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บทคดัยอ่ 

 
จากเรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้ถูกก าหนดเป็นหลักการ

โดยทั่วไปไว้ในรัฐธรรมนูญว่า รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ทั้งยังก าหนดลักษณะอ านาจของรัฐที่มีต่อองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้คือ รัฐมีเพียงอ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันเป็นอ านาจในลักษณะที่
ใช้ในการเป็นผู้อนุมัติ หรืออนุญาตให้ท้องถิ่นกระท าการหรือไม่กระท าการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง รวมถึง
อ านาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการ
ก ากับดูแลนี้จะต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยทั้งนี้จะเป็นไปเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบต่อ
สาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้  

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีจุดประสงค์ในการศึกษาปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทย
เพ่ือก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ทราบว่ากระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นราชการ
ส่วนกลางผู้ท าหน้าที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการออกกฎในรูปแบบต่าง ๆ ออกมาเพ่ือ
ใช้ก ากับดูแลนั้นเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือเป็นไปตามหลักการที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้
หรือไม่ และมีหลักการก ากับดูแลหรือระบบการก ากับดูแลที่มีความแตกต่างจากหลักการหรือระบบที่
ใช้อยู่ในต่างประเทศหรือไม่ กฎของกระทรวงมหาดไทยที่ออกมานั้นจะมีประเด็นปัญหาไปในทางใด 
ซึ่งผลการศึกษาจะเป็นประโยชน์ในทางวิชาการและการบริหารราชการแผ่นดินในอนาคตต่อไป 

ผลการศึกษาจึงพบว่า การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยมีประเด็นปัญหาที่ขัดต่อ
หลักการตามรัฐธรรมนูญ คือการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่มีรูปแบบซึ่งขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
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เนื่องจากการใช้อ านาจของกระทรวงมหาดไทยที่ในการออกกฎเพ่ือมาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น จากหลักการตามรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มีการใช้อ านาจก ากับดูแลนั้นสามารถกระท าได้
โดยอาศัยอ านาจตามที่มีกฎหมายบัญญัติ แต่ในกฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ออกกฎมา
ก ากับดูแลเป็นจ านวนมาก แม้จะเป็นการออกกฎโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติซึ่งเป็นการ
อาศัยอ านาจตามล าดับชั้นในทางกฎหมาย แต่การออกกฎนั้นไม่ได้มีการก าหนดไว้ตามรัฐธรรมนูญว่า
กฎสามารถน ามาใช้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และสถานะของกฎนั้นจึงท าให้ไม่
สามารถใช้ในการก ากับดูแลได้ ทั้งยังมีการตีความอย่างกว้างถึงอ านาจที่กฎหมายก าหนดไว้ในการออก
กฎของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งส่งผลให้เกิดการออกกฎโดยขัดต่อรูปแบบตามรัฐธรรมนูญ รวมไปถึง
ปัญหากฎของกระทรวงมหาดไทยประเภทที่ออกมาโดยปราศจากอ านาจในทางกฎหมายหรือไม่มีฐาน
ทางกฎหมายที่ก าหนดเรื่องดังกล่าวไว้แต่มีการออกกฎมาใช้บังคับ และปัญหาการออกกฎของ
กระทรวงมหาดไทยที่มีเนื้อหาขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญได้มีการก าหนด
หลักการของการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ โดยในการก ากับดูแลองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้อง
ค านึงถึงหลักการดังกล่าว แต่การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยนั้นได้ออกมาใช้บังคับโดยมีเนื้อหาซึ่ง
ขัดกับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นอันเป็นหลักการที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ พร้อมทั้งมีเนื้อหาของกฎของกระทรวงมหาดไทยที่เกินความจ าเป็นด้วย ซึ่งการออกกฎที่
เกิดปัญหาในลักษณะดังกล่าวออกมา ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอาศัยอ านาจของศาล
ปกครองในการฟูองร้องคดีและขออ านาจศาลเพ่ือมีค าสั่งเพิกถอนกฎดังกล่าว 

ข้อเสนอแนะต่อการแก้ไขปัญหาคือ การให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น สามารถท าได้โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย แม้จะมีการออกกฎออกมาใช้บังคับแต่กฎนั้นไม่
สามารถน ามาใช้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ เพราะกฎหมายที่จะใช้บังคับได้ควรเป็น
กฎหมายที่ผ่านจากฝุายนิติบัญญัติในการออกกฎหมายมาจ ากัดสิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น 
และผู้ก ากับดูแลจึงต้องใช้กฎหมายเหล่านั้นมาก ากับดูแล โดยควรมีการถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัด 
กระทรวงมหาดไทยต้องยกเลิกกฎที่มีปัญหาขัดกับหลักการไม่ให้ใช้บังคับอีกต่อไป และหากกฎในเรื่อง
ใด เห็นสมควรว่ามีประโยชน์ต่อประชาชน ก็ควรมีการยกสถานะคือน าไปผ่านกระบวนการตรา
กฎหมายดังกล่าวขึ้นเพ่ือเป็นกฎหมายใช้บังคับในระดับพระราชบัญญัติ การก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น มีความส าคัญเพราะจะมีผลต่อการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมี
อิสระ เพ่ือให้เกิดการกระจายอ านาจขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนน าไปสู่การพัฒนาตามล าดับ 

 
ค าส าคญั: ก ากับดูแลโดยกฎ, กฎของกระทรวงมหาดไทย, กฎให้อ านาจก ากับดูแล 
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 ABSTRACT 
 

The supervision of the local government is generally prescribed in the 
Constitution. The state must provide local independence according to the principle 
of self-government, according to the intentions of the local people. The power of 
the state to the local government is determined. The state has only the authority to 
supervise the local administrative organization, which has the power to approve or 
authorize the local government to act or not to act, including the power to cancel or 
revoke the administrative acts of the local administrative organization. Supervision 
will be carried out as required by law, in order to protect the interests of the local 
people or the interests of the country. It will not affect the summary of the principle 
of self-government as the spirit of the local people. 

The purpose of this thesis is to study the problem of the rule of the 
Ministry of Interior to supervise the local administration. In order to know whether 
the Ministry of Interior, which is the regulator of local administration, has issued 
various rules for the use of supervision, it is lawful or not according to the principles 
set by the Constitution. Is there a supervision or regulatory framework that differs 
from the principles or systems used in foreign countries? The rules of the Ministry of 
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Interior will be the issue or not, the results will be beneficial to the academic and 
administration in the future.  

The result of the study is that the rules of the Ministry of Interior, which 
are in conflict with the constitutional principles Because of the power of the Ministry 
of Interior in the rule to supervise the local government. According to the 
Constitution, the authority to regulate can be exercised by virtue of law, but in the 
Act on the Establishment of Local Government Organizations. The Interior Ministry, 
which is based on the authority of the Interior Minister, issued several regulations for 
oversight. Although it is a lawful act by virtue of the Act, the rule of law is not based 
on the law, but the rule is not defined by the constitution that the law can be used 
to supervise the local government. The status of the rule cannot be supervised by a 
broad interpretation of the power that regulates the ministry of the Interior, which 
results in a rule that goes against the constitutional form. The Constitution prescribes 
the principles of local government regarding the supervision of the local 
administrative organization, it must consider the principle, but the issuance of the 
rules of the Ministry of Interior, which comes into force, contains contents contrary to 
the principles of self-rule, according to the intent of the local people, as a 
constitutional principle. The content in rule of the Ministry of Interior is unnecessary. 
The issue of such a rule has caused the local administration to rely on the power of 
the Administrative Court to prosecute the case and request the court to order the 
revocation of the rule.  

The suggestion of revision is to supervise the local government 
organization can be done by the law. Although the rule is declared, it cannot be 
used to supervise the local government. Because the rule that is applicable is the 
law comes from the legislature for legislation to restrict local rights and the regulator 
must use that law, it should be strictly enforced. The Ministry of the Interior must 
abolish the rules of conflict with the principle of no longer applicable, and if any law 
should be deemed beneficial to the people, then it should be lifted to the status of 
the law governing the law. Supervision of local government organizations is 
important because it will have an impact on the operation of the local government 
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organization in the future. In order to achieve decentralization in the local 
government organizations, it has led to the development of various levels. 

 
Keywords: Supervised by the rules, The rules of the Interior, Rule provides supervise 
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กติตกิรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จได้ด้วยความเอ้ือเฟ้ือข้อมูลที่เป็นประโยชน์ และความช่วยเหลือ 
ของหลาย ๆ ท่าน ซึ่งให้ความกรุณาและสนับสนุนผู้เขียนตั้งแต่เริ่มต้นจนกระทั่งงานเสร็จสมบูรณ์ 
ขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ที่ปรึกษา ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ที่กรุณารับเป็นอาจารย์ที่
ปรึกษา ทั้งให้ความเมตตาและสละเวลาให้ค าปรึกษา ช่วยเหลือให้ค าแนะน าแนวทาง แนวความคิด
ทางด้านวิชาการ และแหล่งข้อมูลต่างๆ ทั้งการปรับปรุงงานเ พ่ือให้มีความสมบูรณ์ครบถ้วน ซึ่งเป็น
ประโยชน์อย่างมากมายมหาศาลส าหรับผู้เขียน 

ขอขอบพระคุณท่านผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล ที่กรุณารับเป็น
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ รวมถึงท่านอาจารย์ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และท่านผู้ช่วย
ศาสตราจารย์ ดร.ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์ กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ซึ่งเมตตาให้ค าแนะน าในการ
ปรับปรุงแก้ไข รวมถึงประเด็นปัญหาที่ผู้เขียนยังมีการตกหล่นบกพร่อง เพ่ือให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มี
เนื้อหาที่มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น และเปิดมุมมองพร้อมทั้งวิสัยทัศน์ของผู้เขียนให้มองเห็นในหลายๆ
แง่มุม 

ขอขอบคุณบิดามารดา รวมถึงครอบครัวและญาติพ่ีน้องทุกคน ที่ให้ความสนับสนุนใน
ช่วงเวลาที่ยากล าบาก และให้ก าลังใจในช่วงเวลาที่ท้อแท้และผิดหวัง คอยเป็นแรงใจผลักดันให้ก้าวมา
สู่แนวทางท่ีถูกต้องอยู่เสมอ ขอบคุณพ่ี ๆ เพ่ือน ๆ และน้อง ๆ ทุกคน ที่อยู่ด้วยกันเสมอในช่วงเวลาที่
พบปัญหา พ่ี ๆ ในทีมผู้ช่วยนักวิจัย ที่คอยสนับสนุนข้อมูลร่วมถึงการท างานที่ท าให้เกิดประสบการณ์
ใหม่ มุมมองแนวคิดใหม่ เพ่ือน ามาปรับใช้ในวิทยานิพนธ์ พ่ี ๆ เพ่ือน ๆ ในชั้นเรียนปริญญาโท สาขา
กฎหมายมหาชน ที่คอยแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารร่วมถึงก าลังใจ อีกทั้งพ่ี ๆ เพ่ือนร่วมงานที่ให้ความ
ช่วยเหลือ และพ่ี ๆ น้อง ๆ สามเจคอร์ด รวมถึงเพ่ือน ๆ ชั้นปริญญาตรีที่อยู่ข้างกันทั้งในช่วงเวลาที่
เสียใจหรือผิดหวังและมีความสุขสมหวังตลอดมา 

สุดท้ายนี้ หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้สามารถก่อให้เกิดความรู้ รวมถึงข้อคิดที่มีประโยชน์ทั้ง
ในทางวิชาการหรือในทางปฏิบัติ ผู้เขียนขอมอบความดีครั้งนี้ด้วยความระลึกถึงพระคุณของบิดา
มารดา ครูบาอาจารย์ทุกท่านทั้งในทางโลกและทางธรรม ตลอดจนผู้แต่งต าราและต าราทุกเล่มที่
ผู้ เขียนใช้ในการอ้างอิงวิทยานิพนธ์ และผู้มีพระคุณทุกท่านที่คอยคุ้มครองดูแลผู้ เขียน หาก
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีความผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 

 
 

นางสาวพัสตราภรณ์ เหลืองอิงคะสุต 
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1 ที่มาและความส าคญัของปัญหา 
 

จากการศึกษาเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะพบว่าลักษณะเฉพาะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นองค์กรกระจายอ านาจประเภทหนึ่งนั้น จึงท าให้ระบบความสัมพันธ์กับ
หน่วยงานรัฐส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค จะเป็นไปในลักษณะที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล มิใช่การอยู่
ภายใต้การบังคับบัญชา เมื่อประเทศไทยได้มีแนวคิดของเรื่องการกระจายอ านาจอันจะเห็นได้อย่าง
เป็นรูปธรรม ในช่วงเวลาตั้งแต่ในการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
หมวด 9 เรื่องการปกครองท้องถิ่น ตามมาตรา 282 บัญญัติว่า “ภายใต้ข้อบังคับมาตราหนึ่งรัฐจะต้อง
ให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น” ทั้งนี้หมายความว่ารัฐจะต้องให้อ านาจอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นมากที่สุด แต่
ต้องไม่ก่อให้เกิดการแตกแยกในชาติเนื่องจากความเป็นอิสระนั้นจะต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตการบังคับ
เรื่องประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรเดียวจะแบ่งแยกไม่ได้ ซึ่งต่อมาจึงมีการกระจายอ านาจโดย
ก าหนดขั้นตอนและวิธีการต่าง ๆ ไว้ในพระราชบัญญัติรวมถึงการใช้อ านาจในการก ากับดูแลของรัฐ 1 
โดยก าหนดว่าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
แต่ต้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
และจะกระทบต่อสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น
หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนดไว้ไม่ได้ ในขณะที่การใช้อ านาจก ากับดูแลโดยหน่วยงานของรัฐ
ยังคงมีความเข้าใจที่ไม่ถูกต้องในการปฏิบัติที่ถูกต้องเหมาะสม ดังนั้นการใช้อ านาจในหลายเรื่องจึง
กลายเป็นการบังคับบัญชาไปจากการออกกฎระเบียบของกระทรวงมหาดไทย ส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ ากัดในการด าเนินงานที่ไม่สามารถมีอิสระคล่องตัว ที่จะไปเอ้ืออ านวยต่อ
การจัดบริการสาธารณะตามหน้าที่ โดยที่ผ่านมาในประเทศไทยในการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการใช้อ านาจจะพบว่าเป็นการ
ก ากับดูแลกระบวนการที่ครอบคลุมทั้งก่อนและหลังการใช้อ านาจปกครองหลายกรณี โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งการก ากับดูแลในลักษณะของการออกระเบียบต่าง ๆ จากส่วนกลางเพ่ือให้ท้องถิ่นใช้บังคับตาม
ระเบียบนั้น ๆ เช่นในการก ากับดูแลโดยการอนุมัติ อนุญาต การให้ความเห็นชอบก่อนการใช้อ านาจ

                                           
 1มาตรา 283 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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ปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่ก าหนดไว้มีอยู่ ในหลายกรณี เช่น ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดหาประโยชน์ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งก าหนดให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อนุมัติให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ใน
กรณีท่ีมีระยะเวลาการเช่าเกินสามปี การต่ออายุสัญญาเช่าเกินสามปี การให้เช่าช่วง การโอนสิทธิการ
เช่า หรือการเปลี่ยนตัวผู้เช่า ในกรณีอายุสัญญาเช่าที่เหลืออยู่เกินสามปี ของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น การก ากับดูแลการใช้อ านาจปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่กล่าว
มานั้นจึงเป็นข้อเสียกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ในบางกรณีที่ต้องการความรวดเร็วในการตัดสินใจ อัน
เป็นเหตุส าคัญประการหนึ่งที่ส่งผลในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น อีกทั้งยังกระทบต่อหลักความเป็น
อิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย หรือการ
ก ากับดูแลในกรณทีี่ภาครัฐ (ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค) ซึ่งเป็นฝุายบริหารเหมือนกัน 
จะมีอ านาจเหนือกว่าในการก ากับดูแลตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ เช่น การลงโทษทางวินัย การออก
ค าสั่งให้พักการปฏิบัติงาน หรือการให้พ้นจากต าแหน่ง หรือการยุบสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อันมาจากการเลือกตั้ง ซึ่งเป็นการแสดงเจตจ านงของประชาชนในท้องถิ่น ตลอดจนการยกเลิกเพิก
ถอนการกระท าของท้องถิ่นนั้น การใช้อ านาจในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวที่
ได้เป็นไปในปัจจุบัน จะเห็นได้ชัดว่า ทั้งหลายทั้งปวงอาจมีผลต่อความอิสระในการด าเนินหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก ากับดูแลการกระท าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีอยู่จ านวนมาก และยังหมิ่นเหม่ต่อการใช้อ านาจที่จะกลายจากการก ากับดูแลเป็นการบังคับ
บัญชาต่อตัวเจ้าหน้าที่โดยตรง อันเป็นการขัดกับหลักการก ากับดูแลที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ 2 และ
จากหลักของการก ากับดูแลนั้น ผู้ก ากับดูแลจะต้องก ากับดูแลตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย จะก ากับ
ดูแลนอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนดไม่ได้ การก ากับดูแลต้องชอบด้วยกฎหมาย การก ากับดูแลที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายนั้นไม่อาจใช้บังคับได้ โดยการก ากับดูแลต้องยึดหลักที่ว่า “ไม่มีการก ากับดูแลที่ไม่มี
กฎหมายและไม่มีการก ากับดูแลที่เกินเลยไปกว่ากฎหมาย” 

ในการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย โดยลักษณะของประเทศไทยเองซึ่งเป็นรัฐเดี่ยว
ดังนั้นจึงไม่ได้ให้ความเป็นอิสระอย่างในรูปแบบของการปกครองครองแบบมลรัฐแต่อย่างใด โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องอยู่ภายใต้ การก ากับดูแลของรัฐ การก ากับดูแลนี้แม้เป็นหลักการที่
ถูกต้อง แต่ในทางปฏิบัติระบบการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง และทัศนคติของเจ้าหน้าที่เองที่มอง
ท้องถิ่นเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาของตนท าให้ไม่มีการปฏิบัติตามหลักการดังกล่าว นอกจากนี้กฎหมาย

                                           
 2สมคิด เลิศไพฑูรย์, รวมบทความวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญของศาสตราจารย์ ดร.สมคิด 
เลิศไพฑูรย,์ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2554), น. 146-149. 
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จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายยังเปิดโอกาสให้มีการออกระเบียบในเรื่องรายละเอียด
ปลีกย่อยหลายฉบับเพ่ือมาจ ากัดอ านาจและขยายอ านาจส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในการควบคุม
ท้องถิ่นออกไปอย่างกว้างขวาง ในท้ายที่สุดแล้ว ในเรื่องของการตัดสินใจ ความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ 
รวมถึงเรื่องความหลากหลายอันเป็นเอกลักษณ์ของท้องถิ่นเองจึงไม่มี และท าให้ไม่มีความเป็นอิสระได้
อย่างแท้จริง “ทั้งนี้ในเรื่องของการก ากับดูแล โดยหลักการก ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐบาล
กลางจะก ากับดูแลไม่ให้ท้องถิ่นกระท าการใดอันเป็นการขัดต่อหลักกฎหมาย ซึ่งมาตรฐานโดยทั่วไปที่
รัฐบาลกลางมีอ านาจตามกฎหมายในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจจะจ าแนกได้เป็น 
3 ลักษณะ”3 คือ 

