์แลนด์ 
   การกาํกบัดูแลทอ้งถิ�นในประเทศเนเธอร์แลนด์ไดรั้บการบญัญติัรับรองไว้
ในรัฐธรรมนูญมาตราV�0 (0) (�) และ (T) โดยมาตรา V�0 (0) บญัญติัว่า “การกาํกบัดูแลองค์กร
บริหารจะถูกกาํหนดไวใ้นกฎหมาย(�) มติขององค์กรบริหารจะอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลเพราะใน
กรณีที�บญัญติัไวใ้นกฎหมาย (T) มติขององคก์รบริหาร จะถูกเพิกถอนโดยพระราชกฤษฎีกาและโดย
เหตุผลที�ขดัต่อกฎหมายหรือประโยชน์สาธารณ” 
   รูปแบบการกาํกบัดูแลของประเทศเนเธอร์แลนด ์ที�สาํคญั คือ 
   V) การใหค้วามเห็นชอบการอนุมติั เช่น 
    - กฎหมายเทศบาลบางฉบบัตอ้งได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายบริหาร
ของจังหวดั สภาเทศบาลอาจอุทธรณ์ต่อรัฐได้ถ้าฝ่ายบริหารจังหวดัไม่ให้ความเห็นชอบแก่
งบประมาณ เป็นตน้ 

                                                        

154 อารยา  สอนใจ  มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนตาํบล  หนา้ WK-WW, 
V2U-V2Y 
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    - การเปลี�ยนแปลงหรือยกเลิกภาษีตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐ เป็น
ตน้ 
   2) การยกเลิกเพิกถอน เช่น 
    - กฎหมายของจงัหวดัตอ้งไม่ขดักบัมาตรการการปกครองส่วนกลาง รัฐ
มีอาํนาจระงับหรือยกเลิกกฎหมายของจังหวดัที�ขดัแยง้กับกฎหมายส่วนกลางหรือประโยชน์
สาธารณะ 
    - ฝ่ายบริหารของจงัหวดัอาจร้องขอให้กษตัริยร์ะงบัหรือยกเลิกมติหรือ
กฎหมายของเทศบาลไดถ้า้เห็นวา่ขดัแยง้กบักฎหมายหรือประโยชน์สาธารณะ 
    - กษตัริยอ์าจระงบัหรือยกเลิกมติของสภาเทศบาลซึ� งขดัต่อกฎหมาย
หรือประโยชน์สาธารณะไดโ้ดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกา เป็นตน้ 
   โดยที�การกาํกบัดูแลในเนเธอร์แลนด์นั	นมีลกัษณะที�ส่วนกลางมีอาํนาจมาก
ในการกาํกบัดูแลทั	งจงัหวดั และเทศบาล นอกจากนั	นในระดบัเทศบาลยงัให้จงัหวดัคือฝ่ายบริหาร
จงัหวดักาํกบัดูแลเทศบาลอย่างใกลชิ้ดอีกดว้ย ซึ� งในเนเธอร์แลนด์ถือว่ามาตรการดงักล่าวเป็นนิติ
กรรมทางปกครองซึ�งผูถู้กกบัดูแลอาจร้องขอต่อศาลปกครองให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที�ไม่
ชอบได ้
   นอกจากมีศาลปกครองเป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระของทอ้งถิ�นแล้ว
ประเทศเนเธอร์แลนด์ยงัมีระบบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (Chamber of audit) ที�เป็นอิสระ
คอยตรวจสอบทางการเงิน การคลงัของรัฐและทอ้งถิ�นดว้ยโดยบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ มาตรา YU-
YY ซึ� งความเป็นอิสระของคณะกรรมการ ฯ จากฝ่ายบริหารของรัฐบาลได้มีการกาํหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัการบญัชีนบัตั	งแต่ ค.ศ.VW0Y เป็นตน้มา 
  ทั	 งนี	  จากวิว ัฒนาการความเป็นมาทางประวัติศาสตร์จะเห็นได้ว่าประเทศ
เนเธอร์แลนดไ์ดรั้บอิทธิพลจากฝรั�งเศสจึงเป็นระบบที�มีการปกครองแบบรวมศูนยม์าก โดยในส่วน
ของการปกครองทอ้งถิ�นแมจ้ะไดรั้บการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญหลายมาตราโดยกาํหนด
รายละเอียดไวอ้ย่างชดัเจน แต่ในทางปฏิบติัจะพบว่าการปกครองทอ้งถิ�นเนเธอร์แลนด์ถูกกาํกบั
ดูแลเป็นอย่างมากทั	งจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะในระดบัเทศบาลยงัให้ฝ่ายบริหาร
ของจงัหวดัมีอาํนาจกาํกบัดูแลเทศบาลดว้ย การปกครองทอ้งถิ�นเนเธอร์แลนด์จึงถูกกาํกบัดูแลทั	งใน
ดา้นการบริหารการปกครองและการเงินการคลงั155 

                                                        

155 อาทิตย ์ เกียรติศิริโรจน์ “ปัญหารัฐธรรมนูญเรื�องการปกครองทอ้งถิ�นในประเทศไทย” วิทยานิพนธ์ปริญญานิติ
ศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 01�W หนา้ YK-K0 
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 2.2 ประเทศในกลุ่มรัฐรวมและสหพนัธ์รัฐ 

  2.2.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
   การกาํกบัดูแลองคก์ารบริหารราชการส่วนกลางที�มีต่อองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นในประเทศสหรัฐอเมริกา สามารถแยกพิจารณาไดด้งันี	  
   การให้เงินช่วยเหลือจากองค์การบริหารราชการส่วนกลาง 
   เงินช่วยเหลือจากองค์การบริหารราชการส่วนกลางเป็นลกัษณะของการ
กระจายทรัพยากรจากองค์การบริหารราชการส่วนกลางไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นเพื�อ
วตัถุประสงคใ์นการสนบัสนุนการดาํเนินงานบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดย
ปกติเงินช่วยเหลือจะขึ	นอยูก่บัลกัษณะของการใหบ้ริการแลว้แต่กรณี และยงัขึ	นอยูก่บัประสิทธิภาพ
ในการจดัการ อยา่งในกรณีแรกที�มีการเรียกร้องของทอ้งถิ�นในการจดัให้มีการบริการ ผูมี้อาํนาจใน
การบริการก็มีหน้าที�เพียงจดัสรรเงิน หากตอ้งมีการพิจารณาถึงประสิทธิภาพเป็นสําคญั เมื�อนั	นก็
จาํตอ้งมีการพิจารณาอย่างรอบคอบมากขึ	น ดงันั	น การจดัทาํบริการสาธารณะแก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นต้องมีประสิทธิภาพมาก การรับเงินช่วยเหลือเป็นการทาํให้ส่วนกลางเขา้มามีส่วน
กาํหนดทิศทางในการดาํเนินกิจการตามที�องคก์ารบริหารราชการส่วนกลางตอ้งการได ้
   V) เงินอุดหนุน 
    เงินอุดหนุนเป็นกลไกที�คลา้ย ๆ กบัเงินช่วยเหลือจากรัฐ ความแตกต่าง
ที�สําคญัก็คือเงินช่วยเหลือมกัมีเงื�อนไขในการจดัสรรให้ในขณะที�เงินช่วยเหลือเป็นการจดัสรรให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามปกติโดยหลกัแล้วกลไกเงินช่วยเหลือนั	นตอ้งมีเงื�อนไข แต่เงิน
อุดหนุนไม่มี ตวัอย่างเช่น องค์การบริหารราชการส่วนกลางจดัสรรเงินช่วยไปยงัทอ้งถิ�นได ้ทั	งนี	
ตอ้งเอาใช้ในการจดัหลกัสูตรคหกรรมศาสตร์ อีกกรณีหนึ� ง รัฐมนตรีคลงักาํหนดให้มีการจดัสรร
เงินไปยงัทอ้งถิ�นต่าง ๆ เพื�อการศึกษาโดยถือเอาจาํนวนประชากรเป็นเกณฑ์ไม่มีเงื�อนไขใด ๆ มาก
ไปกวา่นั	น แน่นอนวา่ในกรณีนี	 คือการใหเ้งินอุดหนุนนั�นเอง 
   0) การอนุมติั 
    มีวตัถุประสงค์หลักก็เพื�อป้องกันการกระทาํใด ๆ ของท้องถิ�นที�จะ
ก่อให้เกิดผลเสียต่อชุมชนและรัฐโดยรวม ด้วยกลไกนี	 ผูมี้อาํนาจของรัฐบาลกลางจะตรวจสอบ
โครงการต่าง ๆ ที�เสนอขึ	นมาพิจารณาว่าควรสนบัสนุนหรือยบัย ั	ง ทอ้งถิ�นเองก็อาจถูกขอให้แกไ้ข
ปรับปรุงโครงการและเสนอมาใหม่ หรืออาจจะถูกระงับไปเลยก็ได้ อย่างไรก็ตาม อาํนาจของ
รัฐบาลกลางอาจกาํหนดให้ท้องถิ�นปฏิบติัตามความจาํเป็นในแต่ละโอกาสหรือตามข้อกาํหนด
ในทางกฎหมายก็ได ้
   �) การทบทวน 
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    กลไกนี	 ใกล้เคียงกับกลไกการอนุมติั อย่างไรก็ตาม การอนุมติัต้อง
เกิดขึ	นก่อนที�เจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นจะดาํเนินการต่อไปในส่วนที�เกี�ยวขอ้งตอ้งมีการเสนอโครงการหรือ
ขอ้เสนอมาก่อนซึ� งการทบทวนไม่จาํเป็นตอ้งเป็นเช่นนั	น โดยสามารถดาํเนินการไปก่อนได้ใน
บางส่วนก่อนที�จะมีการทบทวนเกิดขึ	 น แม้ว่าจะมีความใกล้เคียงกันแต่ความแตกต่างสามารถ
พิจารณาไดจ้ากการปฏิบติันั	นคือขอบเขตของกลไกการอนุมติัจะกวา้งกว่ากลไกการทบทวนใน
ขณะที�การปฏิบติัของเจ้าหน้าที�รัฐในการใช้กลไกอนุมติันั	นไม่มีข้อจาํกัดใด ๆ การปฏิบติัของ
เจา้หนา้ที�ในการใชห้ลกัการทบทวนถูกจาํกดัขอบเขตให้เป็นเพียงการดาํเนินการให้เกิดการร่วมมือ
ของท้องถิ�นในการดาํเนินการตามกฎหมาย หมายความว่าในด้านหนึ� งกลไกการทบทวนนั	นมี
ขอบเขตการนาํไปใช้แคบกว่าการอนุมติั และอีกดา้นหนึ� งอาจจะมีขอบเขตกวา้งกว่าหากไปใช้ใน
วตัถุประสงคใ์นทางลบหรือทางบวก ในทางลบก็เพื�อป้องกนัการกระทาํที�ผิดกฎหมาย ในทางบวกก็
เพื�อบงัคบัใหเ้จา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นปฏิบติัตามที�กฎหมายกาํหนด 
   T) คาํสั�ง 
    แม้ว่ากลไกต่าง ๆ ที�ได้กล่าวมาแล้วจะถูกสร้างขึ	 นเพื�อส่งเสริมให้
เจา้หนา้ที�กาํกบัดูแลสามารถดูแลการทาํงานของเจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นได ้กระนั	นก็ตาม การปฏิบติัในขั	น
สุดทา้ยอย่างเช่น ในกรณีของการทบทวนหรือกลไกลการอนุมติัก็ยงัอยู่ในความรับผิดชอบของ
เจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นยกเวน้ในกรณีของอาํนาจในการออกคาํสั�ง โดยวิธีนี	หน่วยงานกาํกบัดูแลสามารถ
แกไ้ขขอ้ผิดพลาดต่าง ๆ ไดไ้ม่วา่จะพบเมื�อไรหรือพบที�ใดก็ตาม กลไกในการทบทวนเป็นเพียงแง่
หนึ�งของกลไกในการออกคาํสั�งซึ� งกระบวนการสอบสวนสามารถทาํงานไดโ้ดยอาศยักฎเกณฑ์และ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ 
   1) บทบญัญติัต่าง ๆ ทางกฎหมาย 
    กลไกอาํนาจในการออกบทบญัญติัเป็นสิ�งที�ใช้ในการสร้างกฎเกณฑ์
การปฏิบติัทั�วไปเพื�อให้เจา้หน้าที�ทอ้งถิ�นปฏิบติัตามแทที้�จริงกลไกนี	 ก็คือการใชอ้าํนาจนิติบญัญติั
โดยผูมี้อาํนาจหน้าที�ในการกาํกบัดูแล อย่างไรก็ตาม คาํว่าบทบญัญติันี	 มีสองระดบั ส่วนแรกคือ
เครื�องมือที�ชี	นาํการปฏิบติัของเจา้หนา้ที�รัฐบาล อีกส่วนก็คือวิธีการในการควบคุมกิจการสาธารณะ
ในแง่กลไกบทบญัญติัก็คือการบรรลุถึงจุดมุ่งหมายในการพฒันากลไกต่าง ๆ ขึ	นมา อาํนาจที�มีอยูใ่น
กลไกการควบคุมต่าง ๆ นั	นไดมี้การพฒันาเป็นลาํดบัโดยประการแรกก็คืออาํนาจในการกาํหนดให้
มีการจดัทาํรายงาน จากนั	นก็เป็นสิทธิในการตรวจสอบ ต่อไปก็คือการแนะนาํ ประการที�สี� ก็คือ
ระบบการใหเ้งินช่วยเหลือจากรัฐ ประการที�ห้าก็คือกลไกในการอนุมติัและการทบทวนและสุดทา้ย
เป็นกลไกในการออกคาํสั�งและการออกบทบญัญติั เจตจาํนงของเจา้หน้าที�กาํกบัดูแลจากรัฐบาล
กลางจึงถูกแทนโดยเจา้หนา้ที�ของทอ้งถิ�นนั�นเอง 
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   U) การโยกยา้ย  
    การโยกยา้ยเป็นสิ�งที�จาํเป็นโดยเป็นเสมือนการใส่ฟันเฟืองให้กบักลไก
ต่าง ๆ จุดมุ่งหมายของการโยกยา้ยนั	นชดัเจน มนัเป็นการสิ	นสุดของการให้บริการของเจา้หน้าที�
ทอ้งถิ�นที�ไม่เหมาะที�จะทาํหนา้ที�นั	นอีกต่อไป ความหมายของคาํวา่ไม่เหมาะสมนั	นก็แตกต่างกนัไป
ตามแต่การบริการ แต่ส่วนใหญ่มกัหมายถึงการไร้ความสามารถ ความไม่ซื�อสัตย์ และการผิด
จรรยาบรรณ นอกนั	นก็อาจหมายถึงการละเวน้การปฏิบติัหน้าที� การปฏิบติัที�ผิดไปจากที�กาํหนด
และการปฏิบติัที�เป็นผลเสีย การโยกยา้ยมีสองลกัษณะ คือ การยา้ยแบบชั�วคราว และการยา้ยแบบ
ถาวร การยา้ยแบบชั�วคราวใช้เป็นการป้องกนัในกรณีที�มีการร้องเรียนเจา้หน้าที�หรือใช้เป็นการ
ลงโทษอนันาํมาซึ� งการไม่ไดรั้บค่าจา้ง ส่วนการยา้ยแบบถาวรนั	นรุนแรงกว่า การปฏิบติัเช่นนั	นก็
เพื�อก่อใหเ้กิดการทาํงานที�มีประสิทธิภาพ เจา้หนา้ที�ที�ไม่เป็นที�ตอ้งการจะถูกยา้ยออกจากสํานกังาน
แต่ดุลพินิจในการหาคนมาแทนก็ยงัคงอยู่กับท้องถิ�น การใช้อาํนาจอย่างต่อเนื�องนาํไปสู่ผลใน
ทางบวก แต่หลกัการจะเน้นมุ่งให้เจา้หน้าที�กาํกบัดูแลของรัฐสามารถป้องกนัผลเสียที�จะเกิดการ
บริการมากกวา่ที�จะเป็นการสร้างบุคลากรที�มีความสามารถ 
   7) การแต่งตั	ง 
    การสร้างบุคลากรที�มีความสามารถเป็นหนา้ที�ของกลไกการแต่งตั	ง การ
เลือกสรรเจ้าหน้าที�ที�มีความสามารถเป็นจุดประสงค์สําคญัประการแรกของกลไก การรักษา
บุคลากรนั	นไวเ้ป็นวตัถุประสงคป์ระการที�สอง และวิธีการในการบรรจุลงตาํแหน่งต่าง ๆ เหล่านั	น
เป็นวตัถุประสงค์ประการที�สาม ในกรณีที�การเลือกสรรบุคลากรเป็นวตัถุประสงค์ของกลไก การ
แต่งตั	 งมักมีลักษณะถาวร ส่วนมากเจ้าหน้าที� รัฐมักได้รับอํานาจนี	 จากกรณีที� มีอัตราว่างอัน
เนื�องมาจากการโยกยา้ย แนวคิดภายใตส้ถานการณ์เช่นนั	นมีอยูว่่า ถา้เป็นกรณีของเจา้หน้าที�ที�ผา่น
การเลือกสรรแลว้ก็เป็นการง่ายที�จะบรรจุลงในตาํแหน่งนั	นเลย หากเป็นกรณีของเจา้หนา้ที�ที�มีการ
กําหนดหรือมอบหมายก็ต้องมีการตรวจสอบก่อน ความต้องการที�จะรักษาเจ้าหน้าที� ที� มี
ความสามารถเอาไวก้็มีส่วนที�ก่อให้เกิดกลไกที�ให้อาํนาจหน่วยงานกาํกบัดูแลของรัฐ ในการนาํ
บุคลากรที�ถูกยา้ยเอาไวก้็มีส่วนที�ก่อให้เกิดกลไกที�ให้อาํนาจหน่วยงานกาํกบัดูแลของรัฐในการนาํ
บุคลากรที�ยา้ยออกไปโดยไม่มีเหตุผลที�เหมาะสมกลบัเขา้มารับตาํแหน่งเดิม ความหลากหลายใน
การใชก้ลไกนี	ก็เพื�อป้องกนัเจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นในการปฏิบติัที�ไปกระทบกระเทือนกลุ่มผลประโยชน์
ในท้องถิ�น การแต่งตั	 งโดยเจ้าหน้าที�ของรัฐบาลกลางมีสองลักษณะ คือ โดยส่วนใหญ่บุคคล
เหล่านั	นตอ้งเป็นผูที้�อาศยัอยูใ่นทอ้งถิ�นและในทุกกรณีพวกเขาตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนจากเงินทุน
ของทอ้งถิ�นเอง ลกัษณะสําคญัสองประการนี	 ที�ทาํให้เจา้หนา้ที�ของทอ้งถิ�นแยกออกจากการบริหาร
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จดัการของรัฐบาลกลาง อย่างไรก็ตาม หากมีการผสมผสานกลไกการโยกยา้ยเขา้กบัการแต่งตั	งก็
เป็นการเพิ�มอาํนาจแก่เจา้หนา้ที�กาํกบัดูแล 
   K) การบริหารแทน 
    การกล่าววา่กิจการของทอ้งถิ�นถูกกาํกบัดูแลโดยการบริหารจดัการของ
รัฐนั	นเป็นเรื�องออกจะผดิปกติการให้อาํนาจแก่เจา้หนา้ที�รัฐในการควบคุมการบริหารงานใชบ้ริการ
ของทอ้งถิ�นเกิดขึ	นในกรณีที�การดาํเนินงานของทอ้งถิ�นมีปัญหามาก จาํตอ้งมีการกาํกบัดูแลหรือการ
ควบคุม ซึ� งในบางกรณีการควบคุมลกัษณะนี	ออกจะรุนแรงกวา่อาํนาจในการโยกยา้ยดว้ยซํ	 าเพราะ
การใช้ดุลพินิจจะตกอยู่ในความรับผิดชอบของเจา้หน้าที�จากรัฐบาลกลางแทนหรืออาจเกิดขึ	นใน
กรณีที�ขั	นตอนการดาํเนินการต่าง ๆ มีมากเกินกว่าที�ทางท้องถิ�นจะรับผิดชอบได้ สถานการณ์
ดังกล่าวเกิดขึ	 นได้อย่างตอนที�เกิดโรคระบาดหรืออุทกภัยวตัถุประสงค์ของการกํากับดูแลใน
สถานการณ์เช่นนี	ไม่ใช่การไปแทนที�แต่เป็นการเขา้ไปเสริมการดาํเนินงานของทอ้งถิ�นมากกวา่156 
  2.2.2 ประเทศเยอรมนั 
   ตามหลักการปกครองตนเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นจะต้องอยู่ใน
กาํกับดูแลจากรัฐ และโดยที�ในเยอรมันไม่ยอมรับหลักอาํนาจอิสระของเทศบาลที�รัฐไม่อาจ
แทรกแซงได้ ดังนั	นจึงตอ้งมีการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น การกาํกับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยหลกัแลว้เป็นเพียงการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยองคก์รของ
มลรัฐเพื�อให้เกิดความมั�นใจไดว้่าองคก์รเหล่านี	สามารถทาํหนา้ที�ไดโ้ดยสมบูรณ์และไม่ละเมิดต่อ
กฎหมาย 
   รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัแมจ้ะมิไดก้าํหนดเรื�องการกาํกบั
ดูแลไว ้แต่โดยหลกัการในทางปฏิบติัแลว้ถือวา่เทศบาลและสหการของเทศบาลทั	งหลายเป็นองคก์ร
กระจายอาํนาจที�อยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของมลรัฐ ซึ� งศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ได้ยืนยนัว่า 
องค์กรของรัฐที�ทาํหน้าที�กาํกับดูแลจะต้องหลีกเลี�ยงการเข้าไปควบคุมดูแลหรือการเข้าไปใช้
มาตรการตรวจสอบในทุกเรื�องขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
   มาตรการกาํกับดูแลท้องถิ�นในเยอรมนั ที�สาํคญั เช่น 
   1) การใหค้วามเห็นชอบ 
    (1) กรณีนี	 เป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเป็นกรณีที�ใช้
ก่อนที�จะดาํเนินการได ้เช่น การออกขอ้บงัคบัเก็บค่าธรรมเนียมต่าง ๆ จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ
จากหน่วยงานที�ทาํหนา้ที�กาํกบัดูแลเสียก่อน 

                                                        

156 วลยักร  รัตนกลุ การกาํกับดูแลเหนือการกระทาํของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ  หนา้ Y1-K� 
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    (2) หากมีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือมาตรการที�ตอ้งมีการใหค้วามเห็นชอบ
นั	นขดัต่อผลประโยชน์อนัแทจ้ริงของเทศบาล หน่วยงานทาํหน้าที�กาํกบัดูแลก็สามารถที�จะไม่ให้
ความเห็นชอบได ้เช่น กรณีการใหก้ารขายที�ดิน การเขา้เป็นผูค้ ํ	าประกนั เป็นตน้ 
    (�) หน่วยงานของรัฐที�ทาํหน้าที�กาํกบัดูแลอาจคาํนึงถึงประโยชน์ของ
รัฐ ในการพิจารณาอาจจะอนุญาตให้มีการดาํเนินการต่อไปนี	 ตามคาํขอของเทศบาลได้ เช่น การ
เปลี�ยนแปลงอาณาเขตเทศบาล การรวมเทศบาลสองเทศบาลเข้าด้วยกัน การกาํหนดภาษีที�ไม่
สอดคลอ้งกบัรูปแบบที�รัฐกาํหนด การกาํหนดเขตเทศบาลที�ตอ้งไดรั้บการฟื	 นฟู รวมถึงการให้ความ
เห็นชอบในการแต่งตั	 งบุคคลให้เข้าดํารงตําแหน่งที�ต้องรับผิดชอบภารกิจของรัฐด้วยเช่น 
ผูอ้าํนวยการสหการ นายทะเบียน ครู ตาํรวจ เจา้หนา้ที�พิทกัษป่์า ฯลฯ 
   2) หากหน่วยงานของรัฐที�ทาํหนา้ที�กาํกบัดูแลไม่ให้ความเห็นชอบภายใน
ระยะเวลาที�กาํหนด บางมลรัฐกาํหนดใหมี้ผลเป็นการใหค้าํยนิยอมโดยปริยาย 
   3) บางเรื� องอาจกาํหนดห้ามดาํเนินการจนกว่าจะได้รับอนุญาต เช่น การ
วางหลกัประกนัเงินกู ้เป็นตน้ 
   T) หากไม่มีบทบญัญติัให้ตอ้งขออนุญาต อาจมีการกาํหนดให้ตอ้งแจง้ให้
ทราบเพื�อให้หน่วยงานที�ทาํหน้าที�กาํกบัดูแลทาํหน้าที�ของตนไดง่้ายขึ	น เช่น งบประมาณประจาํปี 
ขอ้บงัคบัที�ไม่ตอ้งขออนุญาต การตั	งขยายหรือขายกิจการทางเศรษฐกิจของเทศบาล 
   มาตรการที�รุนแรงที�สุดที�มลรัฐสามารถจะใช้ได้ในการกาํกบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น คือ การยุบสภาเทศบาล ส่วนมาตรการเฉพาะก็คือการไม่อนุญาตให้ดาํเนิน
กิจการที�มีคาํขอมา 
   มาตรการในการกาํกบัดูแลเหล่านี	 ถือว่าเป็นการกระทาํในการปกครอง ซึ� ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นสามารถจะดาํเนินตามขั	นตอนของคดีปกครองได้ โดยการโต้แยง้
มาตรการของหน่วยงานที�ทาํหน้าที�กาํกบัดูแล ซึ� งหากไม่ไดผ้ลจึงฟ้องร้องต่อศาลปกครองต่อไป 
เช่น ในกรณีที�องค์กรกาํกบัดูแลใช้อาํนาจยกเลิกมติของคณะกรรมการขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�น เป็นตน้ 
   นอกจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะสามารถฟ้องศาลปกครองให้ยกเลิก
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที�กระทาํลงโดยไม่ชอบซึ� งเป็นเรื�องขององค์กรผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล
กบัองคก์รผูถู้กกาํกบัดูแลแลว้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัสามารถนาํคดีสู่ศาลปกครองในกรณี
เกิดขอ้พิพาทระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นดว้ยกนัเองอีกดว้ย เช่น เทศบาล 0  เทศบาลมีขอ้
พิพาทกนัในเรื�องหน้าที�ในการเสียค่าใช้จ่ายสําหรับนํ	 าดื�มดว้ยกนัทั	งสองเทศบาล หรือขอ้พิพาท
ระหวา่งเทศบาลสองแห่งซึ� งต่างฝ่ายต่างตอ้งมีหนา้ที�ในการบาํรุงรักษาถนนหนทาง เป็นตน้ 
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   จากเหตุผลในทางประวติัศาสตร์จะเห็นไดว้่าประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนัมีโครงสร้างทางการปกครองแบบกระจายอาํนาจค่อนขา้งมาก โดยการปกครองในระดบั
สหพนัธรัฐและการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถิ�นไดร้ะบุไวใ้นรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐซึ� งเป็น
กฎหมายพื	นฐานที�สําคญัของเยอรมนัโดยเฉพาะในส่วนของการปกครองทอ้งถิ�น คือ การบญัญติั
รับรองประเภทของการปกครองท้องถิ�น ซึ� งโดยพื	นฐานสําคัญคือการมาจากการเลือกตั	งของ
ประชาชนและยงัไดบ้ญัญติัเรื�องการคลงัทอ้งถิ�นซึ� งถือเป็นหลกัประกนัของรายไดท้อ้งถิ�นไวอ้ย่าง
ชดัเจน 
   ในส่วนของการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นแม้ไม่ได้มีการ
บญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐ แต่ในทางปฏิบติัก็มีศาลปกครองที�เป็นองค์กร
สําคญัในการประกนัความเป็นอิสระของทอ้งถิ�นไม่ให้ถูกแทรกแซงจากส่วนกลางเกินขอบเขตที�
กฎหมายบญัญติัไว้157 
 
 

                                                        

157 อาทิตย ์ เกียรติศิริโรจน์  ปัญหารัฐธรรมนูญเรื�องการปกครองท้องถิ�นในประเทศไทย  หนา้ 1T-1Y 



บทที� 4 

ปัญหาในการกํากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 
 
 จากการศึกษาทฤษฎี แนวคิด และหลกัเกณฑ์เกี�ยวกบัการกบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นและการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองทอ้งถิ�นของไทยและของต่างประเทศในประเด็นที�ยกขึ,น
มาศึกษา โดยสรุปแลว้เห็นไดว้่า ปัญหาที�เกิดขึ,นในภาพรวมจะเป็นปัญหาเกี�ยวกบัการใช้ดุลพินิจ
ของผูก้าํกบัดูแลในการวินิจฉัยสั�งการให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่ง 
ส่วนการถูกจาํกดัหรือควบคุมในเรื�องการใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจากราชการ
ส่วนกลางเกิดขึ,นในรูปแบบของการวางระเบียบ ขอ้บงัคบั รวมทั,งหนงัสือสั�งการ หนงัสือเวียน ให้
ปฏิบติัตาม รวมถึงการสงวนอาํนาจในการพิจารณาอนุมติัในเรื�องต่าง ๆ ทั,งที�เป็นความตอ้งการของ
ทอ้งถิ�นเอง โดยใหอ้ยูใ่นอาํนาจของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอาํเภอ  นอกจากนี, ยงัควบคุมกาํกบัดูแล
โดยการกําหนดรูปแบบของการทาํสัญญาโดยให้ใช้สัญญามาตรฐานต่าง ๆ ที�ก ําหนดขึ, นโดย
ส่วนกลางมอบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนาํไปใชโ้ดยมิไดค้าํนึงถึงอตัตะลกัษณ์ของทอ้งถิ�นที�
มีความต่างกันในแต่ละแห่งจนดูเหมือนการบังคับบัญชา ทาํให้การดําเนินกิจการรวมถึงการ
ตดัสินใจต้องขาดความเป็นอิสระและคล่องตวัซึ� งเท่ากับว่าเป็นการจาํกัดอาํนาจในการคิดการ
ตดัสินใจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น โดยการดงักล่าวจะเป็นไปในรูปแบบของ “การสั�งการ” 
ให้ปฏิบติัตามที�กาํหนดซึ� งเป็นลกัษณะของการ “ควบคุมบงัคบับญัชา” มากกว่าที�จะเป็นเพียงการ
กาํหนดแนวทางหรือแบบอยา่งให้ปฏิบติั ประกอบกบับทบญัญติักฎหมายที�ไดใ้ห้อาํนาจแก่ราชการ
ส่วนกลางทั,งในส่วนของการกาํกบัในดา้นตวับุคคลหรือในการกาํกบัดา้นการกระทาํเกี�ยวกบัการให้
ความเห็นชอบในการออกขอ้บงัคบัต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น โดยการควบคุมคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นที�สาํคญัการสั�งใหพ้น้จากตาํแหน่ง การถอดถอนออกจากตาํแหน่งรวมถึงการสั�งยุบ
สภาท้องถิ�น กฎหมายต่าง ๆ ที�ให้อาํนาจแก่ผูก้าํกับดูแล เหล่านี, ได้กาํหนดหลกัเกณฑ์ ขั,นตอน 
วิธีการไวอ้ย่างกวา้งขวางทั,งในด้านเหตุแห่งการถูกตรวจสอบ วิธีการตรวจสอบ การรวบรวม
พยานหลกัฐาน มกัจะเป็นเรื�องที�จะตอ้งตีความและใช้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉัยที�ค่อนขา้ง
กวา้ง อาจนาํไปสู่การใชดุ้ลพินิจที�ไร้ขอบเขตและอาจไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนัได ้
 นอกจากนี, แล้วยงัมีปัญหาเกี�ยวกบัการบริหารงานบุคคล ปัญหาเกี�ยวกบัการบริหาร
จดัการงบประมาณ ซึ� งมกัจะถูกแทรกแซงการบริหารจดัการจากราชการส่วนกลางทาํให้ขาดความ
เป็นอิสระในการตัดสินใจ โดยเฉพาะในเรื� องของงบประมาณนั,นทั, งผูว้่าราชการจงัหวดั และ
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นายอาํเภอ จะเขา้ไปมีบทบาทในลกัษณะของการให้ความเห็นชอบ ซึ� งเท่ากบัว่าองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นถูกควบคุมอยา่งเขม้งวดในการบริหารงบประมาณทั,งในส่วน “รายได”้และ “รายจ่าย” 
ซึ� งทั,งหมดที�กล่าวมาถือไดว้า่เป็นการใชอ้าํนาจกาํกบัดูแลที�ขดัต่อหลกัการกระจายอาํนาจและหลกั
ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น อยา่งสิ,นเชิง 
 ดงันั,นในบทนี,จะไดว้เิคราะห์ปัญหาในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นของ
ราชการบริหารส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคในส่วนที�เกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลบุคคลและการ
กาํกบัดูแลก่อนการกระทาํการ  โดยจะเน้นเรื�องการใช้ดุลพินิจของผูก้าํกบัดูแลในการใชอ้าํนาจสั�ง
ให้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นและสมาชิกสภาทอ้งถิ�นพน้ตาํแหน่ง และปัญหาการใช้อาํนาจกาํกบัดูแลเกิน
ขอบเขตของกฎหมาย ซึ� งประเด็นปัญหาทั,งสองเป็นประเด็นที�ยงัเกิดขึ,นและพบเห็นไดใ้นปัจจุบนั 
 

�. ปัญหาการใช้อาํนาจดุลพนิิจของผู้กาํกบัดูแลในการสั�งให้สมาชิกสภาท้องถิ�นหรือความ

เป็นผู้บริหารท้องถิ�นพ้นจากตําแหน่ง 
 
 ปัจจุบนัระบบกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นกาํหนดให้อาํนาจ
ผูก้าํกบัดูแลซึ� งเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งต่าง ๆ กนัเป็นผูมี้อาํนาจวินิจฉัยว่า สมาชิกภาพของสมาชิกสภา
ทอ้งถิ�นหรือความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นสิ,นสุดลงหรือไม่ โดยพิจารณาไดจ้ากตารางดงัต่อไปนี,  
 
ตารางที� > แสดงอาํนาจการวนิิจฉยัของผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลในการสั�งใหส้มาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือ

ความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่ง 
 

องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ�น 

ตําแหน่งที�อาจถูก 

วนิิจฉัยให้พ้น 

ตําแหน่ง 

ผู้มีอาํนาจวนิิจฉัย 

 

ผลของคําวนิิจฉัย 

 

องคก์ารบริหาร 
ส่วนจงัหวดั 

-นายก/รองนายก 
-เลขานุการนายก/ที� 
ปรึกษานายกองคก์าร 
บริหารส่วนจงัหวดั 
-สมาชิกสภาองคก์าร 
บริหารส่วนจงัหวดั(ส. 
อบจ.) 

 
 
 

   ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

 
 
 

เป็นที�สุด 
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ตารางที� > (ต่อ) 
 

องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ�น 

ตําแหน่งที�อาจถูก 

วนิิจฉัยให้พ้น 

ตําแหน่ง 

ผู้มีอาํนาจวนิิจฉัย 

 

ผลของคําวนิิจฉัย 

 

เทศบาล (ท.) 
 
 
 
 
 
 

-นายก/รองนายก  
ที�ปรึกษาและ 
เลขานุการ 
-เทศมนตรี 
 
 

 
ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

 
 
 
 
 

 
เป็นที�สุด 

 
 

องคก์ารบริหาร 
ส่วนตาํบล(อบต.) 

-นายก/รองนายก 
-เลขานุการนายก 
องคก์ารบริหารส่วน 
ตาํบล 
-สมาชิกสภาองคก์าร 
บริหารส่วนตาํบล(ส. 
อบต. 

 
 
 

นายอาํเภอ 

 
 
 

เป็นที�สุด 

 
 จากตารางขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าองคก์รปกครองทอ้งถิ�นประเภททั�วไปผูมี้อาํนาจกาํกบั
ดูแลที�มีอาํนาจวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาท้องถิ�นหรือความเป็นผูบ้ริหารพ้นจาก
ตาํแหน่ง ไดแ้ก่ ผูว้า่ราชการจงัหวดัในกรณีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและเทศบาล สําหรับองคก์าร
บริหารส่วนตาํบลนั,นนายอาํเภอเป็นผูมี้อาํนาจดงักล่าว 
 อาํนาจในการกาํกบัดูแลเหนือตวับุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั,นนบัวา่เป็น
อาํนาจกาํกบัดูแลที�กฎหมายใหอ้าํนาจแก่ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล หากพิจารณาแลว้จะเห็นไดว้า่เป็นการ
กาํกบัดูแลที�เคร่งครัดและเขม้ขน้มาก ซึ� งตามหลกัการกระจายอาํนาจองค์กรขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นมีที�มาจากการเลือกตั,งโดยตรงจากประชาชน แต่ระบบกฎหมายปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ของไทยกลบัมอบอาํนาจใหแ้ก่ผูก้าํกบัดูแลที�สามารถจะใชดุ้ลพินิจในการสั�งให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�น
หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่งโดยมิตอ้งขอคาํปรึกษาหรือมีองคก์รร่วมในการพิจารณา หรือ
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คณะบุคคลที�มีความเป็นกลางให้ความเห็นก่อนแต่อย่างใด จึงอาจพิจารณาไดว้่าน่าจะเป็นการไม่
เหมาะสมและขดัต่อหลกัการกระจายอาํนาจเป็นอยา่งยิ�ง 
 ประเด็นปัญหาการใช้ดุลพินิจของผูก้าํกบัดูแลและในการวินิจฉัยสั�งให้สมาชิกสภา
ทอ้งถิ�นหรือความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่งนี,  ส่วนใหญ่จะเป็นการวินิจฉัยในเรื� อง
เกี�ยวกบัความประพฤติหรือพฤติกรรมที�แสดงออกมาของสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น
วา่เป็นกรณีที�เป็นลกัษณะตอ้งห้ามตามที�กฎหมายกาํหนดหรือไม่อย่างไร ปัญหาจากการละเลยไม่
ปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ที�หรือไม่ชอบดว้ยอาํนาจหนา้ที�หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อย
และศีลธรรม โดยเฉพาะจะเป็นขอ้เท็จจริงจนเป็นเหตุให้เกิดอาํนาจในการวินิจฉัยของผูก้าํกบัดูแล
หรือไม่ ซึ� งจากการศึกษาหลักเกณฑ์ของกฎหมายที�บญัญติัอยู่ในหมวดที�ว่าด้วยการกาํกับดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นประเภททั�วไป 
ซึ� งต่างก็กาํหนดให้ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจสั�งผูใ้ห้ผูด้าํรงตาํแน่งผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือ ประธานสภา
ทอ้งถิ�น หรือรองประธานสภาทอ้งถิ�นพน้จากตาํแน่งในกรณีที�ผูด้าํรงตาํแหน่งดงักล่าวละเลยไม่
ปฏิบติัหน้าที�ตามอาํนาจหนา้ที�หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอาํนาจหน้าที�หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อ
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี ส่วนการกาํกบัดูแลสภาทอ้งถิ�น ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจยุบสภา
ทอ้งถิ�นไดเ้ช่นกนัซึ� งในประเด็นต่าง ๆ ดงัที�ไดก้ล่าวนี, พิจารณาแล้วสามารถแยกลกัษณะของการ
กระทาํที�เป็นเหตุใหผู้ก้าํกบัดูแลสั�งใหพ้น้จากตาํแหน่งได ้E ลกัษณะคือ  
  >) การสั�งให้พน้จากตาํแหน่งด้วยเหตุเกี�ยวกับการปฏิบติัหน้าที� เหตุลักษณะนี,
กฎหมายบญัญติัว่าเป็นการละเลยไม่ปฏิบติัตามอาํนาจหน้าที�หรือปฏิบติัการไม่ชอบด้วยอาํนาจ
หนา้ที� ไม่ปฏิบติัการอนัควรปฏิบติัในลกัษณะที�จะเป็นเหตุใหเ้สียหายอยา่งร้ายแรง เป็นตน้ 
  E) การสั�งให้พน้จากตาํแหน่งด้วยเหตุเกี�ยวกบัความประพฤติ ซึ� งกรณีนี, เป็นการ
ปฏิบติัตนหรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ปฏิบติัการ
ฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชนหรือมีความประพฤติในทางที�จะนาํมาซึ� ง
ความเสื�อมเสียแก่ศกัดิF ตาํแหน่งหรือแก่ราชการเป็นตน้ 
 อย่างไรก็ตาม การที�กฎหมายมอบอาํนาจให้แก่ผูก้ ํากับดูแลมีอาํนาจสั�งให้องค์กร
เจา้หน้าที�ขององค์การปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�มาจากการเลือกตั,งตอ้งพน้จากตาํแหน่งถือไดว้า่เป็น
การกาํกับดูแลที�เขม้งวดเคร่งครัดมากดงัที�ได้กล่าวมาแล้ว ดงันั,นในการกาํกับดูแลจึงควรตอ้งมี
หลกัเกณฑ์วิธีการ มาตรการที�เป็นธรรมโดยเฉพาะกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั,งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นที�ไดก้าํหนดใหเ้ป็นดุลพินิจของผูก้าํกบัดูแลในการสั�งให้พน้ตาํแหน่งดงักล่าว ดงันั,นในการ
ใช้ดุลพินิจจึงควรกระทาํด้วยความรอบคอบพิจารณาขอ้เท็จจริงอย่างรอบด้านเพื�อให้เป็นไปตาม
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วตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และจะตอ้งใช้ดุลพินิจโดยแทจ้ริงและ
ชอบดว้ยเหตุผล ซึ� ง เรื�องนี,ศาลปกครองไดมี้คาํพิพากษาและวางแนวทางไวด้งันี,  
 1.1 กรณคีวามเป็นผู้บริหารสิ0นสุดลงเนื�องจากมีลกัษณะต้องห้าม 