1) การก ากับด้านการปกครองและตัวบุคคล 

2) การก ากับด้านการเงิน 

3) การก ากับด้านกิจการ 

 ซึ่งจากการศึกษาในเบื้องต้นเรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมี
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคในการท าหน้าที่ดูแล จะสามารถด าเนินการในเรื่องใดๆได้ ตามกฎหมาย
ล าดับรองต่างๆที่มีการให้อ านาจไว้ อันแสดงให้เห็นว่าถึงแม้จะมีการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่นใน
การปกครองตนเองโดยอิสระ แต่ในทางความเป็นจริงก็ยังคงมีกฎหมายซึ่งได้ควบคุมดูแลอยู่ไม่ได้มี
ความเป็นอสิระอย่างแท้จริง ทั้งเมื่อได้ศึกษาในกฎของกระทรวงมหาดไทย รวมไปถึงระเบียบบางกรณี
แล้วจึงท าให้เล็งเห็นได้ว่า ในการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นไปแล้วนั้น จะเป็นการกระจายอ านาจไป
เพียงส่วนหนึ่งหรือเล็กน้อย จนอาจจะน ามาสู่ปัญหาให้ท้องถิ่นนั้นไม่มีความเป็นอิสระในการ
ปฏิบัติงานได้อย่างแท้จริง จากปัญหาข้างต้นจึงน ามาเป็นประเด็นซึ่งผู้เขียนนั้นมีความสนใจที่จะศึกษา
ปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ทราบว่า
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นราชการส่วนกลางผู้ท าหน้าที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี การ
ออกกฎในรูปแบบต่าง ๆ ออกมาเพ่ือใช้ก ากับดูแลนั้นเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือเป็นไป
ตามหลักการที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้หรือไม่ และมีหลักการก ากับดูแลหรือระบบการก ากับดูแลที่มี
ความแตกต่างจากหลักการหรือระบบที่ใช้อยู่ในต่างประเทศหรือไม่ กฎของกระทรวงมหาดไทยที่
ออกมานั้นจะมีประเด็นปัญหาไปในทางเพ่ือจะให้สอดคล้องกับหลักในเรื่องของการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถพัฒนาตนเองไปได้อย่างเป็นอิสระมาก
ขึ้น ซึ่งผลการศึกษาจะเป็นประโยชน์ต่อในทางวิชาการและการบริหารราชการแผ่นดินต่อไปในอนาคต 

                                           
 3โกวิทย์ พวงงาม, ทิศทางการปกครองท้องถิ่นไทยในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่, (กรุงเทพมหานคร 
: ส านักพิมพ์เสมาธรรม, 2550), น.60-61.  
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1.2 วตัถปุระสงค์ของการศกึษา 
 

1) เพ่ือศึกษาถึงรูปแบบของอ านาจการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทยและต่างประเทศ 

2) เพ่ือศึกษาว่าระเบียบของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปในใน
รูปแบบใดและมีความเหมาะสมกับประเทศไทยหรือไม่ เพ่ือให้ท้องถิ่นเกิดการกระจายอ านาจอย่าง
แท้จริง 

3) เพ่ือที่จะสามารถทราบได้ว่าเรื่องใดบ้างที่มีการใช้อ านาจของกฎซึ่งออกโดย
กระทรวงมหาดไทยในการควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนท าให้เกิดปัญหาตามมา 

 
1.3 สมมตฐิานของการศกึษา 
 

จากหลักของการก ากับดูแลนั้น ผู้ก ากับดูแลคือกระทรวงมหาดไทย จะต้องก ากับดูแล
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งนี้คือกฎหมายที่ออกมาโดยฝุายนิติบัญญัติ คือกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ ได้แก่พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น โดยการก ากับดูแล
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย การก ากับดูแลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นไม่
อาจใช้บังคับได้ โดยการก ากับดูแลต้องยึดหลักไม่มีการก ากับดูแลที่ไม่มีกฎหมายและไม่มีการก ากับ
ดูแลที่ เกินเลยไปกว่ากฎหมาย การน ากฎหรือระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ อันเกิดจากการที่
กระทรวงมหาดไทยได้ออกมาเพ่ือใช้ในการก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีการใช้อ านาจใน
ลักษณะของการบังคับบัญชาจึงท าให้ไม่เกิดความเป็นอิสระของท้องถิ่นได้ เป็นการกระจายอ านาจ
เพียงส่วนหนึ่งเท่านั้นไม่สามารถท าให้การกระจายอ านาจเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 

 
1.4 ขอบเขตของการศกึษา 
 

ศึกษาเรื่องการก ากับดูแลองค์กรปกครอบส่วนท้องถิ่นรวมถึงหลั กการต่าง ๆ ใน
กฎหมายปกครองท้องถิ่นจากหนังสือต ารา ๆ พร้อมทั้งศึกษาจากกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและกฎหมายล าดับรองต่าง ๆ ในประเทศไทย งานทางวิชาการต่างๆที่เกี่ยวข้อง และปัญหา
ข้อเท็จจริงหรือค าพิพากษาของศาลที่เกิดขึ้นในประเทศไทย เพ่ือสามารถน ามาวิเคราะห์และวินิจฉัย
ในประเด็นปัญหาต่าง ๆ ได้ 
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1.5 ประโยชนท์ี่คาดวา่จะไดร้บั 
 

1) ได้ทราบถึงรูปแบบของอ านาจการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
ไทยและต่างประเทศ 

2) ได้ทราบระเบียบของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปในในรูปแบบ
ใดและมีความเหมาะสมกับประเทศไทยหรือไม่ เพ่ือให้ท้องถิ่นเกิดการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง 

3)  ได้ทราบว่าเรื่องใดบ้างที่มีการใช้อ านาจของกฎซึ่งออกโดยกระทรวงมหาดไทยใน
การควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนท าให้เกิดปัญหาตามมา 
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บทที ่2 
ขอ้ความคดิวา่ดว้ยการก ากบัดแูลองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 

 
การปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย มีวิวัฒนาการทาง

ประวัติศาสตร์เรื่อยมาเป็นล าดับ ซึ่งได้ปรากฏครั้งแรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) โดยต่อมาเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยในปีพุทธศักราช 2475 จึงมีการจัดตั้งราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่างๆขึ้น จนมี
วิวัฒนาการมาถึงปัจจุบัน คือ มีการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นมากขึ้นเป็นล าดับ ดังจะปรากฏได้ชัด
ในรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ซึ่งในหมวดเรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐจะบัญญัติในเรื่องของการที่รัฐ
จะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นเพ่ือให้มีการพ่ึงพาตนเองและมีอ านาจตัดสินใจเองได้ ซึ่งเป็นไป
เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆมากขึ้น  จาก
ข้างต้นจึงสามารถแบ่งยุคของวิวัฒนาการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็น 3 ยุค1 คือ 

1. การปกครองท้องถิ่นก่อนปี พ.ศ. 2475 ซึ่งการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ปรากฏครั้ง

แรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) และได้มีการปฏิรูปเรื่อยมา 

เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของเหตุบ้านการเมือง รวมถึงการคุกคามของลัทธิจักรวรรดินิยม จึงท าให้

ต้องมีการปฏิรูปสังคมและพัฒนาให้เกิดความทันสมัยในด้านต่างๆรวมถึงเรื่องของการบริหารราชการ

แผ่นดิน 

2. การปกครองท้องถิ่นหลังปี พ.ศ. 2475 ซึ่งเป็นหลังจากที่ประเทศไทยได้มีการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย ซึ่งท าให้

แนวความคิดในเรื่องของการกระจายอ านาจปกครองไปสู่ท้องถิ่นนั้น มีความส าคัญมากขึ้น โดยเริ่ม

จากการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศไทย เนื่องจากรัฐบาลไทยใน

ขณะนั้นมีนโยบายการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่น โดยการตราพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ขึ้น และเป็นกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นฉบับแรกของประเทศ

ไทย นอกจากนี้ยังมีการวางรากฐานการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไปขึ้น อันได้แก่การจัดตั้ง

สุขาภิบาล(พ.ศ. 2495), เทศบาล(พ.ศ. 2496), องค์การบริหารส่วนจังหวัด(พ.ศ. 2498), สภาต าบล

(พ.ศ. 2499) และองค์การบริหารส่วนต าบล(พ.ศ. 2499)ขึ้น โดยต่อมาหลังจากนั้นได้มีการตั้งการ

                                           
 1สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: บริษัทเอ็กเปอร์
เน็ท จ ากัด, 2550), น. 121-164. 
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ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษขึ้น อันได้แก่ กรุงเทพมหานคร (พ.ศ. 2518) และเมืองพัทยา 

(พ.ศ. 2522) 

3. ยุคของการปฏิรูปตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2540 โดยเกิดการปฏิรูปการ

ปกครองส่วนท้องถิ่นข้ึน คือการเกิดขึ้นของสภาต าบลนิติบุคคลขึ้นครั้งแรก และการเกิดขึ้นอีกครั้งของ

องค์การบริหารส่วนต าบลหลังจากถูกยุบไปเมื่อครั้งที่มีการปฏิวัติ จนกระทั่งเมื่อมีการจัดท า

รัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2540 ได้มีหลักการส าคัญของการปกครองท้องถิ่นเกิดขึ้น คือ การให้คน

ท้องถิ่นปกครองตนเอง ซึ่งน าไปสู่การปฏิรูปในด้านโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อ านาจหน้าที่ ด้านการคลัง รวมถึงในเรื่องของการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น  

 ในการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินตามหลักการรวมอ านาจ (Centralization) 
ซึ่งเป็นการจัดระเบียบภายในรัฐที่รัฐแต่เพียงผู้เดียวเป็นผู้ด าเนินการปกครองหรือจัดท าบริการ
สาธารณะต่าง ๆ ให้แก่ประชาชนทุกท้องถิ่นในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอ านาจในการตัดสินใจและ
การวินิจฉัยสั่งการเป็นยุติเด็ดขาดอยู่ที่ผู้ปกครองหรือรัฐบาล มีข้อเสียหลายประการเช่น รัฐไม่สามารถ
จัดท าบริการสาธารณะได้อย่างทั่วถึง การวินิจฉัยสั่งการล่าช้า  การบริการสาธารณะอาจไม่ตรงกับ
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น และไม่สอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยที่ต้องการเปิดโอกาสให้
ท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครอง ปัญหาที่เกิดจากการรวมอ านาจการปกครองดังกล่าวน าไปสู่แนว
ทางการแก้ไขโดยการขยายหลักรวมอ านาจด้วย “หลักการแบ่งอ านาจ” (Deconcentration) ให้แก่
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็นวิธีที่รัฐแบ่งภาระของราชการบริหารส่วนกลางให้แก่เจ้าหน้าที่ที่ไป
ประจ าอยู่ในส่วนภูมิภาค ในการวินิจฉัยสั่งการและตัดสินใจในบางเรื่อง แต่อ านาจสูงสูดยังอยู่ที่
ราชการบริหารส่วนกลาง 

หลักการแบ่งอ านาจการปกครองเป็นส่วนหนึ่งของหลักการรวมอ านาจที่น ามาเสริม
เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นเท่านั้น จึงไม่ใช่การกระจายอ านาจ 2 การแบ่ง
อ านาจเป็นการแก้ไขจุดอ่อนของหลักการรวมอ านาจการปกครองที่สามารถแก้ไขได้บางส่วนเท่านั้น 
ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ จึงเกิดหลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) ซึ่งเป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจใน
การปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอื่นนอกจากราชการส่วนกลาง เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางอย่าง
ในลักษณะการปกครองท้องถิ่น 

                                           
 2อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.14. 
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การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งหมายถึงการยึดถือความต้องการของราษฎรในท้องถิ่นเป็นหลักในการจัดท า
บริการสาธารณะ โดยให้ราษฎรในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการในลักษณะการเข้าท าหน้าที่ของ
คณะผู้บริหาร ผู้บริหาร หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น3 โดยการปกครองท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในการ
ด าเนินการที่ได้รับมอบหมายได้เองโดยไม่ต้องรับค าสั่งหรืออยู่ใต้การบังคับบัญชาของราชการบริหาร
ส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการและด าเนินกิจการได้ด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง 
เพียงแต่อยู่ภายใต้การควบคุมแบบพิเศษที่เรียกว่า “การก ากับดูแล” เท่านั้น 

การปกครองท้องถิ่นนั้นได้มีรากฐานมาจากการแนวคิดการกระจายอ านาจ 4  ของ
ส่วนกลางเพ่ือที่จะสามารถท าให้เกิดองค์กรหนึ่งขึ้นมาท าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะแก่
ประชาชนและเข้าถึงกับความต้องการของประชาชนได้อย่างใกล้ชิด และเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะเป็นสถาบันหนึ่งที่ให้การศึกษาเกี่ยวกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน ซึ่ง
ลักษณะที่ส าคัญส าหรับการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถด าเนินภารกิจต่อไปได้นั้นจึง
จะต้องอาศัยองค์ประกอบต่าง ๆ คือ ความมีสถานะตามกฎหมาย พ้ืนที่และระดับ การกระจายอ านาจ
และหน้าที่ องค์การนิติบุคคล การเลือกตั้ง อิสระในการปกครองท้องถิ่น งบประมาณของตนเอง และ

                                           
 3พรชัย รัศมีแพทย์, หลักกฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทย, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), น.18-22. 
 4การกระจายอ านาจ (Decentralization) คือ ระบบการบริหารประเทศซึ่งได้มีการเปิด
โอกาสให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น มีอ านาจในการจัดการดูและกิจการหลาย ๆ ด้านของตนเอง หรือ
การถ่ายโอนกิจการสาธารณะบางเรื่องจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางไปสู่ชุมชนซึ่งตั้งอยู่ใน
ท้องถิ่นต่าง ๆ ของประเทศ หรือหน่วยงานบางหน่วยงานรับผิดชอบจัดท าอย่างเป็นอิสระจากองค์กร
ปกครองส่วนกลาง ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลางในการจัดการกิจการแทบทุกอย่างของท้องถิ่น ดังนั้นจะ
เห็นว่าการกระจายอ านาจมี 2 รูปแบบ คือ 

1. การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง การมอบ
อ านาจให้ท้องถิ่นจัดท ากิจการหรือบริการสาธารณะบางเรื่องภายในเขตพ้ืนที่ของแต่ละท้องถิ่น และ
ท้องถิ่นสามารถมีอิสระในการปกครองตนเอง 

2. การกระจายอ านาจตามบริการ หรือการกระจายอ านาจตามเทคนิค หมายถึง การโอนกิจการ
สาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลาง ไปให้หน่วยงานบางหน่วยงานรับผิดชอบ
จัดท าแยกต่างหากและเป็นอิสระ โดยปกติจะเป็นกิจการซึ่งการจัดท าต้องอาศัยความรู้ความช านาญ
ทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหนึ่งเป็นพิเศษ เช่น การผลิตกระแสไฟฟูา การโทรคมนาคม เป็นต้น 
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การควบคุมดูแลของรัฐ5 ซึ่งองค์ประกอบดังกล่าวเป็นสิ่งส าคัญที่การปกครองท้องถิ่นจะต้องมี เพ่ือให้
เห็นถึงการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง แต่ทั้งนี้ในการปกครองท้องถิ่ นก็ยังคงจะต้องอาศัยการ
ควบคุมดูแลของรัฐ เนื่องจากการมีอิสระในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ใช่เพียง
การใช้อิสระอย่างเต็มที่ในการจะด าเนินการอะไรก็ตามอย่างอ าเภอใจ จนท าให้ท้องถิ่นเป็นเสมือนรัฐ
อธิปไตย ดังนั้นรัฐจึงมีความจ าเป็นที่ยังคงต้องสงวนอ านาจในการควบคุมดูแล 

ระบบการควบคุมท้องถิ่นของรัฐ6จากการศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่นนั้น จะพบว่า
การก ากับดูแลของรัฐเป็นเพียงวิธีการหนึ่งในการควบคุมท้องถิ่นเท่านั้น ซึ่งในแต่ละประเทศได้มีระบบ
ในการใช้ควบคุมท้องถิ่นท่ีแตกต่างกันออกไป โดยสามารถแบ่งระบบในการควบคุมท้องถิ่นได้ ดังนี้ 

1. ระบบควบคุมโดยตรงของประชาชน หรือระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้
ท้องถิ่นปฏิบัติโดยไม่มีเจ้าหน้าที่ของรัฐควบคุมท้องถิ่นโดยตรง ระบบดังกล่าวเป็นระบบที่ใช้กันมากใน
ประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยวที่ไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือประเทศที่เป็นสหพันธรัฐ เช่น ประเทศอังกฤษ
และประเทศสหรัฐอเมริกา โดยที่รัฐนั้นจะมีการตรากฎเกณฑ์หรือออกกฎเกณฑ์ให้ท้องถิ่นปฏิบัติ เมื่อ
ต่อมามีกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นและท าให้มีผลกระทบ
ต่อประชาชน ประชาชนก็จะเป็นผู้ด าเนินการฟูองร้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อศาลยุติธรรม 
ระบบการควบคุมนี้จึงเป็นการวางน าหนักให้อยู่ที่ประชาชนเป็นส าคัญ โดยจะประสบความส าเร็จก็
ต่อเมื่อประชาชนนั้นเองเป็นผู้ตระหนักได้ถึงความส าคัญนั้น 

2. ระบบควบคุมโดยการฟูองคดีต่อศาลปกครองหรือระบบที่รัฐออกกฎหมายและ
กฎเกณฑ์ให้ท้องถิ่นปฏิบัติโดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐท าหน้าที่ควบคุมท้องถิ่นร่วมกับศาลปกครอง โดย
ระบบดังกล่าวเป็นระบบที่ประเทศฝรั่งเศสได้น ามาใช้ เมื่อหลังปี ค.ศ. 1982 อันเป็นระบบที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐ โดยเฉพาะในระบบของราชการส่วนภูมิภาค (ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอ าเภอ) จะท าหน้าที่
ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในกรณีที่ตรวจสอบแล้วพบว่าเกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขึ้น ผู้ว่าราชการจังหวัด
หรือนายอ าเภอไม่มีอ านาจที่จะยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท าทางปกครองดังกล่าวได้เอง แต่จะต้อง
ส่งต่อเรื่องที่พบนั้นไปฟูองร้องต่อศาลปกครอง เพ่ือให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาต่อกรณีดังกล่าว 

3. ระบบควบคุมโดยการก ากับดูแลของรัฐ หรือระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑ์ให้
ท้องถิ่นปฏิบัติโดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐท าหน้าที่ควบคุมท้องถิ่นอย่างใกล้ชิด ระบบนี้เป็นระบบที่ถูก