  กรณีที�เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียในทางศีลธรรมนี,ศาลปกครอง
ได้มีคาํพิพากษาและวางหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเกี�ยวกับพฤติกรรมว่าพฤติกรรมใดที�จะเป็น
พฤติกรรมในทางเสื�อมเสียทางศีลธรรมซึ� งก็มีความแตกต่างกนัไปอนัอาจเนื�องมาจากคาํวา่ “เสื�อม
เสียทางศีลธรรม” ตามที�กฎหมายบญัญติัไวน้ั,นเป็นคาํที�บญัญติัไวอ้ย่างกวา้งมิได้ให้ความหมาย
เฉพาะเจาะจงไว ้ดังนั,นในการพิจารณาว่าพฤติกรรมใดจะถือว่าเป็นพฤติกรรมที�เสื� อมเสียทาง
ศีลธรรมหรือไม่จึงต้องพิจารณาถึงลักษณะของพฤติกรรม  ค่านิยมของสังคมนั, น ๆ รวมทั, ง
ขอ้เท็จจริงอื�น ๆ ประกอบเป็นกรณีไป  จึงทาํให้เกิดความลกัลั�นกนัในการใช้ดุลพินิจของผูก้าํกบั
ดูแลจนเกิดกรณีตอ้งนาํเรื�องไปสู่ศาลปกครองเพื�อพิจารณา ดงัคาํพิพากษาของศาลปกครองซึ� งจะได้
นาํมากล่าวต่อไปดงันี,  
  1) คดีนี, ผูฟ้้องคดีเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล ไดถู้กจบักุมในขอ้หา
เล่นการพนนัและศาลไดมี้คาํพิพากษาถึงที�สุดว่าผูฟ้้องคดีมีความผิดและสั�งลงโทษปรับ ต่อมามีผู ้
ร้องเรียนพฤติกรรมของผูฟ้้องคดีต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั ซึ� งผูว้า่ราชการจงัหวดัไดแ้จง้ให้นายอาํเภอ 
(ผูถู้กฟ้องคดี) ตรวจสอบขอ้เท็จจริงและดาํเนินการตามอาํนาจหน้าที� หลงัจากนั,นผูถู้กฟ้องคดีไดมี้
หนงัสือรายงานผลการดาํเนินการดงักล่าวให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัทราบ แต่ผูว้า่ราชการจงัหวดักลบัมี
ความเห็นวา่ผูฟ้้องคดีทั,งสองมีความผดิซึ� งเป็นพฤติกรรมที�เสื�อมเสียในทางศีลธรรมอนัเป็นผลทาํให้
ขาดจากสมาชิกภาพในการเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลและไดมี้หนงัสือให้ผูถู้กฟ้อง
คดีสั�งตามความเห็น ซึ� งต่อมาผูถู้กฟ้องคดีได้มีคาํสั�งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากสมาชิกภาพ ซึ� งผูฟ้้องคดี
เห็นวา่การกระทาํดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงไดน้าํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
  ศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่า การพิจารณาว่าคาํสั�งดงักล่าวจะถือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่นั,น เนื�องจากหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเกี�ยวกบัพฤติกรรมใด
จะเป็นพฤติกรรมในทางเสื�อมเสียทางศีลธรรมนั,นมีดว้ยกนั E ประการคือ ประการที�หนึ� ง พฤติกรรม
นั,นมีผลกระทบต่อการปฏิบติัหน้าที�ของผูก้ระทาํหรือไม่ และประการที�สอง ชุมชนในสังคมนั,น
ยอมรับการกระทาํนั,นได้หรือไม่ ซึ� งในคดีนี, สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลมิได้มีอาํนาจ
หน้าที�ในการป้องกันและปราบปรามการเล่นการพนันโดยตรง กรณีจึงเป็นพฤติกรรมที�ไม่มี
ผลกระทบต่อการปฏิบติัหน้าที�ในตาํแหน่งของผูฟ้้องคดีทั,งสอง และการเล่นพนนัไพ่รัมมี�และไพ่
ผอ่งไทยในคดีนี, เป็นการพนนัในบญัชี ข. ซึ� งกฎหมายไม่ไดห้้ามโดยเด็ดขาด ประกอบกบัผูฟ้้องคดี
ทั,งสองไม่ได้เล่นการพนนัเป็นอาจิณ พฤติกรรมดงักล่าวไม่รุนแรงถึงขนาดที�บุคคลในชุมชนนั,น
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ยอมรับไม่ได้ ดงันั,น คาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบซึ� งเป็นเหตุให้คาํสั�ง
ดงักล่าวเป็นคาํสั�งที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นเหตุให้ถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง (คําพิพากษา

ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที� 445/2546 /เล่นการพนัน) 
  2) ในคดีนี, มีขอ้เท็จจริงรับฟังได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีที� E ซึ� งเป็นสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตาํบลลกัลอบเล่นการพนนั (ไฮโล) จนถูกจบัดาํเนินคดีและถูกศาลพิจารณาลงโทษปรับ
นั, น แม้พฤติกรรมดังกล่าวจะเป็นพฤติกรรมที�ไม่ดีและผิดกฎหมายก็ตาม แต่ก็ไม่ถึงกับเป็น
พฤติกรรมที�สังคมไม่ยอมรับ ดงัจะเห็นได้ว่ายงัมีการเล่นการพนนัโดยชอบด้วยกฎหมายไดห้าก
ไดรั้บอนุญาตจากทางราชการ รวมทั,งยงัมีการเล่นการพนนัจนถือเป็น “ประเพณีทอ้งถิ�น” เช่น ใน
งานศพอีกดว้ย ดงันั,นการเล่นการพนนัโดยตวัของมนัเองจึงไม่ใช่สิ�งชั�วร้าย หากผูเ้ล่นมิไดเ้ล่นอยา่ง
ทุ่มเทหรือเล่นเป็นอาจิณจนมีลกัษณะหมกมุ่นในการพนนั ดงันั,น พฤติกรรมการเล่นการพนนัของผู ้
ถูกฟ้องคดีที� 2 ดงักล่าวจึงยงัไม่ถึงขนาดที�จะถือไดว้่าเป็นผูเ้สื�อมเสียในทางศีลธรรม และไม่ถือว่า
เป็นผูข้าดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามของการเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลตาม
มาตรา 47 (ตรี (4) ประกอบมาตรา 47 ทวิ (2) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหาร
ส่วนตาํบลฯ แต่อยา่งใด (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที� อ.163/2547) 
  3) คดีนี,การที�สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (ผูถู้กฟ้องคดีที� 2) ซึ� งถือไดว้า่
เป็นผูน้าํในสังคม แต่กลบัลกัลอบเล่นการพนนัจนถูกเจา้หนา้ที�ตาํรวจจบัและถูกนาํตวัดาํเนินคดีถึง
ชั,นศาลและยอมรับสารภาพวา่ไดเ้ล่นการพนนัไฮโล ซึ� งเป็นการพนนัห้ามขาดไม่ให้จดัให้มีการเล่น
และไม่สามารถอนุญาตให้เล่นไดต้ามกฎหมาย พฤติกรรมดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีที� 2 ในสายตา
ของมวลสมาชิกและผูมี้สิทธิเลือกตั,งในเขตหมู่บา้นย่อมเป็นที�รังเกียจและไม่เป็นที�ไวว้างใจของ
สังคมและชุมชน ประกอบกับในสังคมการเมืองสําหรับประเทศไทยได้มีค่านิยมปฏิบติัในหมู่
สมาชิกทางการเมืองว่าตอ้งเป็นผูมี้ความประพฤติที�ดีเป็นที�ยอมรับทางสังคมเป็นผูมี้ความซื�อสัตย์
สุจริต มุ่งปฏิบติังานโดยเต็มกาํลงัความสามารถโดยไม่มีความด่างพร้อยในทางความประพฤติ 
ดงันั,น สมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลซึ�งเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งที�สาํคญัในการปกครองส่วนทอ้งถิ�น
จึงต้องเป็นผูมี้ความประพฤติและการปฏิบัติอนัเป็นที�ยอมรับของสังคมการมีผูน้ําท้องถิ�นที�มี
พฤติกรรมไปในทางเสื�อมเสียยอ่มก่อให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยแก่สมาชิกดว้ยกนัและมหาชน
ที�ใช้สิทธิเลือกตั,งให้เขา้มา ดงันั,น การลกัลอบเล่นการพนนัไฮโลของผูถู้กฟ้องคดีที� 2 จึงถือไดว้่า
เป็นพฤติกรรมที�ส่อไปในทางเสื�อมเสียทางศีลธรรม การที�นายอาํเภอ (ผูถู้กฟ้องคดีที�)ใช้ดุลพินิจ
พิจารณาแลว้มีคาํสั�งวา่พฤติกรรมของผูถู้กฟ้องคดีที� 2 ไม่ถือวา่เป็นผูเ้สื�อมเสียในทางศีลธรรมจึงไม่
อาจถือไดว้า่เป็นผูข้าดสมบติัการเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนั,น จึงยอ่มไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองขอนแก่น คดีหมายเลขแดงที� 99/2546) 
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  4) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีถูกคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริง (ผูถู้กฟ้องคดีที� 3 ถึง 5) 
รายงานผลการสอบสวนต่อผูถู้กฟ้องคดีที� 1 วา่ ผูฟ้้องคดีกระทาํผิดวินยัอย่างร้ายแรงฐานทุจริตต่อ
หนา้ที�ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ผูว้่าราชการจงัหวดั (ผูถู้กฟ้องคดีที� 1) จึงไดมี้คาํสั�ง
ให้ผูฟ้้องคดีออกจากตาํแหน่ง ทาํให้ผูฟ้้องคดีขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 47 
ทว ิ(2) และมาตรา 9 (10) พ.ศ. 2537 โดยนายอาํเภอ (ผูถู้กฟ้องคดีที� 2) ไดมี้คาํสั�งให้สมาชิกภาพการ
เป็นสมาชิกสภาเทศบาลส่วนตาํบลของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงและตอ้งพน้จากตาํแหน่ง ผูฟ้้องคดีไม่เห็น
ดว้ยกบัคาํสั�งจึงได้ยื�นอุทธรณ์คาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีที� E แต่ก็ได้รับการปฏิเสธไม่เห็นด้วยกบัคาํ
อุทธรณ์ ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
  ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นว่า การดาํเนินการสอบสวนและสรุปรายงาน
การสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริง (ผูถู้กฟ้องคดีที� R ถึง S) เกี�ยวกบัเรื�องที�ผูฟ้้อง
คดีถูกร้องเรียนจนเป็นเหตุใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั (ผูถู้กฟ้องคดีที� >) สั�งใหผู้ฟ้้องคดีออกจากตาํแหน่ง
กาํนัน และเป็นเหตุให้นายอาํเภอ (ผูถู้กฟ้องคดีที� E) วินิจฉัยให้สมาชิกภาพสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตาํบลของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดและตอ้งพน้จากตาํแหน่งประธานกรรมการบริหารองค์การ
บริหารส่วนตาํบลนั,น การดาํเนินการดงักล่าวเป็นเพียงการเสนอความเห็นเพื�อประกอบการพิจารณา
ของผูว้่าราชการจงัหวดัซึ� งเป็นผูมี้อาํนาจโดยตรงที�จะมีคาํสั�งลงโทษตามความเห็นที�เสนอนั, น
หรือไม่ก็ได้ จึงไม่อาจถือได้ว่าผูฟ้้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงไดอ้นัเนื�องมาจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีที� R ถึง S แต่อยา่งใด ผูฟ้้อง
คดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดีที� R ถึง S ต่อศาลปกครอง (คําสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 22/2546) 
  S) คดีนี, มีขอ้เท็จจริงวา่ การที�คณะกรรมการหมู่บา้นไดป้ระชุมและมีมติให้ผูฟ้้อง
คดีในฐานะสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดรั้บสิทธิในการขุดสระนํ, าโดยไม่ตอ้งจบัสลาก 
ในขณะที�ราษฎรคนอื�นในหมู่บ้านต้องจับสลาก ต่อมาคณะกรรมการหมู่บ้านได้ร้องเรียนต่อ
นายอาํเภอ (ผูถู้กฟ้องคดีที� E) วา่ ผูฟ้้องคดีแอบอา้งชื�อผูว้า่ราชการจงัหวดัทาํให้ไดรั้บสิทธิดงักล่าว
โดยไม่ตอ้งจบัสลาก นายอาํเภอไดท้าํการสอบสวนและมีคาํสั�งวินิจฉยัให้สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดี
สิ,นสุดลงโดยอา้งวา่ ผูฟ้้องคดีมีลกัษณะตอ้งห้ามในการเป็นสมาชิกสภา โดยมีพฤติกรรมทุจริตตาม
ขอ้ร้องเรียน ผูฟ้้องคดีเห็นว่า การที�นายอาํเภอใช้อาํนาจวินิจฉัยในเรื�องดงักล่าวนั,นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
  ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นว่า นายอาํเภอมีอาํนาจกาํกบัดูแลการปฏิบติั
หน้าที�ขององค์การบริหารส่วนตาํบลให้เป็นไปตามกฎหมาย ตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.ESRT เมื�อนายอาํเภอไดส้อบสวนกรณีดงักล่าวโดยตั,งคณะกรรมการ
ตรวจสอบขอ้เท็จจริงและคณะกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริงเห็นว่า ผูฟ้้องคดีมีพฤติกรรมตามที�
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ร้องเรียนจริงซึ� งเป็นพฤติกรรมในทางทุจริตอนัเป็นลกัษณะตอ้งห้ามและเป็นเหตุสิ,นสุดสมาชิกภาพ
ของสมาชิกสภาฯ ตามมาตรา U (>V) และมาตรา WT ทวิ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
นายอาํเภอจึงอาศยัอาํนาจตามมาตรา WT ตรี วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว วินิจฉัยให้
สมาชิกภาพของสมาชิกสภา ฯ สิ,นสุดลงตามมาตรา WT ตรี วรรคหนึ�ง (S) ประกอบกบัมาตรา WT ทว ิ
(E) และมาตรา U (>) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั เป็นการกระทาํที�ถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ ดงันั,น
คาํสั�งของนายอาํเภอซึ� งวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงดงักล่าว จึงเป็นคาํสั�งที�ชอบ
ดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที� อ.>?/?@>A/กรณทุีจริต) 
  X) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีทั,งสองเคยดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล 
แต่ต่อมาไดถู้กตั,งกรรมการสอบสวนกรณีทุจริตและปฏิบติัหนา้ที�โดยมิชอบ ผูฟ้้องคดีทั,งสองจึงได้
ยื�นหนงัสือลาออกจากการเป็นสมาชิกภาพดงักล่าวก่อนที�จะมีการพิจารณาวินิจฉยัเสร็จสิ,น ต่อมาผู ้
ฟ้องคดีทั,งสองไดส้มคัรและไดรั้บการเลือกตั,งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอีกครั, ง แต่
ปรากฏว่าประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตาํบลไดมี้หนงัสือขอให้นายอาํเภอ (ผูถู้ก
ฟ้องคดี) วินิจฉยัว่า สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลของผูฟ้้องคดีทั,งสองจะ
สิ,นสุดลงหรือไม่จากการที�เคยถูกตั,งกรรมการสอบสวนตามขา้งตน้ ซึ� งผูถู้กฟ้องคดีไดว้ินิจฉัยว่า
สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีไดสิ้,นสุดลงแลว้เนื�องจากผลการสอบสวนปรากฏวา่มีมูลความจริงจึงถือ
ไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตและเป็นผูมี้ลกัษณะตอ้งหา้มมิใหส้มคัรรับเลือกตั,งตาม
กฎหมายพร้อมกบัได้มีหนังสือแจง้ให้ประธานกรรมการบริหารองค์การส่วนตาํบลดงักล่าวแจง้
ความดาํเนินคดีอาญากับผูฟ้้องคดีทั,งสอง ซึ� งผูฟ้้องคดีทั,งสองเห็นว่าคาํสั�งให้พน้จากตาํแหน่ง
สมาชิกภาพดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
  ศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่ บทบญัญติัตามมาตรา U(>V) แห่งพระราชบญัญติั
สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. ESRT ไดก้าํหนดลกัษณะตอ้งหา้มของการเป็นสมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เนื�องจากเป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม
ซึ� งลกัษณะตอ้งห้ามในกรณีเป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตนั,นไม่จาํเป็นตอ้งถึงขนาดที�จะตอ้งมี
พยานหลกัฐานหรือขนาดรับฟังไดจ้นถึงขั,นมีคาํพิพากษาลงโทษในคดีอาญา หากมีขอ้เท็จจริงเพียง
พอที�จะเชื�อถือได้ว่าบุคคลนี, มีพฤติกรรมในทางทุจริตก็เป็นเหตุแห่งการเพิกถอนสมาชิกภาพ
ดงักล่าวแลว้ กรณีจึงไม่จาํเป็นตอ้งรอให้มีผลคาํพิพากษาลงโทษนั,นก่อนวา่เป็นผูก้ระการโดยทุจริต 
ดงันั,น ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีอาํนาจวนิิจฉยัใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งดงักล่าวได ้
  นอกจากนี,  การที�ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้การตั,งคณะกรรมการและมีการสอบสวน อีกทั,ง
ไดเ้ปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดีไดชี้, แจงขอ้เท็จจริงตามที�ถูกกล่าวหาแลว้จึงเป็นกรณีที�ผูถู้กฟ้องคดีไดท้าํ
การสอบสวนตามมาตรา WT ตรี วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
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ตาํบล พ.ศ. ESRT แลว้ แมจ้ะเป็นการสอบสวนตั,งแต่ครั, งแรกโดยมิไดท้าํการสอบสวนใหม่อีกครั, ง
หลงัจากที�ผูฟ้้องคดีทั,งสองได้รับการเลือกตั,งครั, งใหม่ก็ตาม เนื�องจากการสอบสวนดงักล่าวเป็น
ประเด็นการสอบสวนเดียวกนั มีขอ้เท็จจริงและเหตุการณ์อย่างเดียวกนั เพียงแต่ก่อนที�จะไดมี้การ
ดาํเนินการหรืออกคาํสั�งตามการสอบสวนในครั, งแรก ผูฟ้้องคดีทั,งสองไดล้าออกจากเป็นสมาชิก
ภาพดงักล่าวเสียก่อน จึงถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีไดส้อบสวนแลว้ไม่จาํเป็นตอ้งมีการสอบสวนใหม่อีก 
อีกทั,งตามบทบญัญติัในมาตรา WT ตรี วรรคสอง ซึ� งกาํหนดให้ในกรณีที�มีเหตุสงสัยวา่สมาชิกภาพ
ของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลผูใ้ดสิ,นสุดลงตาม (W) (S) (X) หรือ (T) ถูกร้องเรียน
กล่าวหาไม่น้อยไปกวา่หลกัเกณฑ์ตามมาตรา RV วรรคหนึ� ง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.ESRU ที�กาํหนดให้ในกรณีที�คาํสั�งทางปกครองใดซึ� งอาจกระทบสิทธิของคู่กรณี 
เจา้หน้าที�ตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสที�จะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และ
แสดงพยานหลกัฐานของตน ดงันั,นคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีที�วินิจฉยัวา่สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีทั,ง
สองสิ,นสุดลงดงักล่าว จึงชอบดว้ยกฎหมายแลว้ (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที� 

�BBA/?@>@/กรณทุีจริต) 