                                           
 5โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, พิมพ์ครั้งที่ 9, 
(กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2559), น.29.  
 6อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.59. 
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เรียกว่า “การก ากับดูแล” โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งอาจจะมีสถานะเป็นรัฐมนตรี ผู้ว่าราชการจังหวัด
หรือนายอ าเภอจะมีอ านาจในการเป็นผู้อนุมัติ หรืออนุญาตให้ท้องถิ่นกระท าการหรือไม่กระท าการใน
เรื่องใดเรื่องหนึ่ง รวมตลอดจนถึงอ านาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท าทางปกครองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเห็นได้ว่าระบบการก ากับดูแลนี้ได้มีการวางน้ าหนักความส าคัญเอาไว้ที่
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นผู้ท าหน้าที่ควบคุมท้องถิ่นโดยตรง ต่างจากระบบแรกที่วาง
ความส าคัญเอาไว้ที่ประชาชน 
 
2.1 การก ากบัดูแลเปน็องคป์ระกอบหนึง่ของความเปน็องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
 

จากหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงท าให้
การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินตามหลักการรวมอ านาจ (Centralization) ซึ่งเป็นการจัด
ระเบียบภายในรัฐที่รัฐแต่เพียงผู้เดียวเป็นผู้ด าเนินการปกครองหรือจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ 
ให้แก่ประชาชนทุกท้องถิ่นในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอ านาจในการตัดสินใจและการวินิจฉัยสั่งการ
เป็นยุติเด็ดขาดอยู่ที่ผู้ปกครองหรือรัฐบาล มีข้อเสียหลายประการเช่น รัฐไม่สามารถจัดท าบริการ
สาธารณะได้อย่างทั่วถึง การวินิจฉัยสั่งการล่าช้า การบริการสาธารณะอาจไม่ตรงกับความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิน่ และไม่สอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยที่ต้องการเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วม
ในการปกครอง  
 ปัญหาที่เกิดจากการรวมอ านาจการปกครองดังกล่าวน าไปสู่แนวทางการแก้ไขโดยการขยาย
หลักรวมอ านาจด้วย “หลักการแบ่งอ านาจ” (Deconcentration) ให้แก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
ซึ่งเป็นวิธีที่รัฐแบ่งภาระของราชการบริหารส่วนกลางให้แก่เจ้าหน้าที่ที่ไปประจ าอยู่ในส่วนภูมิภาค ใน
การวินิจฉัยสั่งการและตัดสินใจในบางเรื่อง แต่อ านาจสูงสูดยังอยู่ที่ราชการบริหารส่วนกลาง 
 หลักการแบ่งอ านาจการปกครองเป็นส่วนหนึ่งของหลักการรวมอ านาจที่น ามาเสริมเพ่ือ ให้
การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นเท่านั้นจึงไม่ใช่การกระจายอ านาจ 7 การแบ่งอ านาจ
เป็นการแก้ไขจุดอ่อนของหลักการรวมอ านาจการปกครองที่สามารถแก้ไขได้บางส่วนเท่านั้น ยังไม่
สามารถแก้ไขปัญหาที่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ จึงเกิดหลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) ซึ่งเป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจใน
การปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอื่นนอกจากราชการส่วนกลาง เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางอย่าง
ในลักษณะการปกครองท้องถิ่น 

                                           
 7อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.14. 
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การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งหมายถึงการยึดถือความต้องการของราษฎรในท้องถิ่นเป็นหลักในการจัดท า
บริการสาธารณะ โดยให้ราษฎรในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดการในลักษณะการเข้าท าหน้าที่ของ
คณะผู้บริหาร ผู้บริหาร หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น8 โดยการปกครองท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในการ
ด าเนินการที่ได้รับมอบหมายได้เองโดยไม่ต้องรับค าสั่งหรืออยู่ใต้การบังคับบัญชาของราชการบริหาร
ส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการและด าเนินกิจการได้ด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง 
เพียงแต่อยู่ภายใต้การควบคุมแบบพิเศษที่เรียกว่า “การก ากับดูแล” เท่านั้น 
 

2.1.1 ความหมายและวตัถุประสงคข์องการก ากบัดแูล9 
ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้รวบรวมความหมายของการก ากับดูแลที่

นักวิชาการต่างประเทศได้ให้ค านิยามไว้จ านวนมาก ได้แก่10 
Jean Rivero กล่าวว่า การก ากับดูแล (Le controle de tutelle) คือการควบคุมของ

องค์กรของรัฐเหนือองคก์รกระจายอ านาจภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดโดยพระราชบัญญัติ  
Marcel Maline ให้ค านิยามว่า การก ากับดูแลคือการควบคุมทั้งหมดที่มีต่อองค์กร

กระจายอ านาจ และในกรณียกเว้นยังคงรวมถึงการก ากับเหนือตัวบุคคลตามกฎหมายแพ่งด้วย 
ค าว่า “ก ากับดูแล” (tutelle) นักวิชาการไทยน ามาอธิบายในวิชากฎหมายมหาชนโดยที่

ใช้ค าที่มีลักษณะใกล้เคียงกันเช่น การดูแลควบคุม การควบคุมดูแลทางปกครอง การควบคุมก ากับ 
การก ากับดูแลทางปกครอง 

ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้กล่าวถึง tutelle ว่า “…แนวความคิดและหลักกฎหมายในเรื่อง
ของอ านาจก ากับดูแล (le pouveoir de tutelle) ของรัฐที่มีต่อองค์กรที่ได้รับการกระจายอ านาจ จึง
ก ลั บ กั น กั บ แ น ว ค ว า ม คิ ด แ ล ะ ห ลั ก ก ฎ ห ม า ย ใ น เ รื่ อ ง ข อ ง อ า น า จ บั ง คั บ บั ญ ช า  ( le 
pouveoirhiérachique) 

นันทวัฒน์ บรมานันท์ อธิบายว่า การก ากับดูแล (la tutelle) หมายถึง กระบวนการ
ควบคุม (contrôle) ที่กระท าโดยนิติบุคคลมหาชนระดับสูง (unepersonnemorale supérieure) 

                                           
 8พรชัย รัศมีแพทย์, หลักกฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทย, พิมพ์ครั้งที่ 4, (กรุงเทพมหานคร 
: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), น.18-22. 
 9อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น 61-64. 
 10สมคิด เลิศไพฑูรย์, “ข้อความคิดเกี่ยวกับการก ากับดูแลทางปกครอง”, ในรวมบทความ
กฎหมายปกครองท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2539), น.184. 
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ต่อนิติบุคคลมหาชนที่อยู่ในระดับที่ต่ ากว่า (unepersonnemorale intérieure) ตามหลักเกณฑ์ที่
กฎหมายก าหนด ส่วนใหญ่แล้วการก ากับดูแลจะใช้ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยการก ากับดูแลอาจมีได้ทั้งการก ากับดูแลเหนือตัวบุคคล (la tutelle les personnes) 
เช่น สั่งพักงานนายกรัฐมนตรี การก ากับดูแลเหนือองค์กร (la tutellesur les organs) เช่น สั่งยุบ
สภา หรือการก ากับดูแลสั่งการต่าง ๆ (la tutellesur les décisions) เช่น การให้ความเห็นชอบ 
อนุมัติ หรือเพิกถอนค าสั่งต่าง ๆ เป็นต้น 

ปรีดี พนมยงค์ อธิบายว่า “รัฐบาลอาจดูแลควบคุมโดยบัญญัติให้การปกครองท้องถิ่นได้
ปรึกษาหารือในกิจการบางชนิดและดูแลมิให้การปกครองท้องถิ่นท านอกเหนือบทกฎหมาย และใน
บางประเทศรัฐบาลกลางมีอ านาจสั่งให้เพิกถอนกิจการซึ่งการปกครองท้องถิ่น ได้กระท าไปอันเป็นการ
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายว่า การก ากับดูแลเป็นกรณีที่องค์กรขององค์กรปกครอง
ส่วนกลางหรือองค์กรปกครองส่วนภูมิภาคใช้อ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ขององค์กรปกครองท้องถิ่นและการกระท าขององค์กรขององค์กรมหาชน 

โภคิน พลกุล อธิบายว่า “อ านาจควบคุมก ากับ (Le controle de tutelle) ไม่ใช่เรื่อง
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร
ควบคุมก ากับและองค์กรภายใต้การควบคุมก ากับ ดังนั้นอ านาจควบคุมก ากับจึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข 
คือ จะใช้ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและต้องเป็นไปตามรูปแบบที่กฎหมายก าหนด” 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ อธิบายว่า “การควบคุมก ากับ”(tutelle) ตามกฎหมายมหาชน
ฝรั่งเศสเป็นค าค าเดียวกับ “การควบคุมก ากับ”(tutelle) ที่กล่าวถึงโดยทั่วไปในกฎหมายแพ่งซึ่ง
อธิบายถึงการที่ผู้อนุบาลจัดการทรัพย์สินของผู้ไร้ความสามารถ (ผู้เยาว์ เป็นต้น) ค า ๆ นี้ปรากฏ
ในทางกฎหมายมหาชนในเวลานานจนไม่สามารถชี้ชัดได้ว่ากฎหมายมหาชนได้น าค าของกฎหมายแพ่ง
ค านี้มาใช้ตั้งแต่เม่ือใด 

ส าหรับผู้เขียนเองนั้น มีความเห็นว่าการให้ความหมายของการก ากับดูแล หมายความว่า 
การก ากับดูแล เป็นกรณีที่องค์กรผู้มีอ านาจก ากับดูแลหรือราชการส่วนกลางนั้น ได้ใช้อ านาจอย่าง
หนึ่งในเพียงแต่การตรวจสอบการกระท าขององค์กรที่ได้รับการกระจายอ านาจหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นว่าได้ด าเนินการโดยเป็นไปตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้หรือไม่ 
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2.1.2 องคป์ระกอบของการก ากบัดแูล11 
โดยสามารถแยกองค์ประกอบทางกฎหมายของการก ากับดูแลได้เป็น 5 ประการ 

ดังต่อไปนี้ 
1) การก ากับเป็นอ านาจควบคุมชนิดหนึ่งซึ่งค าว่า “อ านาจควบคุม”หรือ “การควบคุม”

มีความหมายได้สองนัย นัยแรกคือ ความหมายอย่างแคบ การก ากับตามความหมายนี้หมายถึงการ
ตรวจสอบว่านิติกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้น ไม่รวมถึงการตรวจสอบใน
กรณีอ่ืน ๆ ด้วย เช่น อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ไม่สามารถสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการทุก
อย่างตามที่ตนเองต้องการได้  แต่ เป็นอ านาจที่จ ากัดเฉพาะในส่วนที่ เกี่ยวกับนิติกรรมของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาเท่านั้น การกระท าอ่ืนของผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น การเคลื่อนไหวต่าง ๆ ไม่ถือว่าอยู่ใต้
อ านาจควบคุมของผู้บังคับบัญชา ส่วนในความหมายอย่างกว้างนั้น หมายถึง การควบคุมการกระท า
ทุกอย่าง ไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่ หรือเป็นการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าใด ๆ นอกเหนือจากนิติกรรม ตามความหมายนี้ การควบคุมจึงมิได้จ ากัดอยู่
แต่เฉพาะการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย แต่ยังรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจ 

การก ากับดูแลเป็นการควบคุมชนิดหนึ่งที่อยู่กึ่งกลางระหว่างการควบคุมในความหมาย
อย่างกว้างและอย่างแคบ ทั้งนี้เพราะในรัฐใดรัฐหนึ่ง ฝุายนิติบัญญัติอาจระบุให้มีการก า กับดูแล
ทั้งหมด (ตามความหมายอย่างกว้าง)หรือก ากับดูแลบางส่วนตามความหมายอย่างแคบ การก ากับดูแล
อาจเป็นเพียงการควบคุมเพียงตัวบุคคล แต่ไม่ควบคุมองค์กรหรือก ากับดูแลแต่เพียงความชอบด้วย
กฎหมาย แต่ไม่ก ากับดูแลความเหมาะสมในการตัดสินใจหรืออาจระบุให้มีการก ากับดูแลทั้งสองอย่าง
ควบคู่กันไปด้วยก็ได้ กล่าวโดยสรุป การก ากับดูแลและการควบคุมถือมีจุดร่วมกันทั้งในทางเนื้อหา
และเปูาหมาย นั่นคือ การตรวจสอบการกระท าของอีกองค์กรหนึ่ง ส่วนวิธีก ากับดูแลนั้นย่อมแปรผัน
ไปมากน้อยตามความเหมาะสมภายใต้เงื่อนไขที่พระราชบัญญัติก าหนดไว้ ซึ่งอาจจะสอดคล้องกับการ
ควบคุมก็ได ้

2) เป็นอ านาจที่มีอยู่อย่างจ ากัดตามพระราชบัญญัติขอบเขตส าคัญของการก ากับก็คือ 
จะต้องไม่แทรกแซงองค์กรกระจายอ านาจจนองค์การนั้นขาดอิสระไป การมีขอบเขตจ ากัดเช่นว่านี้
นี่เองท าให้อ านาจก ากับดูแลต่างกับอ านาจบังคับบัญชา เนื่องจาก 

 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจภายในนิติบุคคลเดียว ในขณะที่อ านาจก ากับดูแลเป็น

อ านาจที่ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคล 2 นิติบุคคล นิติบุคคลแรกคือรัฐ ส่วนนิติบุคคลที่

สองคือ องค์การกระจายอ านาจ 

                                           
 11อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.61-64. 
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 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ใช้ในระบบการรวมอ านาจ ในขณะที่อ านาจก ากับ

ดูแลเป็นอ านาจที่ใช้ในระบบกระจายอ านาจ 

 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ไม่มีขอบเขตจ ากัด แม้ในดรณีที่กฎหมายไม่ได้

บัญญัติไว้ อ านาจบังคับบัญชาก็สามารถมีได้ ในขณะที่อ านาจก ากับดูแลจะมีได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมาย

บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเท่านั้น 

 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ท าให้ผู้บังคับบัญชามีอ านาจก าหนดแนวทาง

ปฏิบัติงาน และเปลี่ยนแปลงแก้ไข การกระท าใด ๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชาได้ ในทางตรงกันข้าม ผู้

ก ากับดูแลไม่มีอ านาจก าหนดแนวทางปฏิบัติงานให้องค์การกระจายอ านาจปฏิบัติ ขณะเดียวกันก็ไม่มี

อ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขการกระท าใด ๆ ขององค์การกระจายอ านาจได้ผู้ก ากับดูแลมีอ านาจสูงสุด

เพียงการออกค าสั่งแทน องค์การกระจายอ านาจในกรณีที่องค์การกระจายอ านาจนั้นไม่ท าค าสั่งเมื่อ

กฎหมายก าหนดให้ท าค าสั่งเช่นว่านั้น  

3) เป็นการก ากับดูแลโดยฝุายปกครองที่มีฐานะสูงกว่าการก ากับดูแลไม่ใช่การควบคุม
โดยองค์กรนิติบัญญัติหรือองค์กรตุลาการ ค าว่า “ฝุายปกครองที่มีฐานะสูงกว่า” จึงหมายถึงรัฐเท่านั้น 
ซึ่งกระท าการผ่านเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น รัฐมนตรี ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอ าเภอ เป็นต้น 

4) เป็นการก ากับดูแลเหนือองค์กรและการกระท าขององค์การกระจายอ านาจการก ากับ
ดูแลองค์กรที่ส าคัญ ได้แก่ อ านาจของส่วนกลางในบางกรณีที่จะสั่งพักราชการหรือถอดถอน
นายกเทศมนตรี หรือยุบสภาท้องถิ่น เป็นต้น ส่วนการก ากับดูแลเหนือการกระท าที่ส าคัญก็คือ การสั่ง
ยกเลิกการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย การให้ความเห็นชอบ และการท าค าสั่งแทน  

การก ากับดูแลมีขึ้นเพ่ือผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐ ผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐเป็นค าที่
ค่อนข้างกว้าง ดังนั้น อาจจะจ ากัดลงไปได้ว่าการก ากับดูแลมีขึ้นเพ่ือปกปูองผลประโยชน์ของ
ประชาชน องค์การกระจายอ านาจ และรัฐจากการกระท าของผู้บริหารองค์การกระจายอ านาจ ที่เป็น
เช่นนี้ก็เพราะว่าผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะกระท าการใด ๆ ก็ตามในลักษณะที่ละเลย
หรือละเมิดต่อกฎหมาย ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นหรือเป็น
ผลเสียส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส าหรับรัฐนั้น ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็น
อิสระมากเกินไปก็จะมีผลกระทบต่อความเป็นอันหนึ่งอันเดียวของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่มี
การละเมิดกฎหมายก็ต้องเป็นอันตรายอย่างยิ่งต่อรัฐมากขึ้น รัฐจึงจ าเป็นต้องท าการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในทางการเมือง (ควบคุมมิให้เป็นอิสระมากเกินไป) ทางปกครองและทาง
เศรษฐกิจ (เช่น ควบคุมการจัดท าบริการสาธารณะว่าได้ผลดีหรือไม่อย่างไร ควบคุมการรับสมัคร
พนักงานท้องถิ่นว่าเป็นไปโดยถูกต้องหรือไม่) ทางกฎหมาย (ตรวจสอบว่าท้องถิ่นปฏิบัติตามกฎหมาย
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หรือไม่)และประการสุดท้าย ทางการคลัง (เช่น มีการเก็บภาษีท้องถิ่นมากเกินไปจนมีผลกระทบต่อ
รายได้ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น จนไม่สามารถจ่ายภาษีให้รัฐได้) 

 
2.1.3 สถานะของการก ากับดูแล12 

2.1.3.1 การก ากับดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองฝุายเดียว โดยศาสตราจารย์ 
Francis-Paul BENOIT ได้ให้ค านิยามค าสั่งทางปกครองฝุายเดียวไว้ว่า “ค าสั่งทางปกครองฝุายเดียว 
ก็คือ นิติกรรมที่เกิดจากเจตนาฝุายเดียวของฝุายปกครองและถูกควบคุมโดยศาลปกครอง” ซึ่งเรา
สามารถแยกพิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

(1) เปน็นติิกรรมฝุายเดยีวทีเ่รยีกวา่ค าสัง่ 
การเป็นนิติกรรมฝุายเดียวของการก ากับดูแล ท าให้สามารถแยกแยะ

ลักษณะของการก ากับดูแลได้ดังต่อไปนี้คือ 

การก ากับดูแลเป็นนิติกรรมอย่างหนึ่ง การใช้ค าว่า “นิติกรรม” นี้ ท าให้

เราเข้าใจว่า การก ากับดูแลเป็นการกระท าด้วยใจสมัครมุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคล ซึ่งสอดคล้องกับความคิดที่ว่า ค าสั่งทางปกครองก็คือ การกระท าอย่างหนึ่งของฝุายปกครองที่

สมัครใจก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายปกครองขึ้นอย่างใดอย่างหนึ่ง การกระท าที่ขาดเจตนา เช่น ขับ

รถชนผู้อ่ืนโดยประมาทจึงไม่อาจเป็นนิติกรรมได้ ในขณะเดียวกัน การกระท าที่ไม่ก่อให้เกิดผลทาง

กฎหมายของฝุายปกครอง ก็ไม่นับว่าเป็นนิติกรรมเช่นกัน อย่างไรก็ตาม นักทฤษฎีกฎหมายเยอรมัน

บางท่าน เห็นว่า ค าว่า “นิติกรรม” ที่ใช้อยู่ในทางกฎหมายแพ่ง เมื่อน ามาใช้ในกฎหมายปกครองก็จะ