  T) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลถูกกรมส่งเสริมการ
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น กระทรวงมหาดไทย กล่าวหาว่าเป็นผูมี้พฤติการณ์เกี�ยวข้องกับยาเสพติด
จาํนวนมาก และไดถู้กนายอาํเภอ(ผูถู้กฟ้องคดี)สอบสวนและดาํเนินการตามแนวทางที�กาํหนด ซึ� ง
ผลการตรวจสอบข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีมีส่วนเกี�ยวข้องกับยาเสพติด ประกอบกับมี
ข้อเท็จจริงว่า ผู ้ฟ้องคดีให้ที�พาํนักหรือช่วยเหลือคนต่างด้าวที�ไม่ได้รับอนุญาตให้เข้ามาใน
ราชอาณาจกัรตามกฎหมาย นายอาํเภอเห็นวา่ผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์ในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียทาง
ศีลธรรม ไม่เหมาะสมที�จะอยูใ่นฐานะสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอีกต่อไป จึงมีคาํสั�งให้
สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงเนื�องจากขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้าม ผูฟ้้องคดีเห็นว่า
คาํสั�งดงักล่าวไม่ถูกตอ้งเนื�องจากขอ้กล่าวหาไม่เป็นความจริง จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
  ศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่ สําหรับเหตุสิ,นสุดสมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีอนั
เนื�องมาจากมีขอ้สงสัยวา่ ผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์ในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม ตามมาตรา 
WT ตรี( S)ประกอบกบัมาตรา WT ทวิ (E) และมาตรา U (>) นั,น เนื�องจากในขอ้กล่าวหาที�วา่ ผูฟ้้องคดี
ใหที้�พาํนกัหรือช่วยเหลือคนต่างดา้วที�ไม่ไดรั้บอนุญาตให้เขา้มาในราชอาณาจกัรตามกฎหมาย ศาล
พิจารณาแลว้เห็นวา่ ไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงที�แสดงไดว้า่ ถา้ผูฟ้้องคดีกระทาํจริงแลว้จะไดก้ระทาํเพื�อ
หาผลประโยชน์อนัมิควรได ้อนัจะถือไดว้า่เป็นการทุจริต อีกทั,งเมื�อคาํนึงถึงความคิดเห็นของคน
ทั�วไป การกระทาํตามข้อกล่าวหานี, ก็มิได้มีลักษณะเป็นการเสื� อมเสียทางศีลธรรม ดังนั, น ข้อ
กล่าวหาในเรื�องนี, ไม่เป็นเหตุที�นายอาํเภอจะนาํมาอา้งในการออกคาํสั�งดงักล่าวได ้ส่วนขอ้กล่าหา
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ที�ว่าผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์กระทาํผิดเกี�ยวกบัยาเสพติดนั,น ศาลพิจารณาแลว้เห็นว่า แมจ้ะถือเป็น
พฤติการณ์ในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียศีลธรรม แต่กรณีจะต้องปรากฏข้อเท็จจริงเพียงพอที�จะ
สนับสนุนให้เห็นว่ามีพฤติการณ์ดงักล่าวเกิดขึ,นจริง การที�ผูถู้กฟ้องคดีได้ดาํเนินการตรวจสอบ
ขอ้เทจ็จริงพยานบุคคลเท่านั,น ยงัไม่ปรากฏพยานหลกัฐานอื�นที�พอจะฟังไดว้า่ผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์
ดงักล่าว ดงันั,นขอ้เท็จจริงที�ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งในขอ้กล่าวหานี, จึงยงัไม่อาจนาํมาเป็นเหตุในการ
วินิจฉัยให้สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงได ้ตามมาตรา WT ทวิ (E) แห่งพระราชบญัญติัสภา
ตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. ESRT ดว้ยเหตุนี,  คาํสั�งของนายอาํเภอที�ใหส้มาชิกภาพของ
ผูฟ้้องคดีสิ,นลงจึงเป็นคาํสั�งที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นเหตุให้ถูกเพิกถอน (คําพิพากษาศาล

ปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที� �?B/?@>C) 
  Y) คดีนี,  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล (ผูฟ้้องคดี) ฟ้องขอให้เพิกถอน
คาํสั�งของนายอาํเภอ (ผูถู้กฟ้องคดี) ที�ใหผู้ฟ้้องคดีสิ,นสุดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลดว้ยเหตุเป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม กรณีผูรั้บจา้งก่อสร้าง
ในโครงการก่อสร้างถนนขององค์การบริหารส่วนตาํบลร้องเรียนว่าผูฟ้้องคดีในฐานประธาน
กรรมการไม่อนุมติัเบิกจ่ายเงินค่าก่อสร้างถนนให้กบัผูรั้บจา้ง และเรียกรับเงินเป็นค่าอนุมติัก่อสร้าง
จากผูรั้บจา้งก่อสร้าง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้พฤติกรรมเรียกรับเงินเป็นค่า
อนุมติัก่อสร้างจากผูรั้บจา้งก่อสร้าง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้พฤติกรรมเรียก
รับเงินจากผูรั้บจา้งเป็นค่าอนุมติัการก่อสร้าง อนัเป็นการอาศยัอาํนาจหนา้ที�แสวงหาประโยชน์ที�มิ
ควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายถือไดว้่าเป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตและเสื�อมเสียทางศีลธรรมซึ� ง
เป็นลกัษณะตอ้งหา้มของผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั,งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล การที�
นายอาํเภอวนิิจฉยัใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจึงเป็น
คาํสั�งที�ชอบดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที� อ.�B�/?@>D) 
  U) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับการเลือกตั,งเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ตาํบล แต่ต่อมานายอาํเภอ (ผูถู้กฟ้องคดี) ไดมี้คาํวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนตาํบลของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงเนื�องจากเป็นผูมี้ความประพฤติเสื�อมเสียกรณีถูกดาํเนินคดี
เกี�ยวกับยาเสพติด ซึ� งผูฟ้้องคดีเห็นว่า การที�ตนได้รับเลือกตั, งย่อมแสดงว่าสังคมยอมรับและ
ไวว้างใจ กรณีจึงไม่มีเหตุที�จะนาํหลกัศีลธรรมมาปรับใช ้และการที�ถูกดาํเนินคดีของผูฟ้้องคดีก็มิใช่
กรณีที�กฎหมายกาํหนดให้เป็นผูข้าดคุณสมบติัแต่อยา่งใด จึงไดน้าํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้
เพิกถอนคาํวนิิจฉยัของนายอาํเภอดงักล่าว 
  ศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่า ตามบทบญัญติัในมาตรา U (>) แห่งพระราช 
บญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. ESRT นั,น ลกัษณะตอ้งห้ามเนื�องจากเป็นผูมี้
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พฤติกรรมในทางทุจริตหรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม มีความหมายกวา้งกวา่การเป็นเคยตอ้งโทษจาํคุก
โดยคาํพิพากษาถึงที�สุดให้จาํคุก การที�จะเป็นผูมี้พฤติกรรมเสื�อมเสียทางศีลธรรมหรือไม่ขึ,นอยูก่บั
ค่านิยม วฒันธรรม ประเพณีของสังคมและชุมชนในขณะนั,น โดยที�ในปัจจุบนั (พ.ศ.ESWS) ประเทศ
ไทยกาํลงัมีปัญหาเกี�ยวกบัการแพร่ระบาดของยาเสพติดและอยูใ่นระหวา่งการรณรงคต่์อตา้นยาเสพ
ติด ดงันั,น การที�ผูฟ้้องคดีถูกดาํเนินคดีในความผิดเกี�ยวกบัยาเสพติดให้โทษถึง E ครั, งในระยะเวลา
ห่างกันเพียงปีเศษ อีกทั, งยงัมีรายงานบันทึกถ้อยคาํของเจ้าหน้าที�ต ํารวจว่า ผูฟ้้องคดียงัคงมี
พฤติการณ์เกี�ยวขอ้งกบัยาเสพติดอยู่ ดงันี,  แมผู้ฟ้้องคดีจะไดรั้บการเลือกตั,งก็ไม่เป็นสิ�งที�ยืนยนัว่า 
ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ความประพฤติดี นอกจากนี,  ตาํแหน่งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลเป็น
ตาํแหน่งที�มีความสําคญัในการปกครองส่วนทอ้งถิ�นจึงตอ้งการบุคคลที�มีความประพฤติดีมาดาํรง
ตาํแหน่ง ดงันั,น การที�ผูถู้กฟ้องคดีได้มีคาํวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงเนื�องจาก
เหตุผลดงักล่าวจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที� 

DE�/?@>@) 

  จากคาํพิพากษาของศาลปกครองที�นาํเสนอในขา้งตน้ซึ� งมีทั,งที�เห็นคลอ้ยและเห็น
ต่างกบัคาํวินิจฉยัของผูก้าํกบัดูแลในการพิจารณาให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�นตอ้ง
พน้จากตาํแหน่ง ผูศึ้กษาพิจารณาแลว้เห็นวา่เป็นปัญหาสาํคญัประการหนึ�งของการกาํกบัดูแล โดยที�
กฎหมายไดบ้ญัญติัลกัษณะความผิดและให้อาํนาจแก่ผูก้าํกบัดูแลอยา่งกวา้ง โดยเฉพาะการบญัญติั
คาํวา่ “หรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม”  ทาํให้การกาํกบัดูแลของผูก้าํกบัดูแลบางครั, งเป็นการการกาํกบั
ดูแลที�ตอ้งใชดุ้ลพินิจมากกวา่จะเป็นการกาํกบัดูแลภายใตก้รอบของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
  อยา่งไรก็ตาม ภายหลงัจากการแกไ้ขพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล (ฉบบัที� S) พ.ศ. ESWX โดยไดต้ดัถอ้ยคาํวา่ “หรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม” ออกไปจากเดิม
ในมาตรา U วรรคหนึ� ง (>V) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล (ฉบบัที� 
R) พ.ศ. ESWE  ดงันั,นจึงคงมีเพียงถอ้ยคาํว่า “ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต” เท่านั,น  ประกอบ
กบัลกัษณะตอ้งหา้มในกรณีนี, มีบญัญติัไวเ้ฉพาะตาํแหน่งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและ
ผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนตาํบลตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ. ESRT เท่านั,น โดยปัจจุบนัไม่มีบทบญัญติัเรื�อง “ความประพฤติเสื�อมเสียทางศีลธรรม “ ใน
กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นใดเลย 
  นอกจากนี, กฎหมายจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นบางประเภทกฎหมายใชค้าํ
ว่า “มีความประพฤติในทางที�จะนาํมาซึ� งความเสื�อมเสีย” เช่น ในพระราชบญัญติัองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั พ.ศ. ESWV มาตรา >> วรรคหนึ� ง (T) และมาตรา Y วรรคหนึ� ง (W)  พระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. EWUX  มาตรา >U วรรคหนึ�ง (T) และมาตรา EV ทวิ วรรคหนึ�ง (W)  พระราชบญัญติัสภา
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ตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. ESRT  มาตรา WT ตรี วรรคหนึ� ง (Y)  พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. ESWE มาตรา >U วรรคหนึ�ง (T) แห่ง และพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ESEY  มาตรา ER วรรคหนึ�ง (Y)และวรรคสอง โดย
กฎหมายจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นดงักล่าวไดบ้ญัญติัให้สภาทอ้งถิ�นลงมติให้สมาชิกสภา
ทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่งในกรณีที�มีความประพฤติดงักล่าวได ้
  ในส่วนของตาํแหน่งผูบ้ริหารส่วนทอ้งถิ�นก็มีบทบญัญติัให้อาจพน้จากตาํแหน่ง
เพราะมีความประพฤติในทางที�จะนาํมาซึ� งความเสื�อมเสียโดยอาจถูกผูก้าํกบัดูแลสั�งให้พน้จาก
ตาํแหน่งไดเ้ช่นกนั แต่มีบญัญติัไวเ้ฉพาะในกรณีของเทศบาล  เมืองพทัยา และกรุงเทพมหานคร 
เท่านั,น อนึ� งสําหรับกรณีนี, ไม่รวมถึงผูบ้ริหารขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัและองค์การส่วน
ตาํบล ซึ� งองคก์รทั,งสองต่างก็ถือเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในรูปแบบทั�วไปเช่นเดียวกบักรณี
ของเทศบาลทาํใหเ้ห็นวา่การบญัญติักฎหมายเป็นไปในลกัษณะของการลกัลั�นกนัของการใชอ้าํนาจ
ในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น กล่าวคือ นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรี
อาจถูกรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยสั�งให้พน้จากตาํแหน่งในกรณีมีความประพฤติในทางที�
จะนาํมาซึ� งความเสียแก่ศกัดิF ตาํแหน่งหรือแก่เทศบาลหรือแก่ราชการในขณะที�ไม่อาจสั�งให้นายก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งเพราะเหตุดงักล่าว
ได ้
 �.? กรณพ้ีนจากตําแหน่งเนื�องจากกระทาํการฝ่าฝืนหรือต้องห้าม 

  กรณีการใช้ดุลพินิจวินิจฉยัวา่มีส่วนไดเ้สียในสัญญาที�ทาํกบัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�น 
  ในกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดมี้บทบญัญติัเกี�ยวกบั
การส่วนไดเ้สียทั,งโดยทางตรงหรือโดยทางออ้มในสัญญาที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั,น ๆ เขา้
เป็นคู่สัญญา หรือในกิจการที�กระทาํให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั,นหรือที�องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นนั,นจะกระทาํ ซึ� งถือวา่เป็นการกระทาํอนัตอ้งห้ามที�กฎหมายห้ามไวเ้ด็ดขาด นอกจากนี,
ในกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในรูปแบบทั�วไป ทั,งองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ต่างก็มีบทบญัญติักาํหนดเป็นลกัษณะตอ้งห้ามไว้
ดว้ยว่า ผูที้�พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถิ�น คณะผูบ้ริหารส่วนทอ้งถิ�น ผูบ้ริหารทอ้งถิ�น รอง
ผูบ้ริหารส่วนทอ้งถิ�น หรือที�ปรึกษาหรือเลขานุการของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่
วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการที�กระทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นยงัไม่ถึงห้าปี
นบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั,ง ไม่มีสิทธิสมคัรรับเลือกตั,งสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น 
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  จะเห็นไดว้่า ในประเด็นเกี�ยวกบัการมีส่วนไดเ้สียในสัญญาไม่ว่าจะโดยทางตรง
หรือโดยทางออ้มในสัญญาที�ทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นหรือที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
จะกระทาํนั,นเป็นประเด็นสําคญัที�กฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นขอ้ห้ามทั,งก่อนเขา้สู่ตาํแหน่งและในขณะ
ดาํรงตาํแหน่ง หากปรากฏวา่มีการกระทาํอนัตอ้งห้ามเช่นนี, ขึ,นมายอ่มทาํให้ตอ้งห้ามมิให้สมคัรรับ
เลือกตั,งหรือตอ้งพน้จากตาํแหน่ง และหากเป็นกรณีที�พน้จากตาํแหน่งอนัเนื�องมาจากการกระทาํ
ดงักล่าวยงัไม่ล่วงเลยเวลาห้าปีนับถึงวนัสมคัรรับเลือกตั,ง ซึ� งหลักการดงักล่าวผูศึ้กษาเข้าใจว่า
กฎหมายไม่ต้องการให้ผูด้าํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ�นมีผลประโยชน์ของตนทบัซ้อนกับ
ประโยชน์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นอนัถือวา่เป็นประโยชน์ของส่วนรวม  
  อย่างไรก็ตาม เกี�ยวกับเรื� องนี, บทบัญญติัในกฎหมายว่าด้วยการปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นแมไ้ดใ้หอ้าํนาจไวแ้ก่ผูก้าํกบัดูแลในการพิจารณาวา่การกระทาํลกัษณะใดที�จะถือวา่เป็นการ
กระทาํที�มีส่วนไดเ้สียในสัญญาที�ทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น แต่ก็มิไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ไว้
ชดัเจนโดยให้เป็นดุลพินิจของผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล ซึ� งทา้ยที�สุดแลว้หากมีขอ้สงสัยหรือไม่ไดรั้บ
ความเป็นธรรมก็ตอ้งนาํเรื�องขึ,นสู่ศาลเพื�อพิจารณาวา่ลกัษณะเช่นใดถึงจะถือไดว้า่เป็นการกระทาํที�
เขา้ข่ายวา่มีส่วนไดเ้สียในสัญญาที�ทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ซึ� งเกี�ยวกบัเรื�องนี, มีคาํวินิจฉยั
ของศาลปกครองที�ไดพ้ิพากษาไวใ้นประเด็นที�วินิจฉัยว่า “ถือว่าเป็นกรณีมีส่วนไดเ้สีย และไม่มี
ส่วนไดเ้สีย”ดงันี,  
  �.�.� กรณีที
ถือได้ว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสีย 

   >) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ฟ้องขอให้เพิก
ถอนคาํวินิจฉัยของนายอาํเภอกรณีผูฟ้้องคดีถูกร้องเรียนว่า เป็นผูมี้ส่วนได้เสียในสัญญาที�ทาํกบั
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเนื�องจากห้างหุ้นส่วนจาํกดัที�เขา้ทาํสัญญาจา้งก่อสร้างกบัองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลเป็นห้างหุ้นส่วนที�มีบุตรเขยของผูฟ้้องคดีเป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการ และมีบุตรชายของผูฟ้้อง
คดีเป็นหุน้ส่วน โดยบุตรเขยและบุตรชายของผูฟ้้องคดีต่างก็มีงานประจาํเป็นพนกังานบริษทัเอกชน
อยู่แล้วทั,งสองคน เมื�อมีการก่อสร้างตามสัญญาจ้างผูฟ้้องคดีก็ได้เข้าไปดูแล สั�งการให้คนงาน
ทาํงานต่าง ๆ ในลกัษณะเป็นผูค้วบคุมงาน นายอาํเภอได้แต่งคณะกรรมสอบสวนขอ้เท็จจริงและ
เห็นว่าน่าเชื�อว่า ผูฟ้้องคดีมีผลประโยชน์หรือมีส่วนได้เสียในทางตรงและทางอ้อมในสัญญา
ก่อสร้างแลว้เสนอความเห็นต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั ซึ� งผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ย นายอาํเภอ
จึงวินิจฉยัให้ผูฟ้้องคดีสิ,นสุดสมาชิกภาพตามมาตรา WT ตรี วรรคหนึ�ง (W) แห่งพระราชบญัญติัสภา
ตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. ESRT ซึ� งแกไ้ขเพิ�มเติมโดยพระราชบญัญติัฯ (ฉบบัที� R) 
พ.ศ. ESWE ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ตนไม่ไดเ้ป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียเพราะไม่ไดเ้ป็นหุ้นส่วนของห้างหุ้นส่วน
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ดงักล่าวและไม่ไดอ้าศยัอยูใ่นบา้นเดียวกบับุตรชายและบุตรเขยจึงฟ้องขอให้เพิกถอนคาํวินิจฉยัของ
นายอาํเภอที�ใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  
   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีซึ� งอา้งว่าไม่มีส่วนเกี�ยวขอ้งในห้าง
หุ้นส่วนจาํกัดที�ทาํสัญญากับองค์การบริหารส่วนตาํบลกลับมีพฤติการณ์ที�แสดงถึงการเข้าไป
เกี�ยวขอ้งหรือมีส่วนได้เสียในสัญญาจ้างโดยเขา้ไปสั�งการให้คนงานของห้างหุ้นส่วนจาํกัดนั,น
ทาํงานต่าง ๆ เสมือนหนึ�งเป็นผูค้วบคุมงานและยงัเป็นผูน้าํคณะกรรมการตรวจการจา้งไปตรวจรับ
งานทั,งที�ไม่ใช่หนา้ที�ของตนผดิกบัโครงการอื�นที�ผูฟ้้องคดีไม่เขา้ไปเกี�ยวขอ้งกบัการดาํเนินงานตาม
โครงการเลย นอกจากนั,น ยงัปรากฏว่าบุตรเขยและบุตรชายของผูฟ้้องคดีต่างมีงานประจาํเป็น
ลูกจา้งบริษทัเอกชนย่อมไม่สามารถมาดูแลธุรกิจของห้างหุ้นส่วนจาํกดัดงักล่าวได ้จึงเชื�อไดว้่าผู ้
ฟ้องคดีเป็นผูด้าํเนินกิจการแทนและจากความสัมพนัธ์ทางเครือญาติ และพฤติการณ์ของผูฟ้้องคดี 
แสดงว่า ผูฟ้้องคดีมีผลประโยชน์เกี�ยวข้องกับห้างหุ้นส่วนจาํกัด และผูฟ้้องคดีมีตาํแหน่งเป็น
ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอยูด่ว้ยย่อมทาํให้ผูฟ้้องคดีตกอยูใ่นฐานะเป็นผูมี้ประโยชน์
ทบัซ้อนระหวา่งประโยชน์ขององค์การบริหารส่วนตาํบลที�เป็นประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์
ของหา้งหุน้ส่วนจาํกดัซึ� งเป็นประโยชน์ส่วนตวั กรณีถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญา
กบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแลว้ ตามมาตรา WT ตรี วรรคหนึ� ง (W) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองค์การบริหารส่วนตาํบล ดงันั,น คาํสั�งของนายอาํเภอตามฟ้องจึงชอบด้วยกฎหมาย (คํา