ก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ 

ประการแรก นิติกรรมในทางกฎหมายแพ่งนั้น เกิดขึ้นจากความสมัครใจ

แท้ ๆ ของผู้ท านิติกรรม หนี้ที่เกิดขึ้นระหว่างบุคคลสองคน เป็นเรื่องที่บุคคลทั้งสองคนสมัครใจ

ก่อให้เกิดซึ่งกันและกัน ในขณะที่  นิติกรรมในทางปกครองนั้น นิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่างฝุาย

ปกครองและประชาชนนั้นมิได้เป็นไปโดยความสมัครใจ แต่เป็นเรื่องของการใช้อ านาจที่ฝุายหนึ่ง

เหนือกว่าอีกฝุายหนึ่ง 

ประการที่สอง ในกรณีที่ฝุายปกครองท านิติกรรมในทางปกครองอย่างใด

อย่างหนึ่งในขณะที่ตนเองวิกลจริตนั้น กฎหมายเยอรมันถือว่า ถ้านิติกรรมในทางปกครองนั้นชอบด้วย

                                           
 12อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น 65-70. 
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กฎหมายแล้วอยู่ที่ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมนั้น ไม่ใช่อยู่ที่ความวิกลจริตหรือไม่ของฝุาย

ปกครอง กรณีนี้จึงต่างจากนิติกรรมในทางกฎหมายแพ่ง ซึ่งอาจมีผลท าให้นิติกรรมเป็นโมฆียะได้  

การก ากับดูแลจึงไม่ใช่สัญญา ทั้งนี้เพราะนิติกรรมฝุายเดียวนั้นเป็นการ

ตัดสินใจฝุายเดียวที่ก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ขึ้นโดยไม่จ าเป็นต้องรับความเห็นชอบจากผู้รับนิติกรรม 

ยิ่งกว่านั้นนิติกรรมทางปกครองบางกรณีไม่จ าเป็นต้องมีผู้รับนิติกรรม เช่น การก าหนดหรือไม่

ก าหนดให้ผืนดินผืนใดเป็นทางสาธารณะนั้นมีผลกระทบต่อบุคคลหลายคน ทั้งเจ้าหน้าที่ที่จะต้อง

ก่อสร้างและดูแลทางสาธารณะ ต ารวจทางหลวงรวมตลอดถึงเจ้าของที่ดิน จึงไม่ถึงว่ามีผู้รับนิติกรรม

ในกรณีนี้ อย่างไรก็ตามถ้าผู้ใดได้รับความเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครองนี้ ผู้นั้นก็มีสิทธิ์

ฟูองเพิกถอนนิติกรรมนี้ได้ การแบ่งแยกระหว่างนิติกรรมและสัญญาจึงไม่ใช่เรื่อง “จ านวนบุคคล”หรือ 

“จ านวนเจตนา” เพราะนิติกรรมอาจจะเกิดจากบุคคลเพียงคนเดียว หรืออาจจะเกิดจากบุคคลหลาย

คน และอาจเกิดจากเจตนาเดียวหรือหลายเจตนาก็ได้ การแบ่งแยกที่ถูกต้องจึงควรดูว่ามีกี่ฝุาย ซึ่งเป็น

ปัญหาทางคุณภาพ ไม่ใช่เรื่องปริมาณ ในกรณีที่มีฝุายเดียว แม้ว่าจะหลายคนก็ถือว่าเป็นนิติกรรม ใน

กรณีที่มีสองฝุายไม่ว่าจะกี่คนกี่เจตนาก็เกิดสัญญาขึ้น นักกฎหมายเยอรมันยังไม่เห็นเพ่ิมเติมว่า 

นอกจากนิติกรรมจะต่างจากสัญญาในแง่ของการแบ่งแยกฝุายแล้ว นิติกรรมทางปกครองยังเป็นเรื่อง

ของอ านาจฝุายเดียวด้วย ทั้งนี้เพราะสัญญาแพ่งหรือแม้แต่สัญญาทางปกครอง  ต่างก็เป็นเรื่องของ

การแสดงเจตนาของคู่สัญญาโดยไม่มีเรื่องอ านาจเข้ามาเกี่ยวข้อง กล่าวโดยสรุป การก ากับดูแลที่เกิด

จากการตกลงระหว่างรัฐกับองค์กรกระจายอ านาจจึงไม่อาจมีได้  

การก ากับดูแลไม่ใช่นิติกรรมฝุายเดียวที่จะก าหนดให้องค์กรกระจาย

อ านาจกระท าหรือไม่กระท าตามท่ีรัฐต้องการได้ ทั้งนี้เพราะการกระท าการหรือไม่กระท าการนั้น เป็น

อ านาจโดยตรงขององค์กรกระจายอ านาจ องค์กรก ากับดูแลมีอ านาจแต่เพียงก ากับดูแลโดยการให้

ความเห็นชอบ (approbation) หรือสั่งยกเลิก (annulation) การกระท าใด ๆ ซึ่งอาจส่งผลทางอ้อม

ให้องค์กรกระจายอ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการได้ เช่น องค์กรก ากับดูแลไม่มีอ านาจที่จะสั่งให้

เทศบาลจัดท าสถานธนานุบาลแทนการจัดท าโรงแรม ในกรณีที่มีการจะท ากิจการทั้งสองประเภทนี้ 

อยู่ในขอบเขตของอ านาจเทศบาล เป็นต้น  

แต่การก ากับดูแลเป็นนิติกรรมฝุายเดียวที่ก่อให้เกิดสิทธิ ด้วยการก่อ 

เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกสภาพทางกฎหมายที่ด ารงอยู่ด้วยการให้ความเห็นชอบหรือด้วยวิธีอ่ืนก็ตาม 

เช่น การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดให้ความเห็นชอบต่อการสร้างตลาดสาธารณะของเทศบาล ถือว่าเป็น

การก ากับดูแลที่ก่อให้เกิดสิทธิแก่เทศบาล อย่างไรก็ตามนักกฎหมายบางท่านเห็นว่าการก ากับดูแล
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ไม่ใช่นิติกรรมฝุายเดียวที่ก่อให้เกิดสิทธิเท่านั้น เพราะการก ากับดูแลอาจเป็นอุปสรรคต่อการท างาน

ขององค์กรกระจายอ านาจก็ได้ เช่น การไม่อนุมัติเทศบัญญัติงบประมาณของผู้ว่าราชการจังหวัด เป็น

อุปสรรคต่อการที่เทศบาลจะบริหารงานต่อไปโดยไม่มีงบประมาณ เป็นต้น แต่การก ากับดูแลอาจจะ

เป็นนิติกรรมที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง หรือไม่เปลี่ยนแปลง สภาพทางกฎหมายได้ เช่น การให้

ความเห็นชอบของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อการกระท าของเทศบาลเป็นการก ากับดูแลที่ก่อให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงส่วนการไม่อนุมัติถือว่าเป็นนิติกรรมฝุายเดียวที่ไม่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพทาง

กฎหมายเป็นต้น 

(2) การก ากบัดูแลเปน็ค าสัง่ทางปกครองประเภทหนึง่ 
โดยหลักเกณฑ์ข้อนี้ท าให้การก ากับดูแลต่างจากนิติกรรมทางแพ่ง 
 - ข้อแตกต่างที่ส าคัญระหว่างค าสั่งทางปกครองกับนิติกรรมทาง

แพ่งก็คือ ค าสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมของ “ฝุายปกครอง” การก ากับดูแลจึงเป็นการควบคุมของ
ฝุายปกครองไม่ใช่การควบคุมของเอกชน  

 - การก ากับดูแลซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองยังต่างกับนิติกรรมทาง
แพ่งในกรณีทั่วไปแล้ว ค าสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมที่ไม่สามารถสร้างให้งดผลของการกระท านั้นไว้
ก่อนได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดเจน ซึ่งต่างจากนิติกรรมทางแพ่งซึ่งศาลมีอ านาจสั่งให้
งดผลของการกระท าไว้ก่อนได้ นอกจากนี้ในบางกรณี ค าสั่งทางปกครองยังเป็นนิติกรรมที่สามารถ
บังคับใช้ได้โดยทันทีโดยไม่จ าเป็นต้องมีค าสั่งศาลก่อน ซึ่งแตกต่างจากนิติกรรมทางแพ่งที่จะต้องมี
ค าสั่งศาลก่อนเสมอ 

2.1.3.2 การก ากบัดแูลเป็นค าสัง่ทางปกครองไมใ่ช่กฎ 
(1) ความแตกตา่งระหวา่งค าสัง่ทางปกครองกับกฎ 

ความแตกต่างที่ส าคัญคือ กฎนั้นเป็นนิติกรรมที่สร้างกฎเกณฑ์ ก่อให้เกิด
ผลทางกฎหมายที่ถาวร เช่นการออกเทศบัญญัติเก่ียวกับจราจรในเทศบาลเป็นกฎ เพราะเป็นนิติกรรม
ที่วางกฎเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับจราจร เทศบัญญัตินี้จะใช้บังคับต่อไปจนกว่าจะมีกฎหมายฉบับอ่ืนมา
ยกเลิกแก้ไข ส่วนค าสั่งทางปกครองซึ่งมีผลเฉพาะเรื่องเฉพาะราวนั้นเป็นนิติกรรมที่ไม่ไ ด้วาง
หลักเกณฑ์ขึ้น และจะหมดไปภายหลังจากมีนิติกรรมแล้ว เช่นในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเข้าท า
ค าสั่งแทนนายกเทศมนตรี เพราะนายกเทศมนตรีไม่ยอมมีค าสั่งปฏิเสธค าขอของเอกชนที่จะเข้ามา
ครอบครองทางสาธารณะ การท าค าสั่งแทนนี้ใช้เป็นการวางกฎเกณฑ์ทั่วไป และเมื่อมีค าสั่งปฏิ เสธ
แทนไปแล้ว ค าสั่งนี้ก็จะหมดไป กรณีที่ เอกชนอ่ืนจะเข้ามาครอบครองทางสาธารณะอีกและ
นายกเทศมนตรีไม่ปฏิเสธค าขอเข้าครอบครองนี้ ผู้ว่าราชการจังหวัดก็จะต้องท าค าสั่งใหม่อีกครั้งหนึ่ง 
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กฎจะมีลักษณะทั่วไปไม่เฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นนิติกรรม
ที่เฉพาะเจาะจงกับบุคคลคนใดบุคคลคนหนึ่งหรือหลายคน หรือเฉพาะเจาะจงกับบุคคลหลายคนเป็น
ราย ๆ ไปในเรื่องเดียวกัน หรือเฉพาะเจาะจงเรื่องใดเรื่องหนึ่งของกลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  

การแบ่งแยกระหว่างกฎกับค าสั่งทางปกครองจึงไม่ใช่การแบ่งแยกด้วย 
“ปริมาณคน” แต่เป็นปัญหาในทาง “คุณภาพ” ตัวอย่างเช่น การกระท าทางปกครองที่ระบุ
ค่าตอบแทนของต าแหน่งนายกเทศมนตรีเมืองปารีสถือเป็นกฎ เพราะมีลักษณะไม่เฉพาะเจาะจงหรือ
เกี่ยวข้องกับบุคคลที่จะมาเป็นนายกเทศมนตรีเมืองปารีสทุกคนไม่เฉพาะแต่คนปัจจุบันเท่านั้น แต่การ
กระท าทางปกครองที่ประกาศเลื่อนขั้นเลื่อนต าแหน่ง แม้จะเกี่ยวข้องกับบุคคลหลายคนในบัญชี
รายชื่อ การเลื่อนขั้นนั้นถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะสามารถแยกพิจารณาบุคคลเหล่านั้นเป็นได้
ราย ๆ ได ้

ในประเทศเยอรมันค าสั่งทางปกครอง เป็นนิติกรรมเฉพาะเรื่องเฉพาะ
ราวเสมอ ส่วนการออกค าสั่งกฎหมายของฝุายปกครอง มีลักษณะพิเศษที่ต่างจากการมีค าสั่งทาง
ปกครอง แม้จะมีการยอมรับว่าการออกกฎหมายของฝุายปกครองเป็นการกระท าของฝุายปกครอง
อย่างหนึ่ง แต่ก็ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองเพราะ “งานออกกฎหมาย” ของฝุายปกครองเป็นงานที่ต่าง
จาก “งานปกครอง” ของฝุายปกครองมาก 

ศาลปกครองเยอรมันจะควบคุมการออกกฎหมายของฝุายปกครองใน
บางกรณีเท่านั้น ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้น ศาลปกครองถือว่าเป็นการกระท าที่ถูกโต้แย้งได้เสมอ 
นอกจากนั้นกฎหมายของฝุายปกครองย่อมเป็นนิติกรรมที่มีไม่มีผลบังคับทันที ทั้งนี้เพราะจ าเป็นต้องมี
มาตรการต่าง ๆ เพื่อบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น ๆ 

(2) เหตผุลที่การก ากบัดแูลเปน็ค าสัง่ทางปกครอง 
การก ากับดูแล คือ การควบคุมเหนือการกระท าหนึ่งขององค์กรที่ถูก

ควบคุมเท่านั้น เป็นการตัดสินใจเป็นครั้งเป็นคราวไป ไม่ว่าการกระท าที่จะมีลักษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองหรือกฎ การก ากับดูแลก็เป็นการก ากับเฉพาะเรื่องเฉพาะราวหรือเป็นค าสั่งทางปกครองเสมอ 
เนื่องจากการก ากับดูแลก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้มีอ านาจก ากับดูแลและผู้ถูกก ากับดูแลใน
เรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ ตัวอย่างเช่น การออกเทศบัญญัติของเทศบาลเมืองปารีสเพ่ือวางระเบียบ
เกี่ยวกับการจราจรถือเป็นกฎ เพราะไม่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลใด แต่การ
ให้ความเห็นชอบเทศบัญญัติฉบับนี้ของผู้ว่าราชการจังหวัดถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะเป็นนิติ
กรรมที่เกี่ยวข้องกับเทศบาลเมืองปารีสและเทศบัญญัติจราจรฉบับนี้เท่านั้น ไม่ใช่การวางกฎเกณฑ์
โดยทั่วไปที่เกี่ยวข้องกับเทศบาลทุกเทศบาล เทศบัญญัติจราจรทุกเทศบัญญัติ ถ้าการก ากับดูแลเป็น
กฎ การเคารพความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะหมดไป ทั้งนี้เพราะการ
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ก ากับดูแลจะเท่ากับเป็นการวางกฎเกณฑ์ในอนาคตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม การ
ก ากับดูแลประเภทนี้จะไม่สูญไปหลังจากท านิติกรรมแล้ว 
 

2.1.4 วธิกีารในการก ากบัดแูล13 
สามารถแยกพิจารณาได้สองกรณีด้วยกันซึ่งแบ่งออกได้ดังนี้ 

2.1.4.1 การก ากบัดแูลโดยตรง 
(1) การก ากบัดูแลตวับคุคลหรือองค์กร อันได้แก่ 

การก ากับดูแลตัวบุคคล วิธีการก ากับดูแลที่ส าคัญก็คือ การที่ส่วนกลางมี
อ านาจแต่งตั้งตัวบุคคลหรือถอดถอนบุคคลขององค์กรที่ถูกควบคุมได้ เป็นต้น การใช้อ านาจลงโทษ
ทางวินัย เหนือบุคคลของผู้มีอ านาจก ากับดูแลถือว่าเป็นวิธีการก ากับดูแลอีกชนิดหนึ่งเช่น ผู้ว่าราชการ
จังหวัดหรือรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งพักราชการ นายกเทศมนตรีได้ อย่างไรก็ตาม อ านาจลงโทษทางวินัย
ในกรณีของการก ากับดูแลเป็นเรื่องที่แตกต่างจากอ านาจลงโทษทางวินัย ของผู้บังคับบัญชาระดับสูง
กว่าเหนือผู้ใต้บังคับบัญชา ทั้งนี้ก็เพราะว่าในสายงานของการบังคับบัญชานั้น การไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง
ของผู้บังคับบัญชานั้นโดยหลักถือว่ามีความผิดที่จะต้องได้รับโทษทางวินัยแต่ในทางตรงกันข้ามองค์กร
ที่ถูกก ากับดูแลนั้นไม่จ าเป็นต้องเชื่อฟังค าสั่งของใคร อ านาจลงโทษทางวินัยในกรณีนี้ไม่สามารถ
ลงโทษใครได้อย่างไม่มีขอบเขต นายกเทศมนตรีคนหนึ่งอาจถูกสั่งพักราชการหรือให้ออกได้ก็เพราะ
เขากระท าการไมช่อบด้วยกฎหมาย หรือละเลยไม่ปฏิบัติงานของเทศบาล แต่เขาจะไม่ถูกสั่งพักหรือให้
ออกเพราะปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามค าสั่งของรัฐมนตรี และ 

การก ากับดูแลองค์กร วิธีการก ากับดูแลที่ส าคัญ คือ การที่ส่วนกลางมี
อ านาจในการยุบสภาท้องถิ่นเพ่ือให้ราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นใหม่ได้ ในบางกรณี กฎหมาย
อาจไม่ก าหนดเงื่อนไขในการยุบสภาท้องถิ่นไว้เลย แต่บางกรณีกฎหมายก าหนดเงื่อนไขไว้อย่างชัดแจ้ง 
ปัญหาที่น่าพิจารณาส าหรับนกกฎหมายคงมีอยู่ว่า กรณีที่กฎหมายไม่ก าหนดเงื่อนไขการยุบสภาไว้เลย 
องค์กรที่มีอ านาจก ากับดูแลสามารถยุบสภาได้ทุกกรณีหรือไม่ เช่น กรณีที่สภาท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับ
ผู้ว่าราชการจังหวัดในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ผู้ว่าราชการจังหวัดจะสั่งยุบสภาท้องถิ่นโดยได้หรือไม่ ผู้เขียน
เห็นว่าเมื่อพิจารณาการก ากับดูแลเป็นข้อยกเว้นของหลักการกระจายอ านาจ การตีความในลักษณะ
ของการขยายอ านาจการก ากับดูแลจึงไม่ควรจะท า แต่การยุบสภาท้องถิ่น จะสามารถท าได้ในสอง
กรณีเท่านั้นคือ กรณีที่เกิดความขัดแย้งระหว่างสภากับผู้บริหารท้องถิ่น และกรณีที่การด าเนินงานของ
ท้องถิ่นเป็นไปในทางที่ไม่ถูกต้องนั่นเอง นอกจากสองกรณีดังกล่าวข้างต้น ในกรณีที่เกี่ยวกับการให้

                                           
 13 อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.72-76. 
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ความเห็นชอบงบประมาณท้องถิ่นนั้น จะมีการผสมผสานระหว่างการก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลในการ
ก ากับดูแลเหนือการกระท า ความจริงแล้วการให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับงบประมาณของ
ท้องถิ่นนั้นคือการก ากับการกระท าอย่างหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง แต่เมื่อกฎหมาย
น าเรื่องนี้มาสัมพันธ์กับการออกจากต าแหน่งของฝุายบริหารหรือสภาท้องถิ่นแล้ว การให้ความ
เห็นชอบ(หรือไม่ให้ความเห็นชอบ) งบประมาณท้องถิ่นจึงกลายมาเป็นการก ากับดูแลกึ่งตัวบุคคลกึ่ง
การกระท า 

(2) การก ากบัดูแลเหนือการกระท า 
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลจะควบคุมการกระท าขององค์กรกระจาย

อ านาจ เพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท านั้น และในขณะเดียวกันก็ตรวจสอบถึง
ดุลพินิจด้วย ซึ่งในกรณีหลังนั้นจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขบางประการ วิธีการก ากับดูแล คือผู้ก ากับดูแล
มีอ านาจสั่งยกเลิกนิติกรรมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ด้วยตัวเองเลยทีเดียว นอกจากนั้น ถ้าเรา
พิจารณาการให้ความเห็นชอบ เราจะพบว่าการก ากับดูแลมากยิ่งขึ้น เช่น การกระท าขององค์กร
กระจายอ านาจที่ส าคัญบางอย่างก่อนที่จะประกาศใช้ได้จะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ก ากับดูแล
เสียก่อน 

การก ากับดูแลในรูปแบบการให้ความเห็นชอบ จึงมีความส าคัญมาก ใน
บางกรณีกฎหมายอาจจะเพียงก าหนดว่าการเงียบถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบ เพียงแต่ระยะเวลาที่
ระบุไว้นับตั้งแต่องค์กรกระจายอ านาจส่งเรื่องมาให้องค์กรก ากับดูแลผ่านไป โดยไม่มีการแสดงความ
เห็นชอบก็ถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบแล้ว อ านาจนี้จึงเทียบได้กับการใช้สิทธิคัดค้าน ในทาง
ตรงกันข้ามพระราชบัญญัติอาจจะบัญญัติให้มีการให้ความเห็นชอบอย่างชัดแจ้ง การกระท าของ
องค์กรที่ถูกก ากับดูแลจะชอบด้วยกฎหมายก็ต่อเมื่อมีการให้ความเห็นชอบอย่างเป็นทางการจากผู้มี
อ านาจก ากับดูแล 

แต่ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้การกระท าใด ๆ จะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีจ านวนหลายคน การปฏิเสธของรัฐมนตรีทีคนใดคนหนึ่งถือว่าเป็นการปฏิเสธ
การให้ความเห็นชอบแล้ว การก ากับดูแลมากท่ีสุดก็คือ การที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลท าค าสั่งแทนองค์กร
ที่ถูกควบคุม แต่การควบคุมชนิดนี้ควรมีขอบเขตจ ากัดอย่างมาก มิฉะนั้นแล้วการกระจายอ านาจก็จะ
ไม่สามารถเป็นไปได ้

ตามกฎหมายของฝรั่งเศสนั้น อ านาจในการท าค าสั่งแทนนั้นจะมีได้ก็แต่
ภายใต้เงื่อนไขที่ว่า  

องค์การที่ถูกก ากับดูแลมีเพียงอ านาจผูกพัน นั้นก็คือ พระราชบัญญัติ
ระบุให้สามารถออกค าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งเท่านั้น และ 
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องค์กรที่ถูกก ากับดูแลปฏิเสธที่จะมีค าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ภายหลังจากท่ีได้รับค าสั่งเตือน ให้ออกค าสั่งจากองค์กรผู้มีอ านาจก ากับดูแลแล้ว 

สภาแห่งรัฐก็ยอมรับเช่นเดียวกันว่าการท าค าสั่งแทนนั้นจะต้องมีขอบเขต
จ ากัดมาก ตัวอย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่มีอ านาจท าค าสั่งแทนนายกเทศมนตรีให้พนักงาน
เทศบาลจ่ายเงินคืนแก่เทศบาลในช่วงเวลาของการประท้วงนัดหยุดงานของพนักงานเหล่านั้น 
ยิ่งกว่านั้น ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่มีอ านาจท าค าสั่งแทนนายกเทศมนตรีให้บรรจุพนักงานเทศบาลเข้า
ท างานใหม่ภายหลังจากท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษายกเลิกค าสั่งให้พนักงานผู้นั้นออกจากงานแล้ว 

2.1.4.2 การก ากบัดแูลโดยอ้อม 
(1) การใชเ้งนิอดุหนนุเปน็มาตรการในการก ากบัดแูล 

ทุกปีส่วนกลางจะจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
สามารถแยกเป็นสองกรณีคือ เงินอุดหนุนทั่วไปกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนทั่วไปนั้น เมื่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับแล้วจะน าไปใช้ในด้านใด ๆ ก็ได้โดยไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมของ
ส่วนกลาง ส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจะเป็นเงินอุดหนุนที่ระบุกิจการโดยตรงที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะน าไปใช้ได้ เงินอุดหนุนส่วนนี้จะถูกควบคุมอย่างใกล้ชิดทุกขั้นตอนจากส่วนกลางตาม
ระเบียบที่รัฐบาลก าหนด 

1) การขอรับเงินจะต้องเสนอโครงการผ่านองค์กรก ากับดูแล เพ่ือ
พิจารณาลักษณะความเหมาะสมของโครงการตลอดจนราคาค่าใช้จ่าย 

2) การใช้จ่ายเงินจะต้องเป็นไปตามโครงการงบประมาณที่ได้รับอนุมัติทุก
ประการ 

3) การเปลี่ยนแปลงในการจะต้องได้รับอนุมัติจากองค์กรที่มีหน้าที่ก ากับ
ดูแลก่อน 

4) การเบิกจ่ายเงินจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อถึงงวดการจ่ายเงินตามสัญญา 
5) การกันเงินจะต้องได้รับอนุญาตจากองค์กรก ากับดูแล. 
แม้ในทางทฤษฎี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจอิสระที่จะขอรับ

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได้ ซึ่งก็หมายความว่าถ้าองค์กรของส่วนท้องถิ่นไม่ขอรับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่ต้องตกอยู่ภายใต้การควบคุมจากส่วนกลาง แต่ถ้าขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ นี้ก็จะต้องอยู่ภายใต้การควบคุม ในทางปฏิบัติ พบว่าไม่มีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใดที่ไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ เงินอุดหนุนจึงเป็นมาตรการในการก ากับดูแลทางอ้อม
ประเภทหนึ่ง ซึ่งจ ากัดเสรีภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก 
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(2) การใชส้ญัญามาตรฐาน เปน็มาตรการในการก ากับดแูล 
สัญญามาตรฐานก็คือ สัญญาที่บุคคลหรือนิติบุคคล ทางกฎหมายมหาชน 

หรือทางกฎหมายแพ่งบุคคลหนึ่งกระท าข้ึน โดยแบบของสัญญานั้นถูกก าหนดขึ้นโดยบุคคลที่สาม การ
ที่แบบของสัญญานี้ถูกก าหนดขึ้นโดยบุคคลที่สามแล้ว จึงเท่ากับว่าบุคคลที่ท าสัญญานั้น ๆ ถูกจ ากัด
อ านาจและการริเริ่มสร้างสรรค์ในการก าหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง 

การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการก ากับดูแลทางอ้อมนั้น มีการ
ใช้อย่างแพร่หลายในระบบกฎหมายของไทย ในส่วนที่เกี่ยวกับการกระจายอ านาจนั้นก็จะพบตัวอย่าง
นี้มากมาย เช่น การจะท าสัญญาต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ว่าด้วยพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ก าหนดว่าจะต้องท าตามแบบที่อยู่ในส่วนที่แนบ
ท้ายระเบียบนี้ การเปลี่ยนแปลงแบบของสัญญานั้นจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบจาก
อัยการจังหวัดหรือส านักงานอัยการสูงสุดเท่านั้น 
 

2.1.5 ความแตกต่างของการก ากับดแูลกบัการบังคบับญัชา 
ในการแบ่งแยกระหว่างเรื่องของการก ากับดูแลและการบังคับบัญชาจะสามารถ

ท าให้มีความเข้าใจถึงหลักการกระจายอ านาจมากยิ่งขึ้น เพราะจะเห็นลักษณะของความแตกต่างได้ 
เมื่อน ามาวิเคราะห์ในการใช้อ านาจดังกล่าวก็จะเห็นได้ชัดเจนยิ่งขึ้นว่าเป็นไปในลักษณะใด 

2.5.1.1 ลกัษณะของการบงัคบับัญชา 
ตามความหมายของอ านาจบังคับบัญชา คือ อ านาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้กับ

ผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น รัฐมนตรีใช้อ านาจบังคับบัญชาเหนือข้าราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน 
อ านาจบังคับบัญชาจึงเป็นอ านาจที่ไม่มีเงื่อนไข อย่างไรก็ตามอ านาจนี้จะต้องไม่บังคับหรือก่อให้เกิด
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น ผู้บังคับบัญชาที่สูงกว่ามีสิทธิที่จะสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการในสิ่ง
ที่เขาเห็นควรและมีอ านาจ เปลี่ยนแปลงแก้ไข หรือยกเลิกค าวินิจฉัยของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้น
แต่จะมีกฎหมายระเบียบ ข้อบังคับ บัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน การใช้อ านาจบังคับบัญชาโดยอ้างความ
เหมาะสมแต่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่อาจกระท าได้ 

การบังคับบัญชา ซึ่ งเป็นการควบคุมที่ เป็นการใช้อ านาจทั่ว ไปที่
ผู้บังคับบัญชามีอยู่เหนือผู้ใต้บังคับบัญชาของตนในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความ
เหมาะสมของการกระท าต่าง ๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชา และสามารถแยกพิจาณาในมิติที่ หลากหลาย 
ได้แก่ พิจารณาจากหลักการปกครอง พิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างผู้ควบคุมกับผู้ถูกควบคุม 
พิจารณาจากที่มาของอ านาจ พิจารณาจากขอบเขตของการควบคุม พิจารณาจากการควบคุมเหนือ
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การกระท า พิจารณาจากการควบคุมเหนือตัวบุคคลและพิจารณาจากสถานะของค าสั่งที่ควบคุม 14 
ดังนี้  

1) พิจารณาจากหลักการปกครอง การบังคับบัญชามาจากหลักการรวม
อ านาจ  

2) พิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างผู้ควบคุมกับผู้ถูกควบคุม การ
บังคับบัญชาเป็นนิติสัมพันธ์ภายในนิติบุคคลเดียวกัน แต่การก ากับดูแลเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างนิติ
บุคคลสองนิติบุคคล ที่มิใช่นิติบุคคลสองนิติบุคคล ที่มิใช่นิติบุคคลในฝุายบริหารหรือฝุายตุลาการ 

3) พิจารณาจากที่มาของอ านาจในการควบคุม การบังคับบัญชาเป็นไป
ตามหลักกฎหมายทั่วไปที่เกิดจากระเบียบภายในหน่วยงาน กล่าวคือ แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้
โดยเฉพาะผู้บังคับบัญชาก็สามารถควบคุมผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอยกเว้นในบางเรื่อง เช่น การลงโทษ
ซึ่งต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้จึงจะลงโทษได้  

4) พิจารณาจากขอบเขตของการควบคุม การบังคับบัญชาครอบคลุมทั้ง
การควบคุม ความชอบด้วยกฎหมายและการควบคุมความเหมาะสมซึ่งเป็นส่วนที่เป็นผลของกฎหมาย
โดยการใช้ดุลยพินิจ ส่วนการก ากับดูแลมีขอบเขตอยู่ที่การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น 

5) พิจารณาจากการควบคุมเหนือการกระท า ในการบังคับบัญชา
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจเหนือการกระท า 4 ประการคือ  

(1) อ านาจสั่งการหรืออ านาจให้ค าแนะน า ซึ่งอาจแยกได้เป็นการสั่ง
เฉพาะเรื่องและการสั่งการทั่วไป โดยการวางระเบียบ การออกหนังสือเวียน เป็นต้น  

(2) อ านาจเพิกถอนการกระท า ทั้งการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และการกระท าท่ีผู้บังคับบัญชาเห็นว่าไม่เหมาะสม  

(3) อ านาจเปลี่ยนแปลงค าสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชา และ  
(4) อ านาจสอดเข้าไปใช้อ านาจแทน ในกรณีที่ผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ใช้

อ านาจ ส่วนในการก ากับดูแล ผู้ก ากับดูแลมีเฉพาะอ านาจเพิกถอนการกระท า ซึ่งจะเพิกถอนได้เฉพาะ
การกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น 

6) พิจารณาจากการควบคุมเหนือตัวบุคคล ในการบังคับบัญชา
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจเหนือตัวบุคคล ทั้งการแต่งตั้ง การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การ
ลงโทษทางวินัยจนถึงการถอดถอน  

                                           
 14สถาบันพระปกเกล้า, การศึกษารูปแบบและวิธีการในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น, รายงานการวิจัย, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, 2548), น.19. 
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7) พิจารณาจากสถานะของค าสั่งที่ควบคุม ในการบังคับบัญชาค าสั่งของ
บังคับบัญชา โดยหลักแล้วถือเป็นค าสั่งภายในฝุายปกครอง 

2.5.1.2 การก ากบัดแูลต่างกบัการบังคบับญัชา 
ในส่วนของอ านาจก ากับดูแลนั้น เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นในลักษณะ

ของผู้ควบคุมและผู้ถูกควบคุม ดังนั้น อ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข อ านาจนี้จะมีได้ก็แต่
ในกรณีและในรูปแบบที่พระราชบัญญัติก าหนดไว้เท่านั้น โดยสามารถแยกพิจารณาในเรื่องของการ
ก ากับดูแลได้ดังนี ้

1) พิจารณาจากหลักการปกครอง การก ากับดูแลมาจากหลักการกระจาย
อ านาจ 

2) พิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างผู้ควบคุมกับผู้ถูกควบคุม การก ากับ
ดูแลเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคลสองนิติบุคคล ที่มิใช่นิติบุคคลสองนิติบุคคล ที่มิใช่ นิติบุคคลใน
ฝุายบริหารหรือฝุายตุลาการ 

3) พิจารณาจากที่มาของอ านาจในการควบคุม การก ากับดูแลจะมีขึ้นได้
แค่ไหน เพียงใด ต้องเป็นกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะเท่านั้น เพราะฉะนั้นโดยหลักแล้วต้องมี
กฎหมายก าหนดไว้จึงก ากับดูแลได้ และจะใช้อ านาจก ากับดูแลเกินกว่าที่กฎหมายก าหนดไว้ไม่ได้ 

4) พิจารณาจากขอบเขตของการควบคุม การก ากับดูแลมีขอบเขตอยู่ที่
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ซึ่งโดยปกติแล้ว ผู้ก ากับดูแลไม่มีอ านาจควบคุมความ
เหมาะสมของการกระท าได้ เพราะมิฉะนั้นแล้ว จะเป็นการท าลายหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรมหาชนตามหลักการกระจายอ านาจ อย่างไรก็ตาม การควบคุม
ดุลพินิจก็สามารถกระท าได้ หากมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้ง  

5) พิจารณาจากการควบคุมเหนือการกระท า ในการก ากับดูแล ผู้ก ากับ
ดูแลมีเฉพาะอ านาจเพิกถอนการกระท า ซึ่งจะเพิกถอนได้เฉพาะการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เท่านั้น 

6) พิจารณาจากการควบคุมเหนือตัวบุคคล ในการก ากับดูแล ผู้ก ากับ
ดูแลมีอ านาจเพียงประการเดียว คือการถอดถอนออกจากต าแหน่ง เว้นแต่การก ากับดูแลทาง
เศรษฐกิจซึ่งใช้กับองค์กรกระจายอ านาจทางกิจการซึ่งผู้ก ากับดูแลมีอ านาจแต่งตั้งด้วย 

7) พิจารณาจากสถานะของค าสั่งที่ในการก ากับดูแล ค าสั่งในการก ากับ
ดูแลถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้าง
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 
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ในส่วนของเงื่อนไขของการก ากับดูแล15 จากตัวอย่างตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 283 วรรคสอง สามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

1) การก ากับดูแลต้องท าเท่าที่จ าเป็นเฉพาะตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่ง
กฎหมายในที่นี้ไม่ได้หมายถึงกฎหมายของฝุายบริหาร แต่หมายถึงกฎหมายของฝุายนิติบัญญัติ ซึ่งก็คือ
พระราชบัญญัติทั้งหลาย  

ขอบเขตที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลพึงกระท าต่อผู้อยู่ภายใต้การก ากับดูแล 
ได้แก่ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายหรือความถูกต้องตามกฎหมายของการกระท า หรือ
ถูกต้องของคุณสมบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ความมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติที่
ก าหนดให้อ านาจท้องถิ่นกระท าการ หรือก าหนดคุณสมบัติของบุคคลผู้กระท าการในฐานะองค์กรของ
ท้องถิ่น 

ความชอบด้วยกฎหมายหรือความถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
คือ ปฏิบัติตามเนื้อหาที่ปรากฏตามลายลักษณ์อักษรของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และระเบียบ
ข้อบังคับท่ีออกโดยอ านาจของกฎหมาย  

ส่วนความถูกต้องตามความมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายนั้นมีขอบเขตกว้างกว่า และให้อิสระแก่ท้องถิ่นมาในการตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการซึ่ง
หมายความรวมถึงความถูกต้องตามหลักกฎหมายปกครองด้วย เช่น เรื่องความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน การรักษาประโยชน์สาธารณะ หลักการรวมอ านาจบริหาร หลักการกระจายอ านาจบริหาร 
เป็นต้น 

2) วัตถุประสงค์ของการก ากับดูแล คือ 
เพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และ 
เพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
ทั้งนี้ ลักษณะการก ากับดูแลที่เหมาะสมและเป็นไปตามหลักการข้างต้น 

ควรจะต้องมีลักษณะดังนี้ 
(1) เพ่ือปูองกันความผิดพลาด 
(2) เพ่ือที่จะดูว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้บริการที่จ าเป็น

แก่ประชาชนในท้องถิ่น 
(3) เพ่ือที่จะดูว่าบริการที่จัดท านั้นถึงขนาดมาตรฐานขั้นต้นที่

ก าหนดไว้ 

                                           
15อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 14, น.20. 
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(4) เพ่ือส่งเสริมให้การบริการมีมาตรฐานสูงขึ้น 
3) การก ากับดูแลจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ 
4) การก ากับดูแลจะกระท านอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ 
โดยหลักแล้วท้องถิ่นย่อมมีอิสระในการปกครองตนเอง การก ากับดูแลจะ

มีได้ก็แต่ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเท่านั้น ทั้งนี้ สอดคล้องกับหลักการที่ว่า “…ไม่มีการ
ก ากับดูแลถ้าปราศจากกฎหมายและไม่มีการก ากับดูแลที่เกินไปจากฎหมาย”  

ในขั้นตอนของการก ากับดูแลนั้น องค์กรก ากับดูแลไม่มีอ านาจสั่งการให้
องค์กรภายใต้การก ากับดูแลปฏิบัติการตามท่ีเห็นเหมาะสม ทั้งนี้ เพราะองค์กรภายใต้การก ากับดูแลมี
อิสระในการด าเนินงาน ตามหลักการกระจายอ านาจ และมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงต้องมีความ
รับผิดชอบตามอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ องค์กรก ากับดูแลจึงมีหน้าที่เพียงก ากับดูแลให้
องค์กรภายใต้การควบคุมดูแล ปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น โดย
การยกเลิก เพิกถอน หรือเข้าสั่งการแทนองค์กรภายใต้การก ากับดูแล เมื่อมีการด าเนินการที่ไม่ถูกต้อง
ตามกฎหมายซึ่งถือว่าเป็นข้อยกเว้น   