พพิากษาศาลปกครองสูงสุดที� อ.�EC/?@>E) 
   E) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นสมาชิกสภาเทศบาลตาํบลฟ้องว่าถูกร้องเรียนว่า
เป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการหา้งหุ้นส่วนจาํกดัซึ� งไดล้งนามในสัญญาจา้งกบัเทศบาล จาํนวน E สัญญา เมื�อ
เดือนกนัยายน ESWW ต่อมาเมื�อวนัที� >V พฤศจิกายน ESWW ผูฟ้้องคดีไดรั้บเลือกตั,งเป็นสมาชิกสภา
เทศบาลและสํานักงานทะเบียนหุ้นส่วนบริษทัไดจ้ดทะเบียนเปลี�ยนแปลงหุ้นส่วนผูจ้ดัการจากผู ้
ฟ้องคดีเป็นบุคคลอื�นในวนัที� >W ธันวาคม ESWW ซึ� งเป็นการกระทาํภายหลงัจากที�ผูฟ้้องคดีไดรั้บ
เลือกตั,งเป็นสมาชิกสภาเทศบาลแลว้ นอกจากนี,ห้าง ฯ ดงักล่าวมีบิดาของผูฟ้้องคดีเป็นหุ้นส่วนอยู่
จึงถือวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญา อนัเป็นการตอ้งห้ามตามมาตรา 
>Y ทวิ แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX ผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงวินิจฉยัให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล ผูฟ้้องคดีเห็นว่า คาํวินิจฉัยดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เนื�องจากการสอบสวนไม่ชอบเพราะไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจและไม่ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ผูฟ้้องคดีได้
กระทาํการตอ้งหา้มเมื�อใด จึงฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนคาํวนิิจฉยัดงักล่าว  
   ศาลปกครองวินิจฉัยว่า เมื�อเดือนกันยายน ESWW ผูฟ้้องคดีเป็นหุ้นส่วน
ผูจ้ดัการของห้างหุ้นส่วนจาํกดัซึ� งไดล้งนามในสัญญาจา้งที�เทศบาลเป็นคู่สัญญาต่อมาผูฟ้้องคดีได้
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ลาออกจากการเป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการเมื�อวนัที� >W ตุลาคม ESWW ซึ� งตามมาตรา >VE> มาตรา >VEE และ
มาตรา >VER แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญติัให้ ผูเ้ป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการจะถือเอา
ประโยชน์แก่บุคคลภายนอกเพราะเหตุที�มีสัญญาหรือเอกสารหรือขอ้ความอนับงัคบัให้จดทะเบียน
ยงัไม่ไดจ้นกวา่นายทะเบียนจะไดล้งทะเบียนและส่งไปลงพิมพโ์ฆษณาในราชกิจจานุเบกษาเป็นอนั
รู้แก่บุคคลทั�วไป โดยไม่เลือกวา่เป็นผูที้�เกี�ยวขอ้งดว้ยห้างหุ้นส่วนหรือไม่ ดงันั,นผูฟ้้องคดีจึงยงัคงมี
ฐานะเป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการอยูใ่นขณะที�เป็นสมาชิกสภาเทศบาลและเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาที�
เทศบาลเป็นคู่สัญญาตามมาตรา >Y ทวิ แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX คาํวินิจฉยัของผูว้า่
ราชการจงัหวดัที�ใหส้มาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลของผูฟ้้องคดีสิ,นสุดลงตามมาตรา >U วรรค
หนึ� ง (X) แห่งพระราชบญัญติัดังกล่าวจึงสอดคล้องกบัเงื�อนไขที�กฎหมายกาํหนดและชอบด้วย 
กฎหมายแลว้ (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที� อ.?DD-BHH/?@>D) 
   R) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งสมาชิกสภาเทศบาลเมือง ฟ้องขอให้เพิกถอน
คาํสั�งของผูว้่าราชการจงัหวดัที�ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งกรณีมารดาของผูฟ้้องคดีเป็นหุ้นส่วน
รายใหญ่ของห้างหุ้นส่วนที�เข้าทาํสัญญาจา้งซ่อมสัญญาณไฟจราจรกบัเทศบาลเป็นเหตุให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัวินิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทางออ้มในสัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญาตาม
มาตรา >U (X) ประกอบดบัมาตรา >Y ทว ิแห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX แต่ผูฟ้้องคดีอา้งวา่
มารดาของผูฟ้้องคดีไดย้กผูฟ้้องคดีให้เป็นบุตรบุญธรรมของบุคคลอื�นตามกฎหมายแลว้และไดต้ดั 
ผูฟ้้องคดีมิให้รับมรดกผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูมี้ส่วนได้เสียในสัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญา ศาล
ปกครองวินิจฉัยว่า แม้ว่ามารดาของผูฟ้้องคดีจะยกผูฟ้้องคดีให้เป็นบุตรบุญธรรมของผูอื้�นไป
แลว้แต่ผูฟ้้องคดีก็ยงัไม่สูญสิทธิและหนา้ที�ในครอบครัวที�ไดก้าํเนิดมาซึ� งยงัคงมีหนา้ที�ตอ้งอุปการะ
เลี,ยงดูมารดาอยูเ่ช่นเดิม ส่วนกรณีที�มารดาไดท้าํพินยักรรมไม่ให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บมรดกก็ยงัเป็นกรณี
ที�สามารถเปลี�ยนแปลงไดต้ลอดเวลา นอกจากนั,น มารดาของผูฟ้้องคดียงัคงเป็นทายาทโดยธรรมที�มี
สิทธิรับมรดกของผูฟ้้องคดีจึงถือวา่ผูฟ้้องคดีกบัมารดามีความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลซึ� งกฎหมายให้
มีหน้าที�อุปการะเลี,ยงดูต่อกนั ดงันั,น เมื�อห้างหุ้นส่วนที�มีมารดาของผูฟ้้องคดีเป็นหุ้นส่วนรายใหญ่
ไดท้าํสัญญาซ่อมสัญญาณไฟจราจรกบัเทศบาลซึ� งผูฟ้้องคดีมีตาํแหน่งหนา้ที�เกี�ยวขอ้งจึงตอ้งถือวา่ผู ้
ฟ้องคดีมีส่วนไดเ้สียทางออ้มในสัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญาการที�ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีคาํวินิจฉัย
ใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งจึงชอบดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองเชียงใหม่ ที� ?H/?@>C) 

  �.�.� กรณีไม่ถือว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสีย 

   >) คดีนี,   ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นสมาชิกสภาเทศบาลได้ร้องเรียนต่อผูว้่าราชการ
จงัหวดัให้ตรวจสอบว่าสมาชิกสภาเทศบาลผูห้นึ� ง(นาย ช.)เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาจา้งของ
เทศบาลหรือไม่ เนื�องจากสมาชิกสภาเทศบาลดงักล่าวมีบุตรสองคนเป็นผูถื้อหุ้นอยู่ในบริษทัที�เขา้
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ทาํสัญญากบัเทศบาลในการก่อสร้างขยายไหล่ทาง ผูว้า่ราชการจงัหวดัไดส้อบสวนแลว้มีความเห็น
วา่ สมาชิกสภาเทศบาลที�ถูกร้องเรียนดงักล่าวไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มตาม
มาตรา >Y ทวิ แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX ที�จะทาํให้สิ,นสุดสมาชิกภาพตามมาตรา >U 
วรรคหนึ� ง (X) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวแต่อย่างใด ผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ยกบัคาํวินิจฉยัดงักล่าว
โดยเห็นวา่บุตรจาํตอ้งอุปการะเลี, ยงดูบิดามารดา การทาํสัญญากบัเทศบาลโดยบุตรเป็นหุ้นส่วนจึง
ถือว่านาย ช.เป็นผูมี้ส่วนได้เสียโดยทางออ้ม จึงนําคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนคาํวินิจฉัยของผูว้่า
ราชการจงัหวดัดงักล่าว  
   ศาลปกครองวินิจฉัยว่า แมว้่าบุตรทั,งสองของสมาชิกสภาเทศบาลจะเป็น 
ผูถื้อหุ้นในบริษทัฯ ที�ทาํสัญญากบัเทศบาล แต่ก็เป็นเพียงร้อยละ >V ของจาํนวนหุ้นทั,งหมด และ
บุตรทั,งสองก็ไม่มีอาํนาจบริหารจดัการหรือกระทาํการใด ๆ ผกูพนับริษทัฯ นอกจากนี,  บุตรทั,งสอง
ของสมาชิกสภาเทศบาลต่างก็บรรลุนิติภาวะแลว้ และแมว้่าบุตรจาํตอ้งอุปการะเลี, ยงดูบิดามารดา
ตามมาตรา >SXR แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์แต่การจะอุปการะเลี,ยงดูไดเ้พียงใดหรือไม่
นั,นย่อมขึ,นอยู่กบัขอ้เท็จจริงว่าบุตรอยู่ในสภาพพร้อมที�จะให้การอุปการะบิดามารดาได ้และบิดา
มารดาจาํเป็นจะตอ้งไดรั้บการอุปการะเลี, ยงดูจากบุตรหรือไม่ เมื�อขอ้เท็จจริงปรากฏวา่สมาชิกสภา
เทศบาลมีอาชีพคา้ขายไม่ไดอ้าศยัอยูบ่า้นเดียวกบับุตร แสดงใหเ้ห็นวา่สมาชิกสภาเทศบาลไม่จาํตอ้ง
ได้รับการอุปการะเลี, ยงดูจากบุตรทั,งสอง อีกทั,งบุตรทั,งสองก็ไม่ได้อุปการะเลี, ยงดูสมาชิกสภา
เทศบาลผูเ้ป็นบิดา แมว้า่สมาชิกสภาเทศบาลจะเป็นทายาทโดยธรรมและมีสิทธิรับมรดกของบุตร
ทั,งสอง แต่สิทธิจะเกิดขึ,นก็ต่อเมื�อบุตรทั,งสองถึงแก่ความตายก่อนซึ� งเป็นเรื�องที�ไม่แน่นอน รวมทั,ง
ไม่ปรากฏขอ้เทจ็จริงใดวา่สมาชิกสภาเทศบาลไดเ้ขา้ไปเกี�ยวขอ้งหรือมีผลประโยชน์ใด ๆ ในบริษทั 
และไม่ไดด้าํรงตาํแหน่งนายกเทศมนตรีหรือเทศมนตรีที�มีอาํนาจเกี�ยวกบัการสั�งจา้งและทาํสัญญา
แต่อย่างใด จึงถือไม่ได้ว่าสมาชิกสภาเทศบาลเป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมใน
สัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญาตามมาตรา >Y ทวิ แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX อนัจะเป็น
เหตุให้สิ,นสุดสมาชิกภาพตามมาตรา >U วรรคหนึ�ง (X) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั คาํวินิจฉยัของ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงชอบดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที� อ.CA/?@>C) 

   จากแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองเกี�ยวกบัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่า
โดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาที�องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นคู่สัญญาที�ผูศึ้กษาไดห้ยิบยก
มาเป็นกรณีศึกษานั,นมีขอ้สังเกตวา่ กฎหมายใหผู้มี้อาํนาจกาํกบัดูแลใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาความ
มีส่วนไดส่้วนเสียแต่ไม่ไดใ้ห้กรอบ หลกัเกณฑ์หรือมีเส้นแบ่งวา่การใดจึงจะถือวา่เป็นผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียทั,งในทางตรงและทางออ้ม จึงทาํให้การพิจารณามกัจะมีขอ้แตกต่างหาแนวบรรทดัฐาน
ไม่ได ้โดยเฉพาะหากมีการนาํเอาความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลตามที�กฎหมายกาํหนดไวใ้ห้บุคคลมี
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สิทธิหน้าที�ต่าง ๆ ต่อกนั เช่นสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นเรื�องเกี�ยวกบัการรับ
มรดกในฐานะทายาท หรือหน้าที�ที�บุตรตอ้งมีหน้าที�ในการอุปการะบิดามารดาซึ� งกล่าวไดว้่าเป็น
การให้อาํนาจในการใช้ดุลพินิจอย่างกวา้งแล้วเชื�อได้ว่าจะเป็นปัญหาที�ยากจะหาขอ้ยุติและไม่มี
บรรทดัฐานโดยเฉพาะประเด็นกรณีตอ้งห้ามที�จะเขา้ไปมีส่วนในการปกครองทอ้งถิ�นซึ� งผูศึ้กษา
เขา้ใจวา่จะไม่เหมาะกบัหลกัการกระจายอาํนาจ 
   อย่างไรก็ตาม จากคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังที�ได้นําเสนอ
ขา้งตน้ ที�ไดตี้ความความมีส่วนไดเ้สียไวว้า่ แมบุ้ตรทั,งสองของสมาชิกสภาเทศบาลจะเป็นผูถื้อหุ้น
ในบริษทัที�ทาํสัญญากบัเทศบาลแต่ก็เป็นเพียงร้อยละ >V ของจาํนวนหุ้นทั,งหมด และบุตรทั,งสอง
ของสมาชิกสภาเทศบาลก็ไม่มีอาํนาจบริหารจดัการหรือกระทาํการใด ๆ ผกูพนับริษทั ฯ นอกจากนี,
แลว้บุตรทั,งสองก็เป็นผูบ้รรลุนิติภาวะ ซึ� งแมว้่าบุตรจาํตอ้งอุปการะเลี, ยงดูบิดามารดาตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์แต่การจะอุปการะเลี,ยงดูไดเ้พียงใดหรือไม่นั,นยอ่มขึ,นอยูก่บัขอ้เท็จจริงวา่
บุตรอยู่ในสภาพพร้อมที�จะให้การอุปการะบิดามารดาได้ และบิดามารดาจาํเป็นต้องได้รับการ
อุปการะเลี, ยงดูจากบุตรหรือไม่ เมื�อขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ สมาชิกสภาเทศบาลมีอาชีพคา้ขายไม่ได้
อาศยัอยู่บา้นเดียวกบับุตร แสดงให้เห็นว่าสมาชิกสภาเทศบาลไม่จาํตอ้งไดรั้บการอุปการะเลี, ยงดู
จากบุตรอีกทั,งบุตรทั,งสองก็ไม่ไดอุ้ปการะเลี,ยงดูสมาชิกสภาเทศบาลผูเ้ป็นบิดามารดาแมว้า่สมาชิก
สภาเทศบาลจะเป็นทายาทโดยธรรมและมีสิทธิรับมรดกของบุตร แต่สิทธิจะเกิดขึ,นก็ต่อเมื�อบุตรทั,ง
สองถึงแก่ความตายก่อน ซึ� งเป็นเรื� องไม่แน่นอนรวมทั,งไม่ปรากฏข้อเท็จจริงได้ว่า สมาชิกสภา
เทศบาลเขา้ไปเกี�ยวขอ้งหรือมีผลประโยชน์ใด ๆ ในบริษทั และไม่ไดด้าํรงตาํแหน่งนายกเทศมนตรี
หรือเทศมนตรีที�มีอาํนาจเกี�ยวกบัการสั�งจา้งและทาํสัญญาจา้งแต่อยา่งใดจึงถือไม่ไดว้า่สมาชิกสภา
เทศบาลเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญา  
   จะเห็นไดว้า่การตีความของศาลปกครองดงักล่าวขา้งตน้เป็นการตีความคาํ
วา่มีส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ ซึ� งหากตีความอยา่งกวา้งก็อาจจะทาํให้เป็นปัญหาในกรณีตอ้งห้ามเขา้ไป
มีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถิ�นก็เป็นได ้
   ในกรณีนี, ผูศึ้กษามีความเห็นด้วยอย่างยิ�งกับคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง
เพราะหากศาลปกครองตีความไปในทางที�ผูฟ้้องคดียกเป็นขอ้กล่าวหาคือการตีความในลกัษณะ
กวา้งแล้วจะมีผลทาํให้สิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ�นของประชาชนถูก
ลิดรอนลงซึ�งจะขดัและไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอาํนาจการปกครอง และหากการประกอบ
อาชีพของตนตอ้งไปขดักบัหลกักฎหมายที�ห้ามมิให้มีส่วนไดเ้สียกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
ประกอบกบัในเรื�องนี, มีมาตรการที�จะป้องกนัในเรื�องผลประโยชน์ทบัซ้อนระหว่างผลประโยชน์
ส่วนตวักับประโยชน์ส่วนรวมหลายประการ อาทิ การนํากฎหมาเฉพาะเช่น พระราชบัญญัติ
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ปราบปรามการประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ.ESWE  พระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมตรวจเงิน
แผน่ดิน พ.ศ.ESWE  รวมไปถึงประมวลกฎหมายอาญา หรือประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้
กบักรณีดงักล่าวได ้นอกจากนี,มาตรการในการถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถิ�นก็เป็นอีกมาตรการหนึ�งที�ผู ้
มีอาํนาจกาํกบัดูแลจะนาํมาใชไ้ดดี้กว่าการให้ใช้ดุลพินิจเพียงอย่างเดียว โดยเฉพาะอย่างยิ�งผูศึ้กษา
ไม่เห็นดว้ยที�จะใหผู้ก้าํกบัดูแลมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาวา่การกระทาํใดเป็นการกระทาํที�
มีส่วนไดเ้สียที�จะวนิิจฉยัใหผู้บ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่ง และแมว้า่ต่อมาภายหลงัผูบ้ริหารที�ถูก
วินิจฉัยให้พน้จากตาํแหน่งจะฟ้องขอเพิกถอนคาํวินิจฉัยดังกล่าวได้ในภายหลังก็ตามแต่ความ
เสียหายที�ไดเ้กิดขึ,นก่อนหนา้นี,แลว้คงไม่อาจเยยีวยาได ้
   อยา่งไรก็ตาม มีกรณีปัญหาคลา้ยกนัแต่ศาลไดตี้ความในลกัษณะอยา่งกวา้ง
ทาํให้ผลของคดีแตกต่างไปกล่าวคือ ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลวินิจฉัยว่าเป็นกรณีไม่มีส่วนได้เสียใน
สัญญาที�ทาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจึงไม่พน้จากตาํแหน่ง แต่ศาลพิพากษากลบัคาํวินิจฉัย
โดยใหถื้อการกระทาํเป็นกรณีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยทางออ้ม ดงันี,  
   E) คดีนี,  ผูฟ้้องคดีทั,งสองเป็นสมาชิกสภาเทศบาลไดมี้หนงัสือถึงผูถู้กฟ้อง
คดีซึ� งเป็นผูว้า่ราชการจงัหวดัขอให้ตรวจสอบกรณีสมาชิกสภาเทศบาลผูห้นึ� งวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ในสัญญาจา้งก่อสร้างที�เทศบาลทาํกับบริษทัเอกชนหรือไม่ เนื�องจากปรากฏชื�อบุตรของบุคคล
ดงักล่าวเป็นผูถื้อหุ้นอยู่ในบริษทันั,นด้วย ซึ� งหากมีส่วนได้เสียจริงจะทาํให้ต้องพน้จากการเป็น
สมาชิกสภาเทศบาล ต่อมาผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ผลคาํวินิจฉยัวา่ ไม่ปรากฏพฤติการณ์หรือขอ้เท็จจริง
ใด ๆ อนัแสดงวา่บุคคลดงักล่าวมีส่วนไดเ้สียอีกทั,งเรื�องสิทธิหนา้ที�ของบิดากบับุตรในการอุปการะ
เลี,ยงดูกนันั,นเป็นหนา้ที�ตามศีลธรรมจรรยาที�กฎหมายกาํหนดเท่านั,น แต่ผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ยกบัคาํ
วินิจฉัยดังกล่าว เพราะขณะนี, ได้มีการเปิดประชุมสภาเทศบาลสมยัสามญั หากให้สมาชิกสภา
เทศบาลผูน้ั,นซึ� งขาดจากสมาชิกภาพเขา้ร่วมประชุมจะทาํใหเ้กิดความเสียหายได ้จึงฟ้องขอให้ศาลมี
คาํสั�งเพิกถอนคาํวนิิจฉยัผูถู้กฟ้องคดี 
   ศาลปกครองพิ เคราะห์แล้ว เ ห็นว่า  บทบัญญัติมาตรา  >Y  ทวิ  แห่ง
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX บญัญติัขึ,นโดยมีวตัถุประสงคเ์พื�อห้ามมิให้สมาชิกสภาเทศบาล
ทุกคนเขา้ไปมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาที�เทศบาลเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการ
ที�กระทาํใหแ้ก่เทศบาล คาํวา่ “ประโยชน์ทางออ้ม” นั,น นอกจากจะหมายถึงความสัมพนัธ์ในเชิงทุน 
คือ การไปมีหุน้โดยตรงในบริษทัฯ แลว้ยงัหมายถึงความสัมพนัธ์ทางครอบครัว คือ การมีญาติสนิท 
เช่น สามี ภริยา หรือบุตร ซึ� งถือหุ้นอยู่ในบริษัทฯ นั, นด้วย ดังนั, น กรณีนี, จึงถือว่ามีมาตรฐาน
เบี�ยงเบนไปจากระดบัที�กฎหมายกาํหนดไวแ้ละอาจก่อใหเ้กิดความเคลือบแคลงสงสัยแก่หมู่สมาชิก
สภาเทศบาลอื�น ๆ นอกจากนี,  แมส้มาชิกสภาเทศบาลนั,นจะไม่ไดอุ้ปการะเลี, ยงดูบุตรเพราะบรรลุ



 113 

นิติภาวะแลว้ก็ตาม แต่โดยพฤตินยัและความสัมพนัธ์ทางสายโลหิตยอ่มไม่อาจปฏิเสธไดว้า่จะไม่มี
การส่งเสริมสนบัสนุนช่วยเหลือเกื,อกูลกิจการของบุตร ดงันั,น กรณีของสมาชิกสภาเทศบาลผูนี้, จึง
ถือเป็นผูมี้ส่วนได้เสียโดยทางออ้ม คาํวินิจฉัยของผูว้่าราชการจงัหวดั (ผูถู้กฟ้องคดี) จึงเป็นคาํ
วนิิจฉยัที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขแดงที� E@�/?@>A) 

   นอกจากนี, แล้วยงัมีคาํพิพากษาศาลปกครองขอนแก่น คดีหมายเลขแดงที� 
T>/ESWX คาํพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที� X>E/ESWX ที�วินิจฉัยในทาํนองเดียวกนั
ที�วา่ คาํวนิิจฉยัของผูก้าํกบัดูแล (ผูว้า่ราชการจงัหวดั) เป็นคาํวนิิจฉยัที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
   ดงัที�ไดก้ล่าวมาทั,งหมดโดยเฉพาะในเรื�องเกี�ยวกบัการที�กฎหมายให้อาํนาจ
แก่ผูใ้ชอ้าํนาจกาํกบัดูแลใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้
จากตาํแหน่งได้นั,น ผูศึ้กษามีความเห็นว่า ต่อกรณีดงักล่าวหากให้ศาลปกครองมีอาํนาจวินิจฉัย
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นวา่สิ,นสุดลงแทนผูก้าํกบัดูแลโดย
อาจจะพฒันาระบบกฎหมายเกี�ยวกบัการจดัตั,งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นให้เป็นมาตรฐานกลาง
เพื�อเป็นการประกนัความเป็นธรรมให้แก่สมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�นซึ� งมาจากการ
เลือกตั, งโดยตรงจากประชาชน แม้ว่าปัจจุบันจะมีระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครองตาม
กระบวนการปฏิบติัราชการที�มีมาตรฐานตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
ESRU อยา่งไรก็ตาม ก็จะตอ้งพิจารณาถึงความทนัต่อสถานการณ์หรือไม่ หากเลือกใชว้ิธีพิจารณาคดี
ปกครองในกรณีที�เกี�ยวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเมื�อเทียบเคียงกบัการบรรเทาความเสียหายที�
ไม่อาจเยียวยาไดใ้นอนาคต นอกจากนี, แลว้เนื�องจากคดีประเภทนี, ถือว่าเป็นคดีที�มีลกัษณะเฉพาะ
พิเศษอนัเป็นผลมาจากระบบของการกระจายอาํนาจการปกครอง การมีส่วนร่วมของประชาชน การ
เลือกตั,ง รวมไปถึงการจดับริการสาธารณะที�จะต้องมีความต่อเนื�องก็ไม่อาจละเลยในประเด็น
ดงักล่าวดว้ย  อยา่งไรก็ดี การใชว้ธีิตรวจสอบในลกัษณะคู่ขนาน โดยภาคประชาชนในทอ้งถิ�น และ
หรือองคก์ารอิสระ เช่น คณกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ก็เป็น
อีกแนวทางหนึ�ง เพื�อเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมใหแ้ก่สมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�น 
 

?. ปัญหาการกาํกบัดูแลการกระทาํขององค์กรปกครองท้องถิ�น 
 
 ในการกาํกบัดูแลองคก์ร จะเป็นลกัษณะของการใชอ้าํนาจออกคาํสั�งยบุสภาทอ้งถิ�น ซึ� ง
กฎหมายกาํหนดให้มีการยุบสภาทอ้งถิ�นได ้4 กรณี ไดแ้ก่ 1) การยุบสภาเพื�อประโยชน์ส่วนรวม 2) 
การยบุสภากรณีไม่อาจประชุมสภาทอ้งถิ�นครั, งแรกหรือไม่อาจเลือกประธานสภาทอ้งถิ�น R) การยุบ
สภากรณีมีความขดัแยง้กนัระหว่างผูบ้ริหารทอ้งถิ�นและสภาทอ้งถิ�น และ W) การยุบสภากรณีสภา
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ท้องถิ�นไม่เห็นชอบผลการพิจารณาร่างบัญญัติงบประมาณรายจ่ายตามผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการหาขอ้ยติุหรือประธานกรรมการหาขอ้ยุติ   
 สาํหรับปัญหาในการกาํกบัดูแลองคก์รมีประเด็นปัญหาดงันี,  
 2.1 การยุบสภาเพื�อประโยชน์ส่วนรวม  

  ในกรณีนี, เป็นการบัญญัติไว้อย่างกว้าง ๆ ขาดความชัดเจน ยกเว้นกรณีของ
กรุงเทพมหานครที�กฎหมายบญัญติัเหตุแห่งการยุบสภาไวช้ัดเจน โดยองค์กรปกครองท้องถิ�น
รูปแบบอื�นกฎหมายจะบญัญติัไวเ้ป็นการให้ดุลพินิจแก่ผูใ้ชอ้าํนาจกาํกบัดูแลในการยุบสภาทอ้งถิ�น 
จึงเป็นกรณีที�มีการวิตกกงัวลกนัว่าผูใ้ช้อาํนาจกาํกบัดูแลจะใชอ้าํนาจไปในทางที�ไม่เหมาะสมหรือ
อาจไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอนัจะส่งกระทบในทางเสียหายตามมา อย่างไรก็ตาม 
จากการศึกษาคาํสั�งยบุสภาทอ้งถิ�นที�ผา่นมามีขอ้สังเกตดงันี,  
  >) กระทรวงมหาดไทยซึ� งเป็นหน่วยงานกาํกบัดูแลไดว้างแนวทางการพิจารณาใน
เหตุที�จะยบุสภาทอ้งถิ�นใหผู้ใ้ชอ้าํนาจไดย้ดึเป็นแนวปฏิบติัซึ� งก็มีความชดัเจน นอกจากนี,ยงัไดก้าํชบั
ไวด้ว้ยวา่ การยบุสภาเป็นกรณีสาํคญัจึงตอ้งพิจารณาอยา่งรอบคอบ 
  E) ที�ผ่านมาการพิจารณายุบสภาทอ้งถิ�นของผูมี้อาํนาจส่วนใหญ่จะเป็นกรณีที�มี
ความขดัแยง้กนัระหวา่งผูบ้ริหารทอ้งถิ�นกบัสมาชิกสภาทอ้งถิ�น หรือมีการสมยอมกนัในการกระทาํ
ในสิ�งที�ขดัต่อกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัจนเกิดความเสียหายแก่องค์กรครองส่วนทอ้งถิ�นหรือ
ประโยชน์แก่ส่วนรวม 
  R) หลังจากได้มีการจัดตั, งศาลปกครอง ก็ได้มีการยุบสภาเทศบาลถึง Y แห่ง 
อยา่งไรก็ตาม ก็ไม่ปรากฏมีการนาํคดีขึ,นสู่ศาลปกครองเพื�อพิจารณาวินิจฉยัวา่คาํสั�งยุบสภาเทศบาล
ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด 
  ในประเด็นนี,ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ การที�กฎหมายให้ดุลพินิจแก่ผูใ้ชอ้าํนาจในการ
กาํกับดูแลโดยกําหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณายุบสภาท้องถิ�นไวอ้ย่างกวา้ง ๆ แต่ที�ผ่านมา
กระทรวงมหาดไทยก็ไดมี้การกาํชบัรวมทั,งกาํหนดแนวทางปฏิบติัที�ชดัเจน ประกอบกบัผูใ้ชอ้าํนาจ
ในการยุบสภาทอ้งถิ�นเองก็ระมดัระวงัในการใชอ้าํนาจ อย่างไรก็ตาม เนื�องจากการยุบสภาทอ้งถิ�น
เ ป็ น ก ร ณี ที� ส่ ง ผ ล ก ระ ท บ ต่ อก า ร ดํา เ นิน ง า นข อง อ ง ค์ก ร ป ก ค รอ ง ส่ วน ท้อง ถิ� น  ดัง นั, น
กระทรวงมหาดไทยจึงควรวางหลกัเกณฑ์ วิธีการ รวมทั,งเงื�อนไขในการใช้อาํนาจให้ชดัเจนกว่าที�
เคยใช้ปฏิบติัมาและควรจะตอ้งยึดแนวปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.ESRU เพื�อใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
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 2.2 ปัญหาหลกัเกณฑ์ วธีิการและขั0นตอนการออกคําสั�งยุบสภาท้องถิ�น 

  ในกรณีนี, เนื�องจากกฎหมายมิได้กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และขั,นตอนการ
พิจารณาออกคาํสั�งยุบสภาทอ้งถิ�นไว ้ดงันั,น ผูใ้ช้อาํนาจในการสั�งยุบสภาทอ้งถิ�นจะตอ้งมีความรู้
ความเขา้ใจหลกัเกณฑ ์วธีิการและขั,นตอนตามบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 เพราะวา่หากคาํสั�งยุบสภาทอ้งถิ�นออกไปโดยไม่ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แล้วก็อาจมีผลให้คาํสั�งยุบสภาท้องถิ�นนั, นไม่ชอบด้วย
กฎหมายและอาจถูกเพิกถอนไดใ้นภายหลงั 
 

B. ปัญหาการกาํกบัดูแลโดยอ้อม 
 
 การกาํกับดูแลโดยอ้อม ได้แก่การให้เงินอุดหนุน การวางระเบียบปฏิบติั และการ
แนะนาํตรวจสอบกิจการ สําหรับประเด็นที�เป็นปัญหามาก คือ การวางระเบียบปฏิบติั  และโดยที�
กฎหมายจดัตั,งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นกาํหนดให้กระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจหน้าที�ในการ
ออกกฎ ระเบียบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นถือปฏิบติั ซึ� งกระทรวงมหาดไทยเองก็ไดใ้ชอ้าํนาจ
ตามที�กฎหมายให้ไวด้าํเนินการออกกฎ ระเบียบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นใช้เป็นแนวปฏิบติั
ซึ� งส่วนใหญ่แลว้จะถือมาตรฐานไม่ต่างกบัที�ใชก้บัขา้ราชการพลเรือน อยา่งไรก็ตาม จากแนวปฏิบติั
ของกระทรวงมหาดไทยดงักล่าวแมจ้ะถือเป็นการใชอ้าํนาจในการกาํกบัดูแลก็ตาม แต่โดยหลกัของ
การกระจายอาํนาจปกครอง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นย่อมมีอิสระในการปกครองตนเอง การ
ออกกฎหรือระเบียบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นปฏิบติันั,นจะตอ้งเป็นไปตามที�รัฐธรรมนูญได้
วางหลกัการไวก้ล่าวคือจะตอ้งทาํเท่าที�จาํเป็นตามที�กฎหมายบญัญติั และตอ้งเป็นไปเพื�อประโยชน์
ของประชาชนในทอ้งถิ�นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ดงันั,นส่วนราชการจึงไม่อาจ
กาํหนดกฎ ระเบียบให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นปฏิบติัได้เวน้แต่มีกฎหมายให้อาํนาจไวแ้ละ
จะตอ้งปฏิบติัตามรูปแบบที�กฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเคร่งครัดหากไม่ปฏิบติัตามกฎหรือระเบียบ
ดงักล่าวอาจไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้
 เกี�ยวกบักบักาํกบัดูแลโดยออ้มโดยการวางกฎระเบียบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ปฏิบติันี,  ผูศึ้กษาขอนาํเสนอปัญหาเพื�อเป็นกรณีศึกษาดงันี,  
 3.1 ปัญหาการออกกฎระเบียบที�ไม่เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมายที�เกี�ยวข้องโดยเคร่งครัด 

  จากการศึกษาพบว่า กระทรวงมหาดไทยเคยมีหนังสือกาํหนดแนวทางปฏิบติั
เกี�ยวกบัการเบิกค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 2 ฉบบั ไดแ้ก่ หนงัสือ
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กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที� มท 0808.3/ว 611ลงวนัที� >Y กุมภาพนัธ์ ESWX และหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที� มท VYVY.R/ว UWT ลงวนัที� >W มีนาคม ESWX ลงนามโดยรัฐมนตรี
ช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย (นายประชา มาลีนนท)์ และนายอนุชา โมกขะเวศ รองปลดักระทรวง
มหาดไทย หัวหน้ากลุ่มภารกิจดา้นพฒันาชุมชนและส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถิ�น ตามลาํดบั 
โดยหนงัสือทั,งสองฉบบัไดก้าํหนดแนวทางปฏิบติัเกี�ยวกบัการเบิกจ่ายเงินค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรม
เพื�อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทั�วประเทศถือปฏิบติัโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซึ� งตามมาตรา R แห่งพระราชบญัญติัจดัตั,งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.ESWE หนงัสือทั,งสองฉบบัดงักล่าวจึงมีสภาพเป็น “กฎ”  
  ในกรณีนี,  ศาลปกครองระยอง ไดมี้คาํพิพากษา วา่ การที�กระทรวงมหาดไทยออก
หนังสือ ด่วนมากที� มท VYVY.R/ว UWT ลงวนัที� >W มีนาคม ESWX เรื� อง ซักซ้อมแนวทางปฏิบัติ
เกี�ยวกบัการเบิกค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น นั,น ไม่อาจนาํมาใชเ้ป็น
แนวทางในการปฏิบติัราชการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นได ้โดยให้เหตุผลวา่ อาํนาจในการ
กาํหนดระเบียบเกี�ยวกบัการเบิกจ่ายเงินค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ขึ,นมาใหม่นั,น อาํนาจในการกาํหนดระเบียบดังกล่าวถือเป็นอาํนาจเฉพาะของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยตามมาตรา TT แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. EWUX และมาตรา X แห่ง
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. ESWV และมาตรา S แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบล
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. ESRT การที�รองปลดักระทรวงมหาดไทย หวัหน้ากลุ่มภารกิจ
ดา้นพฒันาชุมชนและส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ�นออกหนงัสือ ด่วนมากที� มท VYVY.R/ว ๙UWT ลง
วนัที� >W มีนาคม ESWX จึงเป็นการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  สําหรับหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที� มท VYVY.R/ว X>> ลงวนัที� >Y 
กุมภาพนัธ์ ESWX เรื�อง แนวทางปฏิบติัเกี�ยวกบัการเบิกค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�น ศาลปกครองระยองมีคาํพิพากษาให้เพิกถอน โดยให้เหตุผลวา่ แมเ้นื,อหาสาระจะเป็น
การแกไ้ขเพิ�มเติมระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเบิกค่าใช้จ่ายเกี�ยวกบัการปฏิบติัราชการ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. ESW> แต่การแกไ้ขจะตอ้งจดัทาํในรูปแบบของระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยและตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลบงัคบัใชโ้ดยชอบ  ประกอบกบั
อาํนาจในการกาํกับดูแลและอาํนาจในการออกระเบียบข้อบงัคบัของกระทรวงมหาดไทยต้อง
เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายเท่านั,น ดงันั,นจึงตอ้งดาํเนินการตามรูปแบบที�กฎหมายกาํหนด
โดยเคร่งครัด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่สามารถกําหนดแนวทางปฏิบัติเป็น
หนังสือเวียนสั�งการถึงผูว้่าราชการจงัหวดัโดยมีผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นถือปฏิบัติ
เช่นเดียวกบัการที�ผูบ้งัคบับญัชาสั�งการไปยงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตามสายงานบริหาร ดงันั,นการออก
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ระเบียบ ขอ้บงัคบัของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยโดยออกเป็นหนงัสือเวียนจึงเป็นการออก
กฎโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายในส่วนของรูปแบบ 
  แมร้ะเบียบตามหนังสือเวียนดงักล่าวจะเป็นกรณีการเบิกจ่ายเงินจากคลัง แต่ก็
ส่งผลกระทบโดยตรงต่อการพฒันาบุคลากรและการบริหารจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
เพราะเท่ากบัเป็นการจาํกดัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในการบริหารกิจการ
ของตนเองและไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองตนเอง อย่างไรก็ตาม กรณีนี,แมว้า่จะมีขอ้ยกเวน้
ให้เบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมได้ แต่กระทรวงมหาดไทยก็มิได้กาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ
สาํหรับความตกลงใหเ้ทศบาลปฏิบติั ดงันั,นการจดัทาํขอ้ตกลงจึงขึ,นอยูก่บัดุลพินิจและกระบวนการ
ตัดสินใจของกระทรวงมหาดไทยแต่เพียงฝ่ายเดียว ดังนั, นการที�กระทรวงมหาดไทยโดย
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยออกหนงัสือเวยีนจึงเป็นการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายขดัต่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และขดัต่อกฎหมายที�ให้อาํนาจแก่กระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีว่าการกรทะรวงมหาดไทยในการออกระเบียบดังกล่าว ส่วนในกรณีที�หากปรากฏว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นได้ดาํเนินการบริหารจัดการกิจการของตนเองไปในทางที�ขดัต่อ
กฎหมาย การะทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยยอ่มมีอาํนาจกระทาํการต่าง 
ๆ ได้ตามที�เป็นอาํนาจในการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ทั, งนี,  ตามบทบญัญติัของ
กฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั,น ๆ อยูแ่ลว้ (คําพิพากษาคดีหมายเลขแดงที� 