โดยหลักแล้วองค์กรก ากับดูแลไม่มีอ านาจทั่วไปที่จะท าเช่นนั้น ต่างกับ
อ านาจบังคับบัญชาที่ถือว่าโดยทั่วไปมีอ านาจท าได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายห้ามไม่ให้ท า เจ้าหน้าที่ที่ผู้มี
อ านาจก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติมีอ านาจที่จะยกเลิกหรือสั่งให้ยกเลิกการกระท าขององค์การที่มี
อยู่ภายใต้การก ากับและแม้แต่จะมีค าสั่งแทน องค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับก็ตาม อย่างไรก็ตาม 
อ านาจเหล่านี้จะมีได้ก็แต่ภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดขึ้นโดยพระราชบัญญัติ อ านาจก ากับดูแลจึงมิใช่
อ านาจทั่วไปอย่างที่ปรากฏในอ านาจบังคับบัญชา  

นอกจากนี้ หากพิจารณาในแง่ “ที่มาของอ านาจ” และจะเห็นได้ว่า 
อ านาจบังคับบัญชานั้นมีอยู่ในการจัดการปกครองแบบรวมอ านาจ ฉะนั้น ในองค์กรหนึ่ง ๆ ผู้มีอ านาจ
สูงสุดจะบังคับบัญชาผู้ใต้บังคับบัญชาภายในองค์กรของตนตามล าดับชั้น กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ระดับสูง
มีอ านาจบังคับบัญชาสั่งการเจ้าหน้าที่ซึ่งมีสถานะต่ ากว่าในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาภายในองค์กร(นิติ
บุคคล)เดียวกัน ส่วนอ านาจก ากับดูแลนั้นมีอยู่ในการจัดการปกครองแบบกระจายอ านาจ จึงเป็น
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรสององค์กร คือ องค์กรก ากับดูแล (ส่วนกลาง) และองค์กรภายใต้การ
ก ากับดูแล (องค์กรกระจายอ านาจ) ซึ่งถือเป็นข้อแตกต่างที่ส าคัญประการหนึ่งของอ านาจบังคับ
บัญชาและอ านาจก ากับดูแล  
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ตารางที ่2.1 ความแตกตา่งระหวา่งการบังคบับญัชากบัการก ากบัดแูล 

 
 อ านาจบังคับบัญชา อ านาจก ากับดูแล 

พิจารณาจากหลั กการ
ปกครอง 

หลักการรวมอ านาจ หลักการกระจายอ านาจ 

พิจารณาจากความสัมพันธ์
ระหว่างผู้ควบคุมกับผู้ถูก
ควบคุม 

นิ ติ สั ม พันธ์ ภ าย ในนิ ติ บุ คคล
เดียวกัน 

นิติสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคลสอง
นิติบุคคล 

พิจารณาจากที่ ม าของ
อ านาจในการควบคุม 

กฎหมายทั่วไปที่เกิดจากระเบียบ
ภายในหน่วยงาน 

กฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ
เท่านั้น 

พิจารณาจากขอบเขตของ
การควบคุม 

ความชอบด้วยกฎหมายและความ
เหมาะสม(ดุลพินิจ) 

ความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น 

พิจารณาจากการควบคุม
เหนือการกระท า 

อ านาจเหนือการกระท า อ านาจ เ พิกถอนการกระท า
(เฉพาะการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายเท่านั้น) 

พิจารณาจากการควบคุม
เหนือตัวบุคคล 

อ านาจเหนือตัวบุคคล การถอดถอนออกจากต าแหน่ง 

พิจารณาจากสถานะของ
ค าสั่งที่ควบคุม 

ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง ค าสั่งทางปกครอง 

 
2.2 หลกัเกณฑ์ทีส่ าคัญของการก ากบัดูแล 

 
2.2.1 การก ากบัดูแลต้องกระท าเท่าทีจ่ าเปน็ 

ตามหลักกฎหมายมหาชนมีหลักเกณฑ์หนึ่งที่ส าคัญคือ หลักความได้สัดส่วน โดย
เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่มีค่าบังคับระดับเดียวกับรัฐธรรมนูญหรือในอีกความหมายหนึ่งคือ หลัก
ความได้สัดส่วนเป็นกฎมายรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งการใช้หลักความได้สัดส่วนมี
วัตถุประสงค์และระดับการใช้ 2 กรณีคือ 

กรณีแรก การใช้ หลั กความได้สั ดส่ วนในการควบคุมกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่ค่าบังคับล าดับรองจากรัฐธรรมนูญ มิให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
ทั้งนี้เพ่ือมุ่งคุ้มครองมิให้รัฐหรือฝุายนิติบัญญัติออกกฎหมายจ ากัดเสรีภาพของประชาชนเกินความ
จ าเป็นและสมควร ซึ่งรัฐธรรมนูญได้บัญญัติรองรับไว้ และหลักความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมาย
ล าดับรองหรือ“กฎ” ไม่ให้ขัดหรือแย้งกับกฎหมายแม่บท หรือกฎหมายที่ค่าบังคับระดับ
พระราชบัญญัติ โดยจะปูองกันออก “กฎ” มิให้ก าหนดข้อบังคับเกินความจ าเป็นและนอกเหนือ
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วัตถุประสงค์ของกฎหมายบท และมาตรการที่ก าหนดใน “กฎ” จะต้องมีเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ตาม
เจตนารมณ์กฎหมายแม่บทเท่านั้น  

กรณีที่สอง การใช้หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝุาย
ปกครอง ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่สุจริตหรือไม่ โดยการใช้ดุลพินิจจะต้อง
กระท าด้วยความจ าเป็นและสมควร ไม่เป็นการจ ากัดเสรีภาพประชาชนเกินสมควร และการใช้ดุลพินิจ
จะต้องเป็นไปเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อ านาจใช้ดุลพินิจ และมาตรการที่ก าหนดของ
การใช้ดุลพินิจจะต้องเป็นไปด้วยเหมาะสม 

หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมาย ซึ่งกฎหมายต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อ
หลักแห่งความได้สัดส่วนถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยส่วนใหญ่จะมิได้บัญญัติก าหนด
หลักแห่งความได้สัดส่วน ไว้อย่างชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร แต่องค์กรต่างๆของรัฐไม่ว่าจะเป็น
องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร หรือองค์กรตุลาการจะต้องเคารพและปฏิบัติตามหลักการนี้ โดยจะ
กระท าการใดๆที่ขัดหรือแย้งต่อหลักการนี้ไม่ได้หลักแห่งความได้สัดส่วนประกอบด้วยหลักการส าคัญ 
3 ประการ16 คือ หลักความสัมฤทธิ์ผล (principle of appropriateness) หลักแห่งความจ าเป็น 
(principle of necessity) และหลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (principle of 
proportionality in the narrow sense) หลักความได้สัดส่วนในฐานะเป็นหลักกฎหมายในการ
ควบคุมกฎหมายหรือกฎมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ มีรายละเอียดดังนี้ 

1. หลักความสัมฤทธิ์ผล หมายถึง มาตรการที่กฎหมายให้อ านาจฝุายปกครอง
ออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่เหมาะสม กล่าวคือ สามารถด าเนินการเพ่ือให้เกิดผล
ตามที่ฝุายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ เกิดขึ้นได้จริงในทางปฏิบัติ  โดยรัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยนั้น การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะกระท าได้ก็เฉพาะเพียงเพ่ือจัดระเบียบ
แห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพเหล่านั้นไม่ให้การใช้สิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนคนหนึ่ ง
กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืนๆ หรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชนเท่านั้น 
ดังนั้น การตรากฎหมายให้อ านาจฝุายปกครองออกค าสั่งบังคับให้ประชาชนกระท าการหรือมิให้
กระท าการใด โดยที่สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่นและหรือประโยชน์มหาชนไม่ได้รับการคุ้มครองให้ดี
ขึ้นมาเลย ก็เท่ากับเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพที่ขัดต่อหลักแห่งความเหมาะสมเพราะไม่สามารถ
บรรลุผลในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้จริงในทางปฏิบัติ 

                                           
16วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540, พิมพ์

ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน,2543), น.85-91 
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2. หลักแห่งความจ าเป็น หมายถึงมาตรการที่กฎหมายให้อ านาจฝุายปกครอง
ออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อให้เจตนารมณ์หรือความ
มุ่งหมายของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้กล่าวคือ เป็นมาตรการที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนน้อยที่สุด โดยตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตยแล้ว รัฐจะ
เรียกร้องให้ประชาชนจ าต้องยอมสละสิทธิและเสรีภาพของตนได้เพียงเท่าที่จ าเป็นแก่การคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของผู้อ่ืนและหรือประโยชน์มหาชนเท่านั้น ดังนั้น การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน
เกินกว่าความจ าเป็นในการด าเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมายที่ตั้งไว้ย่อมขัดต่อหลักแห่งความจ าเป็นโดย
ความคิดที่อยู่เบื้องหลังหลักการนี้คือ “ในระหว่างสิ่งที่เลวร้ายสองสิ่งขึ้นไปที่จ าเป็นต้องเลือก บุคคล
ควรเลือกสิ่งที่เลวร้ายน้อยที่สุด” 

3. หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบหรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า
หลักแห่งความสมดุล หมายถึงมาตรการที่กฎหมายให้อ านาจฝุายปกครองออกมาใช้บังคับแก่
ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าที่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่
เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวม เพราะแม้ว่ากฎหมายนั้นจะก าหนดมาตรการที่เหมาะสมและจ าเป็น
แก่การด าเนินการเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่ฝุายนิติบัญญัติตั้งไว้ก็ตาม แต่หากบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมายนั้น จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือต่อสังคมเป็นอย่างมากเมื่อเทียบกับประโยชน์ที่
ส่วนรวมที่พึงได้รับ ก็น่าจะถือว่าเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือให้อ านาจฝุายปกครองกระท าการดังกล่าว
ขัดต่อหลักแห่งความสมดุล 

ในการที่จะพิจารณาว่ากฎหมายใดกระทบต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพเกิน
ความจ าเป็นสมควรหรือไม่ คือจะใช้หลักความได้ส่วนในการพิจารณาประกอบ กฎหมายที่ออกมาได้
เป็นการจ ากัดเสรีภาพประชานเกินความจ าเป็นและสมควรหรือไม่ ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้
ฝุายนิติบัญญัติมีอ านาจในการตรากฎหมายจ ากัดหรือให้อ านาจฝุายปกครองในการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนแต่ละคนเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้ อ่ืนและหรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์มหาชนได้ก็ตาม แต่ก็หาได้มีอ านาจตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพด้วยไม่ ดังนั้น
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เพิกถอนสิทธิเสรีภาพด้านใดด้านหนึ่งของประชาชนย่อมมีข้อความขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้ แต่อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติมีกฎหมายที่
ก าหนดเงื่อนไขไว้อย่างเคร่งครัดให้ประชาชนต้องปฏิบัติก่อนที่จะใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นได้ แต่ไม่มี
ประชาชนคนใดสามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขนั้นได้ กฎหมายในลักษณะดังกล่าวถือว่าเป็นการกระทบถึง
แก่นของสิทธิเสรีภาพ แม้ตามรูปแบบแล้วจะเป็นกฎหมายจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ แต่ตามเนื้อหาก็มี
ผลไม่แตกต่างกับกฎหมายที่ตัดสิทธิหรือเสรีภาพเลย ดังนั้นกฎหมายดังกล่าวใช้บังคับไม่ได้ และใน
ท านองเดียวกัน กฎหมายที่บัญญัติว่าการกระท าหรือการละเว้นไม่กระท าการใดเป็นความผิดทาง
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อาญา และก าหนดระวางโทษทางอาญาไว้อย่างโหดร้ายทารุณ เช่น ตัดแขน ตัดขา เช่นนี้ ย่อมเป็น
กฎหมายที่จ ากัดสิทธิและเสรีภาพในร่างกายของประชาชนจนถึงแก่นของสิทธิและเสรีภาพ ย่อมมีผล
ใช้บังคับไม่ได้เช่นกัน 

 
2.2.2 การก ากบัดูแลต้องมกีฎหมายบญัญตัิไวโ้ดยชดัแจ้ง 

ในเรื่องของการปกครองนั้นโดยส่วนใหญ่จะมีการใช้หลักเรื่องนิติรัฐ17 ซึ่งเป็นการ
ที่รัฐที่ต้องยอมตนอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนและเพ่ือคุ้มครองสถานะของ
ปัจเจกชนโดยรัฐยอมตนอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ที่ก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนโดยมีกฎเกณฑ์อยู่
สองประการ คือ 

กฎเกณฑ์ประการแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและกฎเกณฑ์
ประการที่สองก าหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่
ก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที่มีผลร่วมกันนั้นก็คือการจ ากัดอ านาจของรัฐโดยการให้อ านาจนั้น
อยู่ ภายใต้ระบบกฎหมายที่รัฐลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือฝุายปกครองไม่สามารถใช้
วิธีการอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลานั้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่รัฐสภา
ตราขึ้นการกระท าใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้เหล่านี้ส่งผลโดยปริยายให้เกิดข้ึนสองประการคือ 

1. เมื่อฝุายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชนฝุายปกครองหาอาจจะท า
การฝุาฝืนหรือหลีกเลี่ยงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ได้ไม่ 

2. ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้นฝุายปกครองไม่อาจกระท าการใดเป็น
การบังคับปัจเจกชน โดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมีการกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาไว้ให้อ านาจไว้
เท่านั้น หรือโดยปริยาย 

ดังนั้นนิติรัฐจึงเป็นหน้าที่ให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้ใหญ่ใต้ปกครองว่าเมื่อใดก็
ตามที่ฝุายปกครองละเมิดแบบนี้ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเพ่ือเพิกถอนการกระท า
หรือเปลี่ยนแปลงหรือเลิกเฉยการกระท านั้นนั้นของฝุายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได้เพราะฉะนั้น
ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที่สร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวัตถุประสงค์ในหลักในการปูองกัน
และแก้ไขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่รัฐเพ่ือที่จะท าให้นิติรัฐเป็นความจริงขึ้นมาได้ก็
จ าเป็นที่ประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกับการกระท าของรัฐทุกประเภทที่ไม่ชอบและท าให้
ประชาชนเสียหาย จึงเป็นหลักที่ว่า บรรดากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นลายลักษณ์

                                           
17บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : นิติ

ธรรม, 2538), น.67-68. 
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อักษร หรือไม่ และไม่ว่าศักดิ์สูงเพียงใดเช่นรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติโดยไม่ว่าเป็นกฎเกณฑ์ที่
ฝุายปกครองเป็นผู้ออกเองทั้งหมดนี้รวมกันย่อมเป็นขอบเขตจ ากัดไม่ให้นิติกรรมทางของหรือการ
กระท าทางกายภาพของฝุายปกครองเกินขอบอ านาจผลของรัฐนี้เป็นผลทางปฏิเสธมิให้ทางนิติกรรม
ทางปกครองและการกระท าทางกายภาพเกินขอบเขตที่กฎหมายกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายก าหนด
ทั้งหมดวางไว้ ดังนั้น นิติกรรมทางปกครองทุกประเทศไม่ว่าจะมีผลเป็นการทั่วไปเช่นกฎเกณฑ์หรือ
ระเบียบทั้งหลายหรือนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเฉพาะโดยเฉพาะรายจะต้องเคารพกฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์
สูงกว่าจะออกนอกขอบกฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์สูงกว่าไม่ได้เช่นกฎกระทรวงจะออกเกินขอบเขตพระราชา
บัญญัติข้อบัญญัติกรุงเทพจะขัดกับกฎกระทรวงไม่ได้นอกจากนั้นแม้ว่าเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองผู้นั้น
สามารถออกกฎเกณฑ์เองได้เมื่อออกกฎเกณฑ์นั้นแล้วต้องเคารพกฎเกณฑ์นั้นด้วยจนกว่าตนจะได้
แก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎเกณฑ์นั้นโดยรูปแบบและกระบวนการเดียวที่ออกกฎเกณฑ์นั้นนั้นหากฝุา
ฝืน ขัดเรื่องที่ตนออกมิฉะนั้นจะถือว่าไม่ชอบ 

การท านิติกรรมทางปกครองจึงต้องออกมาเพราะได้มาจากกฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายซึ่งหมายความว่านิติกรรมทางปกครองจะต้องมีอ านาจคือต้องเป็นบุคคลที่กฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายระบุให้มีอ านาจเรื่องที่จะมีอ านาจท าสถานที่ตลอดจนเวลาที่มีอ านาจกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย
ที่จะให้อ านาจแก่ฝุายปกครองนี้ถ้าจะกระท าการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรจะต้องเป็น
กฎเกณฑ์ท่ีฝุายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนปวงชนเป็นผู้ตราขึ้น 

ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกต้องตามทางปกครองการ
กระท าทางกายภาพของฝุายปกครองนอกจากจะต้องกระท าโดยมีอ านาจที่มอบมาจากกฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายและจะต้องไม่เกินขอบเขตแห่งกฎหมาย ที่ส าคัญคือการเคารพต่อกระบวนการขั้นตอนที่
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายวางไว้ 

 
2.2.3 การก ากับดูแลต้องไม่ขัดกับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในท้องถิ่น18 
ในการศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็น

องค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง โดยเป็นด้านของการกระจายอ านาจทาง

                                           
18พนม เอี่ยมประยูร, “หลักแห่งการปกครองจนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น

ในฐานะที่เป็นหลักกฎหมายซึ่งมีค่าบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ” ในอาจาริยบูชาหนังสือรวมบทความ
ทางวิชาการเพ่ือเป็นอนุสรณ์แด่ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2538), 
น.263. 
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พ้ืนที่ คือเป็นเรื่องที่ส่วนกลางกระจายอ านาจออกไปให้แก่ส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดท า
บริการสาธารณะ “การจัดระเบียบการปกครองซึ่งรัฐหรือส่วนกลางมอบอ านาจหน้าที่การจัดท า
บริการสาธารณะบางอย่าง ซึ่งเดิมเจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินงานอยู่ใน
ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นหรือองค์กรอันมิได้เป็นส่วนหนึ่งของราชการบริหารส่วนกลางรับไปด าเนินการด้วย
งบประมาณและเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นหรือขององค์การนั้นเอง…”19 โดยสาระส าคัญนั้นย่อม
หมายความถึง อ านาจในการจัดท าสาธารณกิจนั้นโดยเนื้อหาแล้วเป็นอ านาจขององค์การส่วนกลาง 
แต่เพ่ือประโยชน์หรือเพ่ือความคล่องตัวในการด าเนินงาน จึงได้มีการกระจายอ านาจดังกล่าวไปสู่
องค์กรส่วนท้องถิ่น ซึ่งค าสอนว่าด้วยหลักการกระจายอ านาจเป็นแนวค าสอนที่ใช้อยู่ในประเทศ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ซึ่งหากพิจารณาในแง่ของความเป็นมาทางประวัติศาสตร์แล้ว ค าสอนดังกล่าวก็
ชอบว่าด้วยข้อเท็จจริงที่ฝรั่งเศสเป็นประเทศที่มีการรวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางอย่างเด็ดขาด ฉะนั้น
บรรดาอ านาจทั้งหลายที่ท้องถิ่นใช้อยู่ในการจัดท าสาธารณกิจซึ่งเป็นอ านาจที่ส่วนกลางกระจาย
ออกมาให้เพียงใดก็ตามแต่ที่จะก าหนดไว้ในกฎหมาย ตามบทความเรื่องระบบกระจายอ านาจของ
ฝรั่งเศส ดร.อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ ได้ตั้งข้อสังเกตไว้อย่างน่าสนใจ “ค าว่า la decentralisation  
ในภาษาฝรั่งเศสซึ่งแปลเป็นไทยว่า “การกระจายอ านาจ” นั้นมีความหมายตามหลักภาษาว่า การเอา
อ านาจออกไปจุดศูนย์กลาง ซึ่งไม่แสดงให้เห็นความคิดของการปกครองตนเองที่ชัดเจนเหมือนกับค า
ว่า “ selfgovernment ”  ในภาษาอังกฤษและค าว่า selbstverwaltung ในภาษาเยอรมัน ซึ่งทั้ง
สองค านี้แปลตรงตัวเป็นภาษาไทยว่า “ การปกครองตนเอง” ดังนี้ จึงเป็นประเด็นว่า ส าหรับกรณีทั่ว 
ๆ ไปแล้ว อ านาจขององค์การท้องถิ่นในการจัดท าสาธารณกิจนั้น โดยแท้จริงแล้วเป็นอ านาจที่
ส่วนกลางกระจายมาให้ หรือเป็นอ านาจที่องค์กรส่วนท้องถิ่นที่มีหรือพึงมี อักนัยหนึ่งอ านาจที่องค์กร
ส่วนท้องถิ่นมีอยู่ที่เป็นผลมาจากการยอมรับสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในท้องถิ่นในอันที่จะ
ปกครองตนเอง เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการที่จะมีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งเป็ นเรื่อง
เกี่ยวเนื่องกับชีวิตประจ าวันของตนเอง ดังที่ วัจนาถ วังตาล อธิบายว่า “ เป็นการรัฐยอมรับว่ามี
ผลประโยชน์บางอย่างเป็นเรื่องประชาชนในแต่ละท้องถิ่นโดยเฉพาะแยกต่างหากจากผลประโยชน์
ทั่วไปของชาติ เช่น การรักษาความสะอาดเก็บขยะมูลฝอย การบ ารุงรักษาถนนหนทาง การอนามัย
ของประชาชนในท้องถิ่นหนึ่ง ๆ ซึ่งเป็นเรื่องผลประโยชน์ที่ประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ได้รับโดยเฉพาะ 
การจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์เฉพาะแก่ประชาชนภายในท้องถิ่น  จึงถือเป็น
กิจการของท้องถิ่น (affaires locaies) ที่ประชาชนภายในอาณาเขตนั้น ๆ ควรจัดท าเอง…”  

                                           
19เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, “อ านาจก ากับดูแลทางปกครอง : ศึกษากรณีองค์การเทศบาล,” 

(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), น.7. 
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การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี พ.ศ. 2521 รวมทั้งฉบับปี พ.ศ. 
2534 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมได้บัญญัติรับรองถึงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญย่อมเท่ากับเป็นการยอมรับว่า การปกครองตนเองนั้น เป็นสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในท้องถิ่นนั้นเอง ดั้งนี้ อ านาจที่ท้องถิ่นใช้อยู่จึงเป็นอ านาจของส่วนท้องถิ่ น
นั้นเอง มิใช่เป็นอ านาจที่กระจายมาจากส่วนกลางแต่อย่างใด 

กล่าวโดยสรุป การปกครองตนเองจึงเป็นเรื่องของสิทธิในการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการปกครองซึ่งยังผลให้การเลือกตั้งองค์กรผู้แทนเพ่ือเข้ามาท าหน้าที่แทนจึงเป็นสิ่งที่มิ
อ านาจเลี่ยงได้หาใช่เป็นเรื่องของการกระจายอ านาจอันเป็นเพียงเทคนิคของการบริหารงาน ซึ่ง
เลือกตั้งอาจไม่จ าเป็นดังที่มีผู้พยายามน าเสนอไม่  ดังนั้นแล้วเนื้อหาการรับรองสิทธิของส่วนท้องถิ่นใน
การปกครองตนเองซึ่งปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของประเทศ ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับหลักการปกครอง
ตนเองของส่วนท้องถิ่นอยู่หลายฉบับ ทั้งที่กล่าวถึงไว้ในหมวดสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย และที่
บัญญัติไว้ในหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ โดยเฉพาะอย่างที่บัญญัติไว้เป็นเอกเทศในหมวดที่ว่าด้วยการ
ปกครองท้องถิ่น ซึ่งได้แก่รัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2517 ฉบับปี พ.ศ. 2521 และฉบับปีปัจจุบัน  พ.ศ. 
2534 ทั้งก่อนและหลังการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2538 ดังจะได้เปรียบให้เห็นดังนี้ คือ   

จากบทบัญญัติว่าด้วยการปกครองตนเองรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับดังกล่าว จะ
พบว่า นอกจากจะได้มีการรับรองถึงหลักแห่งการปกครองตนเองเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
หรือ สิทธิของท้องถิ่นในการปกครองตนเองไว้แล้ว ยังได้มีความพยามที่จะสร้างหลักประกันเพ่ือ
คุ้มครองการใช้สิทธิดังกล่าว ด้วยการก าหนดเนื้อหาของหลักการดังกล่าวไว้ ซึ่งสามารถประมวลผลได้
ดังนี้คือ 

(1) ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครองท้องถิ่นของตนเอง  
(2) ความมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแห่งท้องถิ่น 
(3) ให้มีโครงสร้างการด าเนินงานซึ่งประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและหัวหน้าฝุาย

บริหาร หรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งมาจากเลือกตั้ง (เป็นหลัก) 
(4) การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็น เพ่ือการ

คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ขอประเทศเป็นส่วนร่วม  
(5) ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ตามที่กฎหมายบัญญัติว่าไว้ย่อม

มีสิทธิปกครองตนเอง 
และผลในการกฎหมายของการรับสิทธิของส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเองไว้

ในรัฐธรรมนูญ ท าให้เป็นที่ทราบกันทั่วไปว่า การมีหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนท้องถิ่นได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในธรรมนูญย่อมมีผลให้ หลักการดังกล่าวมีการบังคับ
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ทางด้านกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ ซึ่งเมื่อพิจารณาตามล าดับชั้นของกฎหมายแล้ว ก็ย่อมบังคับสูง
กว่ากฎหมายในระดับต่ ากว่าลงมา ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งมีค่าบังคับสูงกว่ า
พระราชบัญญัติ กฎหมายในพระราชบัญญัติเองและกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ และกฎหมายในที่ระดับ
ต่ ากว่าจะขัดหรือแย้งกับเนื้อหาของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่น 
ดังที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้มิได้ 
 
2.3 ฐานทางกฎหมายของการก ากับดแูลองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
 

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องอาศัยกฎหมายเพ่ือเป็นเครื่องมือในการ
ก ากับดูแลตามหลักการโดยทั่วไปของสากล โดยสามารถแบ่งออกได้คือ 
 

2.3.1 กฎหมายรฐัธรรมนูญ 
เนื่องจากกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศ ซึ่งใน

รัฐธรรมนูญนั้นได้มีการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจต่าง ๆ โดยในเรื่องของการปกครอง
ท้องถิ่นก็เป็นหนึ่งในเรื่องที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้เช่นเดียวกัน ซึ่งโดยทั่วไปแล้วก็จะมีการก าหนดถึง
การที่รัฐจะต้องมีการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น รวมถึงหลักส าคัญในการปกครองส่วนท้องถิ่นเอง  
โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การบริหารงานบุคคล การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถิ่น และเรื่องการการที่จะควบคุมดูแลท้องถิ่นให้ด าเนินการต่อไป การก าหนด
หลักการต่าง ๆ ขึ้น ในรัฐธรรมนูญก็เพ่ือที่จะเป็นแนวทางในการที่จะตรากฎหมายออกมาใช้บังคับแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป โดยเป็นการวางแนวทางที่จะก าหนดหลักการต่าง ๆ เพ่ือน ามาใช้
บังคับในระดับกฎหมายล าดับรองลงมา เช่น หลักการเรื่องความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หลักเจตนารมณ์แห่งการปกครองตนเองของท้องถิ่น เป็นต้นรัฐธรรมนูญได้มีบทบัญญัติหลาย
มาตราที่สะทอ้นให้เห็นถึงความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยต้องอยู่ภายใต้เจตนารมณ์ที่จะ
ให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่น จึงได้มีการบัญญัติไว้ในหมวดการปกครองส่วนท้องถิ่น ว่ารัฐจะต้องให้
ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการ
สาธารณะและมีส่วนในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่”อีกทั้งยังได้บัญญัติเกี่ยวกับการก ากับดูแลว่า 
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็นและมีหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่ อนไขที่
ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ โดยต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศ
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เป็นส่วนรวมจากบทบัญญัติดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีอิสระ
ในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหารงาน การบริหารบุคคล การเงินและการคลัง อีกทั้งมี
อ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ ทั้งนี้ โดยมีรัฐบาลเป็นผู้มีหน้าที่ “ก ากับดูแล”องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นภายในกรอบของกฎหมาย 

 
2.3.2 กฎหมายจดัตัง้องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 

เมื่อรัฐธรรมนูญได้มีการประกาศใช้บังคับแล้วได้ก าหนดเรื่องของการปกครอง
ท้องถิ่นไว้ จึงต้องมีการด าเนินการจัดท ากฎหมายที่เกี่ยวข้องออกมา อาทิเช่น ลักษณะหรือรูปแบบ
ของท้องถิ่น อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น เป็นต้น โดยจะถูกตราขึ้นโดยฝุายนิติบัญญัติ เป็นกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติออกมาให้ฝุายบริหารน าไปบังคับใช้ต่อไป เช่น พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลท้องถิ่น พ.ศ. 2542เป็นต้น โดย
เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ หากยังมีในบางกรณีที่กฎหมายที่ออกมาบังคับใช้นั้นจะต้องมีการ
ออกระเบียบขึ้นมาโดยเฉพาะเป็นกรณี ๆ ไป ส าหรับการด าเนินการนั้น ๆ โดยฝุายองค์กรผู้ใช้อ านาจ
ก ากับดูแล ซึ่งออกมาโดยมีลักษณะเป็นกฎ20 เพ่ือเป็นแนวทางรวมถึงอาจจะมีลักษณะเป็นการสั่งการ
ในการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ จะต้องด าเนินตามที่วางเอาไว้  

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

                                           
 20 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

มาตรา 5 กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่
กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
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รัฐธรรมนูญ 
 
       ออกกฎหมายตามหลักการ 
 

พระราชบัญญัติ 
 

      ให้อ านาจออกระเบยีบฯ 
 

ระเบียบ/ข้อบังคับ 
   
  กระทรวงมหาดไทยออก 
 

 หนังสือสั่งการ 

 
 
 

ภาพที่ 2.3 แผนภาพแสดงความสัมพันธ์ของฐานทางกฎหมายที่ใช้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
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บทที ่3 
การก ากบัดแูลองคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 
3.1 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองสว่นท้องถิน่ในประเทศฝรัง่เศส 
 

ประเทศฝรั่งเศส เป็นรัฐเดี่ยวและจัดการปกครองในลักษณะที่เน้นหลักการรวมศูนย์
อ านาจที่คล้ายคลึงกับประเทศไทย เป็นสมาชิกของสหภาพยุโรปและเป็นประเทศที่ใหญ่ที่สุดในยุโรป
ตะวันตก มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบสาธารณรัฐ มีประธานาธิบดีเป็นประมุข มีรัฐสภา 
ประกอบด้วย 2 สภา คือ วุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎร ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศแม่บทของ
ระบบกึ่งประธานาธิบดี อันเป็นการผสมผสานระหว่างระบบรัฐสภากับระบบประธานาธิบดีทั้งยังเป็น
ประเทศท่ีมีความเจริญก้าวหน้าทางด้านการเมืองและการบริหารสืบต่อกันมา1 
 

3.1.1 ระบบการก ากบัดแูลในประเทศฝรั่งเศส 
การบริหารราชการของประเทศฝรั่งเศส จัดระบบเป็นแบบ 3 ชั้น โดยแบ่ง

ออกเป็นรัฐบาลกลาง ภูมิภาค และท้องถิ่น 
1. รัฐบาลกลาง อันประกอบด้วย ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ซึ่ง

ประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศจะได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนเป็นการทั่วไป มี
นายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ารัฐบาลซึ่งมาจากการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี และประธานาธิบดีจะเป็นผู้
แต่งตั้งรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรี ในการบริหารราชการนั้น จะประกอบไปด้วย
กระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ในส่วนกลาง โดยในการจัดตั้งกระทรวงต่าง ๆ นั้น หัวหน้ารัฐบาลจะ
เป็นผู้ก าหนดรายชื่อกระทรวงที่จะให้มีในขณะจัดตั้งรัฐบาล ซึ่งจะมีจ านวนมากหรือน้อยนั้นก็จะขึ้นอยู่
กับเหตุผลในทางเทคนิคและในทางการเมือง รวมถึงระหว่างอายุของรัฐบาลก็อาจจะเปลี่ยนแปลงโดย
เพ่ิมเติมหรือยกเลิกกระทรวงได้ จึงท าให้ไม่มีโครงสร้างที่ตายตัวแน่นอน บางหน่วยงานอาจถูกย้าย
จากกระทรวงหนึ่งไปในอีกกระทรวงซึ่งถือว่าเป็นเรื่องปกติ และสามารถท าให้เกิดความคล่องตัวในการ
จัดแบ่งกลุ่มงาน เพ่ือตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาลแต่ละยุคสมัย ทั้งยังเป็นการช่วยจัดการให้
หน่วยงานเกิดการท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

                                           
 1นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ, 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2546), น.99-102. 
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2. ภูมิภาค การบริหารราชการส่วนภูมิภาคซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นการปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยรัฐ และเป็นวิธีการจัดการบริหารราชการที่ใช้มานาน ต่อมาเมื่อมีการจัดตั้งเขตพ้ืนที่ทาง
ปกครองในระดับภาคขึ้น และได้มีการก าหนดให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดประจ าจังหวัดที่เป็นเมืองหลวง
ของภาคท าหน้าที่เป็นผู้ว่าราชการภาคด้วย รวมถึงจังหวัดและอ าเภอ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค
จึงมีเขตการปกครองเป็นสามระดับ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค มีองค์ประกอบที่ส าคัญ 2 ส่วน 
คือ  

2.1) ผู้ ว่ า ร า ช ก า ร จั ง ห วั ด เ ป็ น ข้ า ร า ช ก า ร ส่ ว น ก ล า ง ใ น สั ง กั ด
กระทรวงมหาดไทยได้รับการแต่งตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่เป็นกลไกของรัฐในการดูแลพ้ืนที่นอกศูนย์กลาง 
ผู้ว่าราชการจังหวัดถือว่าเป็นส่วนที่ส าคัญและมีความใกล้ชิดในการบริหารราชการในระดับท้องถิ่น
มากที่สุด เพราะมีหน้าที่ก ากับดูแลภายหลังการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ หากพบว่า
การกระท าใด ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ชอบด้วยกฎหมายก็สามารถน าเรื่องฟูองร้องต่อ
ศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนการกระท าดังกล่าว โดยอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในปัจจุบันนั้น
สามารถแบ่งออกได้เป็นสองประการคือ  

ประการแรก เป็นตัวแทนของรัฐในจังหวัดเนื่องจากมาจากการแต่งตั้งจาก
ส่วนกลางจึงท าให้มีหน้าที่ในฐานะตัวแทนของรัฐในการดูแลผลประโยชน์ของชาติ ให้การปฏิบัติ
ราชการขององค์กรและบุคคลต่าง ๆ เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย รวมทั้งเป็นผู้แทนในการเข้าท านิติ
กรรมต่าง ๆ ของรัฐ 

ประการที่สอง เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในจังหวัด แต่เดิมซึ่งจะมีหน้าที่
เพียงประสานงาน ต่อมาภายหลังกระบวนการกระจายอ านาจได้มีการก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจบังคับบัญชาข้าราชการของกระทรวงต่าง ๆ ที่มาประจ าในจังหวัด 

2.2) หน่วยงานของกระทรวงประจ าส่วนภูมิภาค จากกฎหมายเมื่อปี ค.ศ. 
1982 หน่วยงานของกระทรวงต่างๆในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางอาจจะเข้าไปจัดตั้ง
ส านักงานในท้องที่ต่าง ๆ เพ่ือเป็นการลงพ้ืนที่ไปให้บริการหรือปฏิบัติหน้าที่นอกศูนย์กลาง โดยต้อง
ก าหนดเป็นเขตภาค เขตจังหวัด และเขตอ าเภอ แต่ไม่มีความจ าเป็นที่ทุกกระทรวงจะต้องออกไป
จัดตั้งหน่วยงานของตนในแต่ละเขต ขึ้นอยู่กับความจ าเป็นของกระทรวงนั้น ๆ 

3. ท้องถิ่น ระบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น มีการจัดโครงสร้างในแบบสาม
ชั้น ซึ่งประกอบไปด้วย ภาค จังหวัด และเทศบาล ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งประเทศ และมีหน่วยการ
ปกครองรูปแบบพิเศษ ซึ่งประกอบไปด้วย 

1) การบริหารงานในเขตนครปารีสและเมืองใหญ่ 
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2) การปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ ประกอบด้วย เกาะ จังหวัดโพ้นทะเล 
และดินแดนโพ้นทะเล 