A>/?@>A) 
  คาํพิพากษาของศาลปกครองระยองดงักล่าว แสดงให้เห็นวา่ แนวทางในการออก
กฎให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นปฏิบติันั,นจะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญรวมทั,ง
ปฏิบติัตามบทบญัญติัของกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งโดยเคร่งครัดมิฉะนั,นอาจทาํให้การออกกฎดงักล่าว
เป็นไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและในที�สุดก็อาจถูกเพิกถอนได ้
 B.? ปัญหาการยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบ ควรกาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธี เงื�อนไข และ
ขอบเขตใหช้ดัเจน 
  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยหลายฉบับมกัมีข้อกาํหนดยกเวน้การปฏิบติัตาม
ระเบียบไว ้เช่น 
  >) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วน
ทอ้งถิ�น พ.ศ. ESRS ขอ้ W กาํหนดวา่ ให้ปลดักระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี,และวรรค
สองกาํหนดวา่ในกรณีมีเหตุจาํเป็น กระทรวงมหาดไทยอาจยกเวน้การปฏิบติัตามความในระเบียบนี,
หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�นอาจขอทาํความตกลงกบักระทรวงมหาดไทยยกเวน้การ
ปฏิบติัตามความในระเบียบนี, เป็นกรณี ๆ ได ้และวรรคสามกาํหนดว่ากระทรวงมหาดไทยอาจให้
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ผูว้่าราชการจงัหวดัอนุมติัให้หน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�นยกเวน้การปฏิบติัตามความใน
ระเบียบนี, เป็นกรณี ๆ ไดต้ามที�เห็นสมควร 
  E) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�น พ.ศ. ESW> ขอ้ W กาํหนดว่า ให้ปลดักระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี, และมี
อาํนาจตีความวินิจฉยัปัญหา ยกเวน้การปฏิบติัตามระเบียบนี,  กาํหนดหลกัเกณฑ์และการกาํหนดวิธี
ปฏิบติัเพื�อดาํเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี,  และวรรคสองกาํหนดว่า ปลดักระทรวงมหาดไทย
อาจมอบอาํนาจเรื�องใดเรื�องหนึ�งตามวรรคแรกใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัได ้
  R) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การ
เก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. ESW> ขอ้ W กาํหนดว่า ให้
ปลดักระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี,  และมีอาํนาจตีความวินิจฉัยปัญหา ยกเวน้การ
ปฏิบติัตามระเบียบนี,  กาํหนดหลกัเกณฑ์ และการกาํหนดวิธีปฏิบติัเพื�อดาํเนินการให้เป็นไปตาม
ระเบียบนี,  และวรรคสองกาํหนดวา่ ปลดักระทรวงมหาดไทยอาจมอบอาํนาจเรื�องใดเรื�องหนึ�งตาม
วรรคแรกใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัได ้
  W) ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยเงินสวสัดิการเกี�ยวกบัการรักษาพยาบาล
ของพนกังานส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. ESW> ขอ้ >Y กาํหนดว่า ให้ปลดักระทรวงมหาดไทยรักษาการตาม
ระเบียบนี,  และให้มีอาํนาจตีความวินิจฉัยปัญหา ยกเวน้หรือผ่อนผนัการปฏิบติัตามระเบียบนี,  
กาํหนดหลกัเกณฑ ์และการกาํหนดวธีิปฏิบติัเพื�อดาํเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี,  และวรรคสอง
กาํหนดวา่ ปลดักระทรวงมหาดไทยอาจมอบอาํนาจเรื�องใดเรื�องหนึ�งตามวรรคแรกให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัได ้
 B.B ปัญหาการออกกฎโดยมีข้อกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นปฏิบัติ 
  ระเบียบต่าง ๆ ที�องคก์รกาํกบัดูแลใชบ้งัคบักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นปฏิบติั 
สามารถแยกไดเ้ป็น E ประเภทใหญ่ ๆ ดงันี,  
  >) ระเบียบที�เกี�ยวกับการกําหนดสิทธิประโยชน์ และค่าตอบแทนต่าง ๆ เช่น 
เงินเดือน ค่าจา้ง ค่าตอบแทน ค่าเช่าบา้น ค่ารักษาพยาบาล ค่าเบี, ยเลี, ยงเดินทาง การศึกษาบุตร เบี, ย
กนัดาร และการลา เป็นตน้ 
  E) ระเบียบการปฏิบติังานต่าง ๆ โดยเฉพาะระเบียบปฏิบติัเกี�ยวกบัการเงินการคลงั 
เช่น ระเบียบเกี�ยวกบัพสัดุ ระเบียบเกี�ยวกบัการเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และกาตรวจเงิน ระเบียบเกี�ยวกบัการจา้งลูกจา้ง เป็นตน้ 
  นอกจากนี,ยงัมีระเบียบเกี�ยวกบัการปฏิบติังานดา้นการเงิน การคลงัที�มกัจะกาํหนด
โดยยึดโยงกบัระเบียบกลางที�ใชก้บัขา้ราชการพลเรือนและกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
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ทุกแห่งปฏิบติั ซึ� งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นแต่ละประเภทจะมีความแตกต่างหลากหลายแต่ตอ้ง
มาปฏิบติัตามระเบียบเดียวกนั นอกจากนี, ในระเบียบหลาย ๆ เรื�อง ยงัไดก้าํหนดให้ตอ้งขออนุมติั
หรือได้รับอนุญาตจากนายอาํเภอหรือผูว้่าราชการจงัหวดัแล้วแต่กรณีก่อนเสมือนเป็นการสร้าง
ขั,นตอนที�ไม่มีความจาํเป็นส่งผลใหเ้กิดความล่าชา้ ที�สาํคญัเป็นการจาํกดัความเป็นอิสระขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�จะคิดทาํในกิจกรรมสาธารณะดว้ยตนเอง ระเบียบดงักล่าวไดแ้ก่  
   - ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�น พ.ศ. ESW> ที�กาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นยกเวน้กรุงเทพมหานคร ใช้
รูปแบบและระบบการจดัทาํงบประมาณรายจ่ายแบบเดียวกนัทั,งหมดโดยที�องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นแต่ละประเภทต่างก็มีความแตกต่างกนัไปทั,งในดา้นรายได ้รายจ่าย ศกัยภาพของบุคลากร 
ทาํให้ไม่สามารถใช้ดุลพินิจในการจัดทาํหรือวางแผนงบประมาณได้อย่างมีอิสระบนความ
เหมาะสมของตนเองเนื�องตอ้งทาํตามแบบที�กาํหนด 
   - ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการพสัดุ พ.ศ. ESRS กาํหนดขั,นตอน
ของการไดม้าซึ� งพสัดุ โดยกาํหนดให้การไดม้าบางรายการตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั
แมจ้ะเป็นการไดม้าโดยการบริจาคและไม่มีเงื�อนไข รวมทั,งขั,นตอนเกี�ยวกบัการจดัซื,อหรือจดัจา้งที�
มีความสลับซับซ้อนโดยมีการกาํหนดรายละเอียดและรูปแบบของเอกสารการจดัซื,อจดัจ้างไว้
มากมายหลายรูปแบบและไม่อาจเลือกใช้วิธีการอื�นนอกเหนือไปจากที�กาํหนดไวใ้นระเบียบได ้
หรือการกาํหนดให้การจาํหน่ายพสัดุบางอย่างตอ้งไดรั้บอนุมติัจากผูว้่าราชการจงัหวดัอนัเป็นการ
เพิ�มภาระทางธุรการและก่อใหเ้กิดการละเลยการพิจารณาจาํหน่ายพสัดุที�สิ,นสภาพตามมาเป็นตน้ 
  กรณีนี,ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ในกรณีการกาํกบัดูแลทางออ้มนี,  กระทรวงมหาดไทย
ได้กาํหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ แนวทางปฏิบติัไวโ้ดยถือมาตรฐานแนวทางตามระเบียบที�ใช้กับ
ขา้ราชการพลเรือนโดยมีไดค้าํนึงถึงอตัตะลกัษณ์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในแต่ละแห่งซึ� ง
จะมีความแตกต่างกนัไป ทั,งภารกิจ อาํนาจหนา้ที� ความเป็นอิสระในการบริหารงาน ประกอบกบัใน
สภาพความเป็นจริง การกาํกบัโดยระเบียบที�ตราขึ,นให้ทอ้งถิ�นปฏิบติันั,นมีเป็นจาํนวนมาก บางเรื�อง
เป็นเรื� องเล็กน้อย ล้าสมยั และก่อให้เกิดความยุ่งยากซับซ้อนในการปฏิบติังาน ซึ� งโดยสภาพ
ขอ้เท็จจริงแล้วระเบียบต่าง ๆ เหล่านั,นจาํเป็นตอ้งไดรั้บการปรับปรุงแกไ้ข หรือยกเลิกตามความ
เหมาะสม ดว้ยเหตุนี,การกาํกบัดูแลโดยทางออ้มนี,ลกัษณะจึงดูเสมือนมีความเป็นราชการมากเกินไป
จนทาํให้บางครั, งการทาํงานไม่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ�นและไม่
สอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอาํนาจ 
  นอกจากนี, แล้ว นับตั, งแต่มีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ESWV และรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ ESSV จนถึงปัจจุบัน มีผลทําให้โครงสร้างและ
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ความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และท้องถิ�นมีการเปลี�ยนแปลงไปทาํให้
ราชการส่วนภูมิภาคถูกลดบทบาทและภารกิจลงและกระทบไปถึงในส่วนที�เกี�ยวกบังบประมาณที�
ไดรั้บการจดัสรรที�ลดลงตามไปดว้ยจึงจาํเป็นตอ้งพึ�งพางบประมาณและความสนบัสนุนจากองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น ดงันั,นในการที�ราชการส่วนภูมิภาคตอ้งทาํหน้าที�กาํกบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�น ราชการส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะนายอาํเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจเกิดความเกรงใจ
และในกรณีที�เกิดปัญหาและจาํเป็นตอ้งใหน้ายอาํเภอหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัใชดุ้ลพินิจพิจารณาสั�ง
การต่าง ๆ ทาํใหอ้าจมีความเป็นไปไดว้า่จะโนม้เอียงเขา้ขา้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นในหลาย ๆ 
แห่งจนขาดความเที�ยงธรรมและอาจะข่ายลกัษณะของการมีผลประโยชน์ทบัซอ้นก็เป็นได ้
 



บทที� 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 
 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ที�เกี�ยวกบัการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นและ
การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยองคก์รกบัดูแลของประเทศไทยตามกรอบกฎหมาย 
รวมทั*งกฎ ระเบียบ เอกสารต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งและให้อาํนาจไว ้ตลอดจนการศึกษารูปแบบของการ
กาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในต่างประเทศทั*งในรูปแบบของรัฐเดี�ยวและรัฐรวมหรือ
สหพนัธรัฐ ในบทที� 1 และบทที� 2 ประกอบกบัการวิเคราะห์ปัญหาดงัที�ไดต้ั*งประเด็นศึกษาไวใ้น
บทที� 5 มีผลการศึกษาสรุปไดด้งันี*  
 

1. สรุปผลการศึกษา 
 
 ปัจจุบนัในรัฐสมยัใหม่ (New States) ที�มีการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
กระแสความต้องการของประชาชนที�เรียกร้องให้ตนเองมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองใน
รูปแบบของการปกครองส่วนทอ้งถิ�นเกิดขึ*นอยู่ทั�วไปและเพิ�มมากขึ*นตามลาํดบั ในการปกครอง
ทอ้งถิ�น (Local Government) ตามหลกักระจายอาํนาจการปกครอง (Decentralization) นั*น เป็น
วิธีการกระจายอาํนาจการปกครองจากส่วนกลางให้ทอ้งถิ�นจดัทาํบริการสาธารณะหลาย ๆ อย่าง
ดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ที�ของตนเองเพื�อสนองความตอ้งการของประชาชนภายในทอ้งถิ�นนั*น ๆ 
ซึ� งเป็นวิธีการที�รัฐมอบอาํนาจการปกครองบางส่วนให้องค์กรอื�นนอกจากองค์กรของราชการ
ส่วนกลางจดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งโดยอิสระตามสมควรโดยไม่ตอ้งอยูใ่นบงัคบับญัชาของ
ราชการส่วนกลางเพียงแต่อยูภ่ายในการควบคุมเท่านั*น ซึ� งปัจจยัสําคญัแห่งการปกครองตนเองคือ 
ตอ้งมีความเป็นอิสระ (Autonomy) แต่ทั*งนี*ก็จะตอ้งอยูใ่นกรอบของกฎหมายกล่าวคือจะตอ้งอยูใ่น
การกาํกบัดูแลของรัฐภายใตก้ฎหมายที�ใหอ้าํนาจไว ้
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 1TTU ได้ให้ความสําคัญแก่การ
ปกครองทอ้งถิ�นโดยไดบ้ญัญติัไวว้า่ ภายใตบ้งัคบัมาตรา V รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ�นและ
ส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะและมีส่วน
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ร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื*นที� ทอ้งถิ�นใดมีลกัษณะที�จะปกครองตนเองไดย้่อมมีสิทธิ
จดัตั*งเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทั*งนี*ตามที�กฎหมายบญัญติั 
 อยา่งไรก็ตาม ในการดาํเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั*น รัฐธรรมนูญฯ ก็มี
บญัญติัในส่วนที�เกี�ยวกับการกํากับดูแลการปกครองส่วนท้องถิ�นไวว้่า การกาํกับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ�นนั* นต้องทาํเท่าที�จ ําเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื�อนไขที�ชัดเจน
สอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ทั*งนี* ตามที�กฎหมายบญัญติั
โดยตอ้งเป็นไปเพื�อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ�นหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวมและจะกระทบถึงสาระสําคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในทอ้งถิ�นหรือนอกเหนือจากที�กฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้
 ดังนั* นการกํากับดูแลจึงเป็นอาํนาจที�กฎหมายมอบให้แก่ผู ้ก ํากับดูแลในการที�จะ
สามารถตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของผูอ้ยู่ภายใตอ้าํนาจกาํกบัดูแลหรือตรวจสอบความ
ถูกตอ้งตามกฎหมายของการกระทาํหรือความถูกตอ้งของคุณสมบติัตามกฎหมายของผูอ้ยู่ใตก้าร
กาํกบัดูแล หมายความว่า สิ� งต่าง ๆ ที�องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นกระทาํนั*นจะตอ้งเป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัที�ออกโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย ความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงค์
ของบทบญัญติัที�กาํหนดให้ผูอ้ยู่ใตก้ารกาํกบัดูแลกระทาํการหรือกาํหนดคุณสมบติัของบุคคลผูอ้ยู่
ใตก้ารกาํกบัดูแล นอกจากนี* แล้วการกาํกบัดูแลยงัเป็นการตรวจสอบผลของการกระทาํที�ถูกตอ้ง
หรือชอบดว้ยกฎหมายดว้ยหรือไม่ อยา่งไรก็ตาม ในการกาํกบัดูแลนั*นก็จะตอ้งไม่ขดัต่อความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น กล่าวโดยสรุปก็คือ จะต้องไม่ขัดต่อ เจตนารมณ์ของ
ประชาชนแห่งทอ้งถิ�นนั*น ๆ นั�นเอง 
 จากการศึกษาพบว่า ในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นของประเทศไทย
แบ่งการกาํกบัดูแลออกเป็น 1 กรณี คือ (V) การกาํกบัดูแลโดยตรงไดแ้ก่ การกาํกบัดูแลเหนือตวั
บุคคลและการกาํกบัดูแลเหนือองค์กร อาทิ การสั�งให้พน้จากตาํแหน่งในกรณีการกาํกบัดูแลตวั
บุคคล และการยุบสภาทอ้งถิ�นในกรณีของการกาํกบัดูแลองคก์ร  และ (1) การกาํกบัดูแลโดยออ้ม 
ไดแ้ก่ การใช้เงินอุดหนุนทั*งในรูปแบบของเงินอุดหนุนทั�วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตลอดจน
การใชส้ัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการกาํกบัดูแล โดยในการกาํกบัดูแลจะเป็นไปตามกฎหมาย
จดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั*น ๆ  อย่างไรก็ตาม โดยที�ในการศึกษาครั* งนี* ดงัที�ผูศึ้กษาได้
กาํหนดประเด็นไวใ้นกรอบการศึกษาว่าจะศึกษาในประเด็นการใช้อาํนาจ ของผูก้าํกบัดูแลสั�งให้
สมาชิกสภาท้องถิ�นและผูบ้ริหารท้องถิ�นพน้จากตาํแหน่งซึ� งอยู่ในลักษณะของการกํากับดูแล
โดยตรง เป็นประการแรก และประการที�สอง บรรดากฎ ระเบียบ คาํสั�ง หนงัสือเวียนที�ออกโดย
องคก์รกาํกบัดูแลซึ� งอยู่ในลกัษณะของการกาํกบัดูแลก่อนกระทาํการ เฉพาะที�เป็นปัญหาอุปสรรค
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กระทบต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในการดาํเนินกิจการ ซึ� งมีขอ้สรุปของ
ปัญหาพร้อมกนันี*ก็ไดน้าํเสนอขอ้เสนอแนะไวด้งันี*  
 �.� ปัญหาการใช้ดุลพินิจของผู้กํากับดูแลวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภา

ท้องถิ%นและผู้บริหารท้องถิ%นพ้นจากตําแหน่ง 

  �.�.� ปัญหากรณีเป็นผู้มีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือเสื อมเสียทางศีลธรรม 
   กรณีนี*พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล (ฉบบัที� T) 
พ.ศ.1T5[ ซึ� งแกไ้ขเพิ�มเติมพระราชบญัญติัฯ (ฉบบัที� 2) พ.ศ. 1T51  ไดบ้ญัญติัเกี�ยวกบัการเป็นผูมี้
พฤติกรรมในทางทุจริตใหม่ โดยไดต้ดัถอ้ยคาํวา่ “หรือเสื�อมเสียทางศีลธรรม” ออก ซึ� งเดิมมีปรากฏ
ในมาตรา _ (VU) แห่งพระราชบญัญติัฯ (ฉบบัที� 2) คงเหลือเพียงเฉพาะกรณี “ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรม
ในทางทุจริต” และปรากฏมีบญัญติัไวเ้ฉพาะในพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล พ.ศ. 1T2` เท่านั*น อย่างไรก็ตาม ในพระราชบญัญติัจดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ประเภทอื�นกฎหมายจะบัญญัติค ําว่า “มีความประพฤติในทางที�จะนํามาซึ� งความเสื� อมเสีย” 
นอกจากนี*ไดบ้ญัญติัใหอ้าํนาจสภาทอ้งถิ�นลงมติให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�นที�ปรากฏพฤติกรรมดงักล่าว
ตอ้งพน้จากตาํแหน่งได ้สําหรับกรณีตาํแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถิ�นนั*นกฎหมายจดัตั*งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นบางประเภท อาทิ เทศบาล เมืองพทัยา และกรุงเทพมหานครไดบ้ญัญติัให้อาํนาจแก่ 
ผูก้าํกบัดูแลเป็นผูมี้อาํนาจสั�งให้พน้จากตาํแหน่งไดเ้พราะเหตุมีความประพฤติในทางที�จะนาํมาซึ� ง
ความเสื�อมเสียไดเ้ช่นกนั ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่ปรากฏ
มีบทบญัญติัให้อาํนาจแก่ผูก้บัดูแลในการสั�งให้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่งอนัเนื�องมาจากมี
พฤติกรรมดงักล่าวไดแ้ต่อยา่งใดทาํใหเ้ห็นถึงความลกัลั�นในเชิงการนาํไปปฏิบติั 
   นอกจากนี* เมื�อพิจารณาการกาํกบัดูแลตามกฎหมายจดัตั*งองคป์กครองส่วน
ท้องถิ�นในภาพรวมทั* งหมดแล้วจะเห็นได้ว่า แม้กฎหมายจะบัญญัติให้อาํนาจแก่ผูก้ ํากับดูแล 
(รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย) มีอาํนาจสั�งให้ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่งเฉพาะกรณี
เทศบาลโดยไม่รวมถึงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและองค์การบริหารส่วนตาํบล แต่ก็ไดแ้สดงให้
เห็นวา่การที�กฎหมายไดใ้ห้อาํนาจดงักล่าวซึ� งเป็นอาํนาจกาํกบัดูแลที�เขม้ขน้มากประกอบกบัระบบ
กฎหมายปกครองส่วนทอ้งถิ�นของไทยที�ใหอ้าํนาจแก่ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจสั�งให้สมาชิกสภาทอ้งถิ�น
หรือผูบ้ริหารท้องถิ�นซึ� งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นที�ได้มาโดยการเลือกตั*งโดยตรงของ
ประชาชนพน้จากตาํแหน่งไดเ้ป็นเรื�องที�ดูจะขดักบัหลกัการกระจายอาํนาจดงัที�ไดก้ล่าวไวใ้นบทที� 
1 อยา่งสิ*นเชิง ประกอบกบัลกัษณะของพฤติการณ์ที�จะเขา้ข่ายการเป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริต
หรือเสื� อมเสียทางศีลธรรมนั* นเป็นปัญหาที�ว่าในการใช้อาํนาจของผูก้ ํากับดูแลที�จะพิจารณา
พฤติการณ์หรือการกระทาํที�เขา้ข่ายวา่เป็นไปในลกัษณะที�ทาํใหพ้น้จากตาํแหน่งมีกรอบบรรทดัฐาน
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ของการกระทาํมากนอ้ยเพียงใดมิอาจระบุชดัได ้ประการสําคญัการกาํหนดให้ผูก้าํกบัดูแลเฉพาะใน
กรณีขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซึ� งไดแ้ก่นายอาํเภอ มีอาํนาจหนา้ที�เป็นทั*งผูส้อบสวนและเป็นผู ้
วินิจฉัย ในคราวเดียวกนัและคาํวินิจฉยัของผูก้าํกบัดูแลให้ถือเป็นที�สุดโดยที�ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นหรือ
สมาชิกสภาทอ้งถิ�นไม่มีสิทธิอุทธรณ์หรือคดัคา้น ผูศึ้กษามีความเห็นว่าการที�กฎหมายบญัญติัให้
อาํนาจไวน้ั*นนอกจากจะขดักบัหลกัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นแลว้ยงัขดัต่อ
หลกัของกระบวนการพิจารณาทางยุติธรรมที�วา่ องคก์รที�ทาํหนา้ที�สอบสวนจะตอ้งไม่เป็นองคก์าร
เดียวกนักบัองคก์รที�ทาํหนา้ที�วินิจฉยั รวมทั*งตอ้งมีระบบควบคุมตรวจสอบคาํวินิจฉยัเป็นลาํดบัชั*น
ไป นอกจากนี* แล้วยงัจะขดัต่อหลกัการของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองที�จะต้องให้
โอกาสแก่ผูที้�ถูกกระทบสิทธิโดยคาํสั�งทางปกครองได้มีโอกาสอุทธรณ์หรือคดัค้านคาํสั�งทาง
ปกครองนั*นได ้ปัญหานี* ถือเป็นปัญหาที�สําคญัเนื�องจากมีการกาํหนดให้ผูก้าํกบัดูแลมีอาํนาจในการ
ใชดุ้ลพินิจกวา้งมากเกินไป 
  �.�.% กรณีพ้นจากตาํแหน่งเนื องจากกระทาํการฝ่าฝืนหรือต้องห้าม 
   กรณีนี* จะเป็นประเด็นเกี�ยวกบัการมีส่วนไดเ้สียในสัญญาไม่วา่โดยทางตรง
หรือโดยทางอ้อมในสัญญาที�ทาํกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ซึ� งจากการศึกษาตัวอย่างคาํ
พิพากษาของศาลปกครองในบทที� 5 จะเห็นไดว้า่กรณีเช่นไรที�จะถือไดว้า่มีส่วนไดเ้สียนั*นยงัไม่มี
กรอบแนวทางในการพิจารณาที�ชดัเจนโดยเฉพาะอยา่งยิ�งการนาํความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลบาง
ประการที�กฎหมายรับรองสิทธิหนา้ที�ที�มีระหวา่งกนั อาทิ สิทธิในการับมรดกในฐานะทายาทโดย
ธรรม หน้าที�ในการอุปการะเลี* ยงดูกันระหว่างบิดามารดากบับุตร มาเป็นมูลเหตุหรือสร้างเป็น
บรรทดัฐานใหผู้มี้อาํนาจกาํกบัดูแลใชใ้นการพิจารณาความมีส่วนไดเ้สียจนทาํให้เป็นความสัมพนัธ์
ที�ตอ้งห้ามในการที�จะเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถิ�นนั*น เมื�อพิจารณาแลว้อาจจะเป็นการ
ใชดุ้ลพินิจของผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลที�กวา้งเกินไปประกอบกบัยงัจะเป็นการจาํกดัโอกาสของการเขา้
มามีส่วนร่วมในการปกครองส่วนทอ้งถิ�นของผูที้�ประกอบธุรกิจที�อาจจะตอ้งมีปฏิสัมพนัธ์ในทาง
นิติกรรมเชิงธุรกิจกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งเป็นเรื�องที�น่าจะขดักบัหลกัความเสมอภาคใน
การที�จะเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถิ�นและหลกัการกระจายอาํนาจ หลกัความเป็นอิสระ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น รวมทั*งยงัอาจส่งผลกระทบต่อประโยชน์โดยรวมของประชาชน
ในพื*นที�ที�จะไดรั้บก็เป็นได ้
  �.�.+ ปัญหากรณีผู้ใช้อาํนาจกาํกับดูแลวินิจฉัยให้สมาชิกสภาพสิ2นสุดลง 
   ดงัที�ไดก้ล่าวไวใ้นบทที� 5 แลว้วา่ ในการกาํกบัดูแล องคก์รผูก้าํกบัดูแลที�มี
อาํนาจในการวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาทอ้งถิ�นและความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นสิ*นสุด
ลงไดแ้ก่ รัฐมนตรีว่ากรกระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการจงัหวดั และนายอาํเภอ ทั*งนี* แลว้แต่กรณี
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ดงัที�พระราชบญัญติัจดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดบ้ญัญติัไว ้ และโดยที�อาํนาจดงักล่าวเป็น
อาํนาจกาํกับดูแลที�เข้มข้นมาก โดยเฉพาะการให้อาํนาจในการสั�งให้สมาชิกสภาท้องถิ�นหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถิ�นซึ� งเป็นองคก์รขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ไดม้าโดยการเลือกตั*งโดยตรงของ
ประชาชนตอ้งพน้จากตาํแหน่ง นอกจากนี*แลว้ในบางกรณีกฎหมายยงักาํหนดให้อาํนาจแก่องคก์รผู ้
กาํกบัดูแลเป็นองคก์รเดียวที�สามารถใชอ้าํนาจไดเ้พียงลาํพงัโดยไม่ตอ้งมีองคก์รอื�นเขา้ร่วมอีกทั*งยงั
ไม่ตอ้งขอรับคาํปรึกษาใด ๆ จากผูมี้อาํนาจเหนือขึ*นไปอีกดว้ย 
   จะเห็นไดว้า่ การที�พระราชบญัญติัจดัตั*งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นบญัญติั
ใหอ้าํนาจดงักล่าวแก่องคก์รกาํกบัดูแลน่าจะเป็นการขดัต่อความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นตามหลกัการกระจายอาํนาจ เนื�องจากสมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�นนั*นเป็นบุคคล
ที�ประชาชนในทอ้งถิ�นเป็นผูเ้ลือกตั*งให้เขา้ทาํหนา้ที�แทนตน ดงันั*นในการถอดถอนก็ดี การวินิจฉยั
ให้พน้จากตาํแหน่งก็ดี จึงควรให้ประชาชนซึ� งเป็นผูที้�ไดเ้ลือกตั*งบุคคลดงักล่าวเขา้มาไดเ้ป็นผูที้�มี
ส่วนใชอ้าํนาจในการถอดถอนและ/หรือร่วมวินิจฉยัในกรณีดงักล่าวดว้ยตนเอง 
   นอกจากนี* เกี�ยวกับการที�กฎหมายให้อาํนาจแก่ผูใ้ช้อาํนาจกาํกับดูแลใช้
ดุลพินิจในการวนิิจฉยัใหส้มาชิกภาพของสมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�นพน้จากตาํแหน่ง
ไดน้ั*น ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ ต่อกรณีดงักล่าวหากให้ศาลปกครองมีอาํนาจวินิจฉยัสมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือความเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ�นว่าสิ*นสุดลงแทนผูก้าํกบัดูแลโดยอาจจะพฒันา
ระบบกฎหมายเกี�ยวกบัการจดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นให้เป็นมาตรฐานกลางเพื�อเป็นการ
ประกนัความเป็นธรรมใหแ้ก่สมาชิกสภาทอ้งถิ�นและผูบ้ริหารทอ้งถิ�นซึ� งมาจากการเลือกตั*งโดยตรง
จากประชาชน แม้ว่าปัจจุบนัจะมีระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครองตามกระบวนการปฏิบติั
ราชการที�มีมาตรฐานตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.1T2_ อยา่งไรก็ตาม ก็
จะตอ้งพิจารณาถึงความทนัต่อสถานการณ์หรือไม่ หากเลือกใช้วิธีพิจารณาคดีปกครองในกรณีที�
เกี�ยวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเมื�อเทียบเคียงกบัการบรรเทาความเสียหายที�ไม่อาจเยียวยาได้
ในอนาคต นอกจากนี*แลว้เนื�องจากคดีประเภทนี* ถือวา่เป็นคดีที�มีลกัษณะเฉพาะพิเศษอนัเป็นผลมา
จากระบบของการกระจายอาํนาจการปกครอง การมีส่วนร่วมของประชาชน การเลือกตั*ง รวมไปถึง
การจดับริการสาธารณะที�จะตอ้งมีความต่อเนื�องก็ไม่อาจละเลยในประเด็นดงักล่าวดว้ย 
 �.) ปัญหาการกาํกบัดูแลเหนือการกระทาํ 

  ดงัที�ไดก้ล่าวไวแ้ลว้ว่า หลกัการกระจายอาํนาจนั*นเจตนารมณ์ของกฎหมายก็เพื�อ
ตอ้งการให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดป้กครองตนเอง มีความเป็นอิสระดาํเนินการทั*งในดา้น
การดาํเนินโครงการ การตดัสินใจในการแกปั้ญหา ฯลฯ โดยการดาํเนินการต่าง ๆ จะตอ้งกระทาํไป
เพื�อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ�นเป็นประการสําคญั อย่างไรก็ตาม การดาํเนินการต่าง ๆ 
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ดงักล่าวก็จะตอ้งอยู่ภายใตก้ารตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลภายใต้
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย  ซึ� งจากการศึกษาพบวา่ อาํนาจในการกาํกบัดูแลโดยส่วนใหญ่จะบญัญติัอยู่
ในพระราชบญัญติัจดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ทั*งการกาํกบัดูแลในทางตรงและการกาํกบั
ดูแลในทางออ้ม กล่าวคือ กฎหมายได้บญัญติัให้อาํนาจแก่ส่วนกลางในการกาํหนดอาํนาจกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดโ้ดยให้ตราเป็นกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หนงัสือเวียน ให้ทอ้งถิ�น
ถือเป็นแนวปฏิบติั ซึ� งประเด็นดังกล่าวมีขอ้สังเกตว่า เกี�ยวกบัอาํนาจในการออกกฎระเบียบให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นรับไปปฏิบติันั*นอยู่ในกรอบความหมายของการกาํกบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นหรือไม่  ซึ� งเมื�อพิจารณาและศึกษาเกี�ยวกบัอาํนาจกาํกบัดูแลแลว้จะเห็นไดว้่า
ในประเด็นอาํนาจของการออกกฎระเบียบและหนงัสือเวียนต่าง ๆ  จะเขา้ลกัษณะของการใชอ้าํนาจ
บงัคบับัญชามากกว่าการกาํกับดูแล เพราะโดยหลักทั�วไปแล้วลักษณะของการกํากับดูแลจาก
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคจะเป็นเพียงการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายในการกระทาํขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นเท่านั*นโดยกฎหมายที�จะนาํมาใชเ้ป็นกรอบในการควบคุมในที�นี* ควรหมายถึง
กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเท่านั*น แต่จากการที�องคก์รกาํกบัดูแลใช้วิธีการออกกฎ ระเบียบ 
หนงัสือเวียน ซึ� งถือเป็นกฎระเบียบที�ใช้บงัคบัภายในองค์กรมาใช้บงัคบักบัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นซึ� งเป็นนิติบุคคลมหาชนที�ได้แยกจากอาํนาจการบงัคบับญัชาขององค์กรกาํกบัดูแลแล้ว 
ดงันั*นการที�องคก์รกาํกบัดูแลใชว้ิธีการออกกฎระเบียบ หรือหนงัสือเวียนมาใชก้บัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นจึงเขา้ลกัษณะของการควบคุมบงัคบับญัชาให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งปฏิบติั
ตามต่างจากการกาํกบัดูแลที�ส่วนกลางจะควบคุมทอ้งถิ�นให้ปฏิบติัหน้าที�ภายใตก้รอบกฎหมายที�
ออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั*น การกระทาํดงักล่าวจึงถือได้ว่าเป็นการกระทาํที�ขดักับหลักการ
กระจายอาํนาจอยา่งสิ*นเชิง 
  นอกจากนี* แล้ว โดยที�อาํนาจขององค์กรกํากับดูแลในการกํากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นจาํนวนมากซึ� งกระจายอยูใ่นกฎหมายอื�น ๆ นอกจาก
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั*งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น กฎ ระเบียบ หนงัสือเวียน ที�มีความ
หลากหลายแตกต่างกัน จึงเป็นทั*งปัญหาในการกาํกบัดูแลและการขาดเอกภาพในการนาํมาใช ้
โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นในแต่ละแห่งย่อมมีอตัตะลกัษณ์ที�แตกต่างกนัไป ดงันั*น
กฎหมาย  กฎ ระเบียบหรือหนงัสือเวยีนที�ใชไ้ดดี้มีประสิทธิภาพอาจจะเหมาะกบัแห่งหนึ�งแต่อาจจะ
ไม่เหมาะกบัอีกแห่งหนึ�งโดยเฉพาะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�มีสถานะอยูใ่นระดบัเดียวกนั  
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2. ข้อเสนอแนะ 
 
 จากปัญหาต่าง ๆ ในประเด็นที�ยกขึ*นศึกษา ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะในการจดัการเพื�อ
สร้างดุลยภาพระหว่างการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นและความเป็นอิสระตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 1TTU ดงันี*  
 ).� ยกเลกิกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั%งการที%เกี%ยวกบัการกาํกบัดูแล 

  ในปัจจุบนั ประเทศไทยมีกฎหมายเกี�ยวกบัการปกครองทอ้งถิ�นเป็นจาํนวนที�มาก 
กล่าวเฉพาะพระราชบญัญติัที�เกี�ยวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นโดยตรงก็จะมีกฎหมายถึง T 
ฉบบั และหากรวมกบัพระราชบญัญติัที�เกี�ยวขอ้งอื�นๆ รวมแลว้เป็นจาํนวนมาก และดว้ยปริมาณที�
มากและความหลากหลายในเนื*อหา ยอ่มนาํไปสู่ความสลบัซบัซ้อน ความลกัลั�นในการปฏิบติัและ
สับสนในการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ�น ตลอดจนระหว่างท้องถิ�นด้วยกันเอง 
นอกจากนี*  พระราชบญัญติัจดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น ในส่วนที�บญัญติัเกี�ยวกบัการกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองทอ้งถิ�นแต่ละประเภท กฎหมายอื�น ๆ รวมทั*งระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกอบกบัใน
บางกรณีมีการออกหนังสือสั�งการต่าง ๆ ที�ออกโดยองค์กรกํากับดูแลที�อาศัยอํานาจตาม
พระราชบญัญติัจดัตั*งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น กฎหมายอื�น ๆ ซึ� งแนวทางปฏิบติัขององค์กร
กาํกบัดูแลที�ผา่นมามกัจะเกินเลยเส้นแบ่งระหวา่งขอบเขตในการกาํกบัดูแลตามกรอบกฎหมายและ
ความเป็นอิสระจนเขา้ข่ายเป็นการบงัคบับญัชาต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นอนัเป็นการขดัต่อ
หลักการกระจายอาํนาจ ทั*งยงัเป็นการขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ ดังนั* นจึงเป็นการสมควรที�
พระราชบญัญติัจดัตั*งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น กฎหมายอื�น ๆ ที�เกี�ยวขอ้ง รวมทั*ง ระเบียบ คาํสั�ง 
หนงัสือสั�งการดงักล่าวเหล่านั*นตอ้งถูกยกเลิกเพิกถอน และปรับให้เป็นมาตรฐานกลางในการกาํกบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
 ).) ตราประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ%นว่าด้วยการกาํกบัดูแล 

  เนื�องจากการจดัตั*งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นแต่ละประเภทนั*นต่างก็มีกฎหมาย
จดัตั*งไวเ้ป็นการเฉพาะ ซึ� งโครงสร้าง อาํนาจ หนา้ที�  รายได ้การบริหารงาน และการกาํกบัดูแล จะ
แตกต่างและกระจดักระจาย ขาดความเป็นเอกภาพ นอกจากนี* กฎหมายประกอบที�มีลักษณะที�
เขม้ขน้มากเกินไปโดยเฉพาะในด้านการกาํกบัดูแลจนทาํให้ทอ้งถิ�นขาดความเป็นอิสระ ดงันั*น
แนวทางแกไ้ขในประเด็นนี* จึงเห็นควรมีการตราประมวลกฎหมายการปกครองทอ้งถิ�นว่าดว้ยการ
กาํกบัดูแลเพื�อให้เป็นกฎหมายกลางเพื�อสร้างดุลยภาพระหวา่งการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นกบัความเป็นอิสระโดยเขียนให้เป็นกฎหมายการปกครองทอ้งถิ�นวา่ดว้ยการกาํกบัดูแลฉบบั
เดียวที�มีความเหมาะสมโดยยึดหลกัแนวคิดที�มีเป้าหมายที�จะนาํไปสู่การจดัการตนเองของทอ้งถิ�น  
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โดยวางแบบแผนในการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นให้มีความสอดคลอ้งและอนุวติัตาม
รัฐธรรมนูญซึ� งได้บญัญติัไว ้รวมทั*งเพื�อให้เอื*อต่อการกระจายอาํนาจและความเป็นอิสระให้แก่
ท้องถิ�นสามารถนําไปปรับใช้ได้ตามอตัตะลักษณ์ของท้องถิ�นแต่ละแห่ง และที�สําคญัการตรา
กฎหมายควรเป็นไปในลกัษณะของการส่งเสริมในสิ�งที�ให้อาํนาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�
จะกระทาํไดโ้ดยไม่ควรตรากฎหมายในลกัษณะเป็นการหา้มหรืองดเวน้การกระทาํ  
  นอกจากนี*แลว้ ในกฎหมายที�จะตราขึ*นใหม่โดยเฉพาะในหมวดการปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นควรจะบญัญติัให้มี “คณะกรรมการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นระดบัจงัหวดั” ไวใ้นส่วน
ของการกาํกบัดูแลเพื�อให้ทาํหนา้ที�ตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นและองคก์รกาํกบัดูแลใน
พื*นที�โดยเฉพาะการตรวจสอบการทาํงานของผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอาํเภอในฐานะที�เป็นผูใ้ช้
อาํนาจในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น และกาํหนดให้ประชาชนในพื*นที�ไดมี้ส่วน
ร่วมในลกัษณะ “ไตรภาคี” โดยจดัใหมี้สมชัชาระดบัชุมชน ตาํบล อาํเภอ จงัหวดั ซึ� งจะมีตวัแทนแต่
ละระดบัอยา่งนอ้ย V คน เขา้ไปเป็นกรรมการในคณะกรรมการ ฯ ระดบัจงัหวดัสําหรับการประชุม
คณะกรรมการ ฯ ควรกาํหนดไวอ้ยา่งนอ้ยเดือนละ V ครั* ง รวมทั*งตอ้งกาํหนดให้มีการแถลงผลการ
ดาํเนินงานหรือรายงานผลการดําเนินของของคณะกรรมการฯ ให้ประชาชนทราบ ซึ� งอาจจะ
กาํหนดใหร้ายงานในทุก 2 หรือ [ เดือนตามความเหมาะสม 
 )./ ปรับปรุงกลไกการตรวจสอบโดยภาคประชาชน 

  กรณีนี* แม้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้มีบทบัญญัติเกี� ยวกับเรื� องดังกล่าวไว ้
ประกอบกบัมีพระราชบญัญติัหลายฉบบัที�ระบุถึงบทบาทในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
กาํกบัดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็ตาม แต่ดว้ยเงื�อนไขที�
ค่อนข้างจะเป็นสิ� งที�นําไปปฏิบัติได้ยากเช่นขั* นตอนในกระบวนการเสนอข้อบัญญัติ และ
กระบวนการถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถิ�นตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพื�อถอดถอน
สมาชิกสภาทอ้งถิ�นหรือผูบ้ริหารทอ้งถิ�น พ.ศ. 1T51  ดงันั*นควรมีการปรับปรุงแกไ้ขขั*นตอนให้มี
ความสะดวกและง่ายในการปฏิบติัรวมทั*งการพฒันาเพื�อยกระดบัประชาชนให้มีความเขม้แข็งใน
การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยเฉพาะในระดบัทอ้งถิ�น  เช่น การลดจาํนวนประชาชนผูมี้สิทธิ
เขา้ชื�อถอดถอนผูบ้ริหารทอ้งถิ�น  การจดัทาํคู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกาํกบัดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น  สร้างเครือข่ายภาคประชาชนเพื�อการ
กาํกบัและตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น  การจดัทาํหลกัสูตรการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการกาํกับดูแลตรวจสอบการปฏิบติัหน้าที�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น นอกจากนี* ควร
เสริมสร้างความรู้ความเขา้ใจให้แก่ประชาชนถึงบทบาทของประชาชนที�มีต่อการปกครองทอ้งถิ�น 
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และเร่งให้ประชาชนมีความตื�นตวัที�จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�น 
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