จากการปฏิวัติฝรั่งเศสใน ป ค.ศ. 1789 (French Revolution 1789)2 ถือไดวา 
เป็นจุดเริ่มต้นการ พัฒนาการของระบบการปกครองท้องถิ่นสมัยใหม่ในประเทศฝรั่งเศส รากฐาน
ความคิดในการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุ่งขจัดความแตกต่างในหมู่หน่วยหรือองค์กรทาง
การเมืองในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท ให้อยู่ภายใต้รากฐานของกฎหมายเดียวกัน 
ดังนั้น สิทธิพิเศษและความไดเปรียบต่าง ๆ ที่เคยมีจะต้องขจัดให้หมดไป หน่วยหรือองค์กรทาง
การเมืองแบบเดิม จึงถูกแปรเปลี่ยนไปสูองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรูปแบบเดียวกันทั่วทั้งประเทศ 
ซึ่งไดแก่ หรือเทศบาล ซึ่งลักษณะเดนของการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุ่งสร้างความเป็น
แบบแผนอันเดียวกัน และความเสมอภาค เพ่ือเป็นการลดช่องว่างระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ระดับพ้ืนฐานคือ เทศบาลกับรัฐบาลกลาง จึงไดมีการสร้างหน่วยการบริหารปกครองในรูปแบบใหม่
ขึ้นมาคือ จังหวัด และ แขวง ขึ้นมาเพ่ือเป็นองค์กรเชื่อมโยงระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยกันเอง
และระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับรัฐ โดยเริ่มแรกนั้นมีความพยายามที่จะจัดให้มีการเลือกตั้ง
เช่นเดียวกันกับเทศบาล แต่เมื่อรัฐบาล พบว่า ฝุายต่อต้านซึ่งยังคงมีอยู่ทั่วไปในเขตชุมชนต่าง ๆ ทั่ว
ประเทศอาจจะชนะการเลือกตั้ง จึงไดมีการเปลี่ยนแปลงไปสูรูปแบบ “ผู้ตรวจการ" ซึ่งเป็นข้าราชการ
ที่ไดรับการแต่งตั้งจากส่วนกลาง โดยให้ว่า “สาธารณรัฐนั้นเป็นหนึ่งเดียวและแบ่งแยกไมได” ในสมัย
การปกครองของนโปเลียน ได เกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างมากในระบบการบริหารปกครองของ
ประเทศ แต่ทั้งนี้ในส่วนของการปกครองในระดับท้องถิ่นนั้น เป็นความเปลี่ยนแปลงภายใต้โครงสร้าง
เดิม โดยที่ในปี ค.ศ.1800 การบริหาร ในระดับจังหวัดได้ยกเลิกระบบคณะผู้ตรวจการ ไปสู่ระบบการ
บริหารปกครองแบบภูมิภาค ภายใต้การดูแลของ “ผู้ว่าราชการจังหวัด” ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจาก
ส่วนกลาง โดยที่มีคณะของ “ชนชั้นน าท้องถิ่น” คอยช่วยเหลือการบริหารในลักษณะที่คล้ายกับสภา 
ส่วนเขตการปกครอง ในรูปของ “แขวง” ก็ได้ถูกเปลี่ยนเป็น อ าเภอ โดยมีสภาที่ได้รับแต่งตั้งเป็นการ
บริหารภายใต้การควบคุมของนายอ าเภอ  

จากแนวคิดทางการปกครองในสมัยนโปเลียนที่มุ่งสถาปนาระบบราชการ
ระดับชาติให้มีความแข็งแกร่งเพ่ือเป็นกลไกหลักทางการบริหารของประเทศ ส่งผลให้ความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีอยู่อย่างจ ากัด ถูกแทนที่โดยระบบการบริหารที่เข้มแข็งของ
ส่วนกลางผ่านโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคหรือการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ โครงสร้างการ

                                           
 2สถาบันพระปกเกล้า, การศึกษารูปแบบและวิธีการในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น, รายงานการวิจัย, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, 2548), น.104-107. 
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บริหารนอกศูนย์กลางเช่นนี้ด ารงอยู่อย่างต่อเนื่องยาวนานจนกระทั่งปี ค.ศ.1982 ในสมัยรัฐบาลน า
โดยพรรค สังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอ านาจครั้งใหญ่ในฝรั่งเศสจึงได้เกิดขึ้น  

ในช่วงแรกไดริเริ่มการปฏิรูประบบการปกครองท้องถิ่นโดยกฎหมาย ลงวันที่ 2 
มีนาคม ค.ศ.1982 เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค กลายเป็นเครื่องมือส าคัญ
ในการผลักดันกระบวนการกระจายอ านาจ ซึ่งหลังกฎหมายฉบับนี้ก็ได้มีกฎหมายอ่ืน ๆ ออกตามมา
อีกจ านวนหนึ่ง เพื่อให้การปฏิรูปเป็นไปโดยสมบูรณ์ยิ่งขึ้น ความเปลี่ยนแปลงส าคัญ ๆ จากการปฏิรูป
ข้างต้น ได้แก่ 

- การถ่ายโอนอ านาจหน้าที่ใหม่ ๆ ลงไปสู่ท้องถิ่น  
- การถ่ายโอนอ านาจทางการบริหารในระดับจังหวัดที่เดิมอยู่ในมือของผู้ว่าราชการจังหวัดไปสู่

สภาจังหวัด 
- การจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ในระดับภาค  
- ยกเลิกอ านาจก ากับดูแลทางปกครองของผู้ว่าราชการจังหวัด ให้เหลือเพียงอ านาจก ากับดูแล

ภายหลังการกระท าขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
- จัดตั้งศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค 
- จัดตั้งระบบข้าราชการส่วนท้องถิ่น  

ท าให้ระบบการบริหารราชการสวนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศสในสมัยปัจจุบัน มี
การจัดโครงสร้างในแบบสามชั้นซึ่งประกอบไปด้วย ภาค, จังหวัด และเทศบาล ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้ง
ประเทศ นอกเหนือจากนี้จะมีองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ ซึ่งประกอบไปด้วย  

1) การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ่ และ 
2) การปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ ประกอบด้วย เกาะ, จังหวัดโพ้นทะเล และ

ดินแดนโพ้นทะเล 
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น3ของประเทศฝรั่งเศส สามารถแบ่งออก

ได้เป็นรูปแบบ ดังต่อไปนี้ 
1. เทศบาล ถือได้ว่าเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับรากฐานที่มีความ

เก่าแก่ และมีขนาดเล็กที่สุดเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบนี้ถือเป็น
สถาบันทางการเมืองที่เก่าแก่และฝังรากลึกมาอย่างช้านาน อีกทั้งยังสะท้อนถึงลักษณะทาง
ประวัติศาสตร์สังคมของชุมชนอย่างแท้จริง เทศบาลในสมัยปัจจุบันมีพ้ืนฐานทางพัฒนาการมาจาก
เขตทางศาสนา และต่อมาในสมัยหลังการปฏิวัติฝรั่งเศสก็ได้มีการจัดเขตพ้ืนที่ใหม่ แต่ก็ยังคงอยู่บน

                                           
 3อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.107-110. 



Ref. code: 25605701032251XZJ

41 
 

ฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของเทศบาลในฐานะที่เป็นองค์กรท้องถิ่นสมัยใหม่ เกิดขึ้นในปี 
ค.ศ.1884 อันเป็นผลจากการออกกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล (Municipal Government Act 
1884) ครอบคลุมชุมชนต่าง ๆ ทั่วประเทศ ตั้งแต่เมืองขนาดใหญ่ไปจนถึงหมู บ้านเล็ก ๆ ในชนบท 
โดยทั่วไปแม้เทศบาลจะถูกมองว่าเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและขาดศักยภาพทางการ
บริหาร แต่ในอีกด้านหนึ่งประชาชนชาวฝรั่งเศสกลับมีความผูกพันและระบุตนเองเข้ากับเทศบาลที่ตน
อยู่อาศัย เนื่องจากเทศบาลนั้นเปรียบเสมือนกับสัญลักษณ์ของการแสดงตนเองในฐานะพลเมืองด้วย
จ านวนที่มากและความหลากหลายที่มีอยู่ท าให้เป็นการยากที่จะอธิบายถึงลักษณะร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับนี้ อย่างไรก็ตามอาจจะแบ่งเทศบาลได้ในสองลักษณะ ดังต่อไปนี้  

(1) เทศบาลขนาดเล็กและขนาดกลาง (ประชากรน้อยกว่า 20,000 คน) 
เทศบาลขนาดเล็กและกลางเหล่านี้จะมีลักษณะทางชุมชนเป็นเมืองขนาดเล็กหรือเป็นหมู่บ้านตาม
ชนบท ด้วยข้อจ ากัดทางขนาดและทรัพยากร เทศบาลเล็กๆจึงต้องพ่ึงพาและรับการปกปูองจาก
องค์กรทางปกครองในระดับที่สูงกว่าโดยเฉพาะอย่างยิ่งจังหวัด นอกจากนี้ยังต้องอาศัยความร่วมมือ
กันในระหว่างเทศบาลผ่านองค์กรความร่วมมือหรือวิสาหกิจรวมเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ที่
เทศบาลแห่งหนึ่งแห่งใดจัดท าด้วยตนเองไม่ได้                                                                                                                       

(2) เทศบาลขนาดใหญ่ เทศบาลเหล่านี้จะอยู่ ในชุมชนที่มีสภาพของ
ความเป็นเมืองสูง มีศักยภาพและทรัพยากรทั้ง ในทางการเงินและบุคลากร ไม่ต้องพ่ึงพาองค์กรทาง
ปกครองอ่ืนๆ ดังเช่นเทศบาลขนาดเล็ก จึงสามารถจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ได้อย่างหลากหลาย   

2.จังหวัดไม่ใช่เขตการปกครองตามธรรมชาติ เช่นกรณีของเทศบาลหากแต่เป็น
เขตการ  ปกครองที่ถูกก าหนดขึ้นภายหลังการปฏิวัติฝรั่งเศส โดยความมุ่งหวังให้เป็นองค์กรระหว่าง
กลาง ที่เชื่อมโยงการปกครองในระดับท้องถิ่นเข้ากับรัฐส่วนกลาง กลายเป็นการปกครองส่วนภูมิภาค
ที่ด ารงอยู่คู่กับระบบการเมืองการปกครองของฝรั่งเศสมายาวนาน โดยอยู่ภายใต้การบริหารของผู้ว่า
ราชการจังหวัดซึ่งแต่งตั้งจากส่วนกลาง และศาลาว่าการจังหวัดก็เปรียบเสมือนกับ เป็นศูนย์รวมหรือ
จุดบรรจบของผลประโยชนในระดับท้องถิ่นที่นักการเมืองท้องถิ่น ชนชั้นน า ท้องถิ่น และข้าราชการ
ส่วนกลางจะเข้ามานั่งเจรจาต่อรองและท าความตกลงทั้งทางการเมืองและการบริหารในระดับท้องถิ่น
ต่อมาภายหลังกระบวนการกระจายอ านาจในต้นทศวรรษที่ 1980 พ้ืนที่จังหวัดก็ได้มีสถานะใหม่เป็น
องค์กรปกครองท้องถิ่นที่ซ้อนทับอยู่กับการปกครองส่วนภูมิภาค เมื่อรัฐบาลไดมีการโอนอ านาจ
ทางการบริหารกิจการสาธารณะต่าง ๆ ให้อยู่ในความรับผิดชอบของสภาจังหวัดที่มาจากการเลือกตั้ ง
ของประชาชนและบทบาทในฐานะผู้บริหารของผู้ว่าราชการจังหวัดก็ถูกแทนที่โดยประธานสภา
จังหวัดโดยมีงบประมาณ, อ านาจหน้าที่, บุคลากร และทรัพย์สินเป็นของตนเองแยกออกจากจังหวัด
ในฐานะการบริหารราชการส่วนภูมิภาค  
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ปัจจุบันการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการให้ความ
สนับสนุนการท างานขององค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลจัดท าบริการสาธารณะที่เกินขีด
ความสามารถของเทศบาลหรือกิจการที่ครอบคลุมพ้ืนที่ขนาดใหญ่รวมถึงบทบาทในฐานะผู้
ประสานงานระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นหรือองค์กรความร่วมมือเพ่ือจัดท าบริการต่าง ๆ 

3. ภาค การจัดตั้งเขตการปกครองในรูปของภาค เป็นผลมาจากความพยายาม
ของรัฐบาลกลางนับแต่ปลายยุคทศวรรษที่ 1950 ซึ่งต้องการจัดตั้งเขตการบริหารขนาดใหญ่ เพ่ือ
กระจายภารกิจและอ านาจหน้าที่ซึ่งรวมศูนย์อยู่ที่ส่วนกลาง ขณะเดียวกันก็ต้องสามารถรองรับ
นโยบายด้านการพัฒนาขนาดใหญ่ที่ครอบคลุมพ้ืนที่เกินกว่าจังหวัดที่มีอยู่เดิม ดังนั้นในปี ค.ศ.1956 
รัฐบาลจึงได้เริ่มการจัดให้มีเขตจัดตั้งในระดับภาคและเริ่มมีความชัดเจนในยุคทศวรรษที่ 1960 เมื่อ
รัฐบาลต้องการเร่งรัดการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค จึงได้มีการรวบเอาจังหวัดต่าง ๆ เข้าไว้
ด้วยกัน โดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดในเขตจังหวัดศูนย์กลางท าหน้าที่เป็นผู้ว่าราชการภาคเพ่ือคอย
ประสานงานหน่วยราชการต่าง ๆ ในระดับภาค รวมถึงเป็นผู้ดูแลคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจใน
ระดับภาค ซึ่งเป็นกลไกพิเศษที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพ่ือผลด้านการพัฒนาความพยายามจัดตั้งภาคให้เป็นเขต
การปกครองท้องถิ่นเกิดขึ้นครั้งแรกในปี ค.ศ.1969 เมื่อนายพลเดอโกลล์ได้ขอให้มีการออกเสียง
ประชามติเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ในระดับภาคแต่กลับไม่ประสบ
ความส าเร็จ ต่อมาในปี ค.ศ.1972 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติลงวันที่5 กรกฎาคม จัดตั้งภาค
ขึ้นมาโดยไม่ได้มีสถานะเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ให้มีสถานะเป็น "องค์กรมหาชนอิสระ”ท า
หน้าที่ส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ ในเขตภาค 5 
อย่างไรก็ดี ความพยายามจัดตั้งภาคให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีอยู่ต่อโดยเหตุผลของ
ความจ าเป็นปรากฏอยู่ในรายงานที่มีความส าคัญยิ่งของคณะกรรมการที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพ่ือศึกษา
เกี่ยวกับการบริหารงานในภาครัฐ ซึ่งได้กล่าวว่า “รัฐบาลกลางได้ดูดซับ เอากิจกรรมทางการบริหาร
เกือบทั้งหมดเข้ามาอยู่ ในมือของตนและเป็นการเข้าไปควบคุมดูแล แม้แต่เรื่องที่เป็นรายละเ อียด
ปลีกย่อย หน่วยงานราชการสวนกลางก็เกิดการขยายตัวทั้งในแง่จ านวนองค์กรและขอบข่ายภารกิจ
ของตน แต่ทั้งนี้ก็เป็นไปอย่างกระจัดกระจายไร้ทิศทาง จึงน าไปสู่สภาพปัญหาของการรวมศูนย์อ านาจ
แตข่าดความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน การบริหารกิจการสาธารณะในระดับท้องถิ่นจึงมิได้เป็นเรื่องของ
ชุมชนท้องถิ่นที่จะจัดการกันเอง กลับถูกส่วนกลางเข้ามาแทรกแซงทั้งในด้านงบประมาณและการ
ก ากับดูแลใน รูปแบบต่าง ๆ ดังนั้น กระบวนการกระจายอ านาจที่เกิดขึ้นในต้นทศวรรษที่ 1980 ภาค
ในฐานะองค์กรปกครองท้องถิ่นจึงได้เกิดข้ึน โดยมีสภาภาคท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งท าหน้าที่ฝุาย
สภา มีประธานสภาภาค เป็นผู้น าฝุายบริหาร และมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม ท าหน้าที่เป็น
องค์กรที่ปรึกษา ปัจจุบันภาคมีลักษณะเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นในโครงสร้างส่วนบนเพ่ือท าหน้าที่
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ด้านยุทธศาสตร์และการวางแผนในระดับท้องถิ่น และถูกจัดวางบทบาทในฐานะองค์กรพ่ีเลี้ยงเพ่ือท า
หน้าที่วางกรอบ สนับสนุน และจัดหาทรัพยากรที่จ าเป็นต่าง ๆ ให้กับจังหวัดและเทศบาลซึ่งถูกจัดวาง
ให้เป็นองค์กรในระดับปฏิบัติการ  

นอกเหนือจากองค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งสามรูปแบบข้างต้น ในฝรั่งเศสยังได้มี
การจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเพ่ือท าหน้าที่ในเขตเมืองใหญ่ที่มี จ านวนประชากร
หนาแน่นและมีสภาพความเป็นเมืองสูง ซึ่งประกอบไปด้วยการปกครองท้องถิ่นในนครปารีส และการ
ปกครองท้องถิ่นในเขตเมืองใหญ่อีกสองแห่งคือLyon และ Marseille  

1) นครปารีสเป็นเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะเป็นเขตจังหวัดพิเศษ โดย
ตั้งอยู่ในภาค แต่เดิมนครปารีสก็มีสถานะเป็นเขตพิเศษ อยู่แล้วตั้งแต่การออกกฎหมายในปี ค.ศ.1884 
ในปัจจุบัน การบริหารปกครองในเขตนครปารีสจะมี สองสถานะพร้อมๆ กัน กล่าวคือ เป็นทั้งเทศบาล
และจังหวัดนอกจากนี้ผลจากกฎหมายสองฉบับที่ออกในปี ค.ศ.1982 ก็ได้มีการกระจายอ านาจลงไป
ยังเขตหรืออ าเภอท าให้นครปารีสมีหน่วยการปกครองท้องถิ่นทั้งหมด 3 รูปแบบซ้อนทับกันอยู่ภายใน 
อันได้แก ่

(1.1) เทศบาลนครปารีส นับแต่กฎหมายออกในปี ค.ศ.1975ก าหนดให้
นครปารีสมีเทศบาลเมืองปารีส โดยโครงสร้างทางการบริหารก็เป็นเช่นเดียวกับเทศบาลโดยทั่วไป 
กล่าวคือประกอบไปด้วย สภานครปารีส มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง และฝุายบริหารได้แก่ 
นายกเทศมนตรีนครปารีสมีที่มาจากการเลือกตั้งทางอ้อมโดยเลือกจากบรรดาสมาชิกสภาด้วยกันเอง
โดยทั่วไปแล้วอ านาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรีนครปารีสก็มีลักษณะเช่นเดียวกับนายกเทศมนตรีของ
เทศบาลอ่ืน ๆ เว้นแต่ได้มีการก าหนดภารกิจที่เกี่ยวกับกิจการต ารวจท้องถิ่น เพ่ิมเติมเข้ามาให้
นายกเทศมนตรีนครปารีสต้องรับผิดชอบ เช่น การรักษาความสะอาดของถนน, รักษาความเป็น
ระเบียบของตลาด, ดูแลการจราจร เป็นต้น  

(1.2) จังหวัดปารีส พ้ืนที่ทางการบริหารในนครปารีสนอกจากจะเป็น
เทศบาลแล้วยังมีสถานะเป็นจังหวัดมา ตั้งแต่ครั้งที่ได้ออกกฎหมายกลางเกี่ยวกับจังหวัด ตั้งแต่ป ค.ศ.
1871 ดังนั้น พ้ืนที่ของนครปารีสจึง เป็นทั้งเทศบาลและจังหวัดไปพรอม ๆ กัน ด้วยเหตุนั้นหลังจาก
กระบวนการกระจายอ านาจในปี ค.ศ.1982 ที่ได้มีการถ่ายโอนอ านาจยกเขตการบริหารในระดับ
จังหวัดเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่น จึงท าให้สภานครปารีสและนายกเทศมนตรีนครปารีส ท าหน้าที่
เป็นสภาจังหวัด และประธานสภาจังหวัด ในเวลาเดียวกัน นอกจากนี้อ านาจหน้าที่เดิมซึ่งเป็นของผู้วา
ราชการจังหวัดที่ได้ถ่ายโอนลงมา จึงกลายเป็นอ านาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรีนครปารีส (ที่ด ารง
ต าแหน่งในฐานะประธานสภาจังหวัดอีกต าแหน่งหนึ่ง) ที่ต้องรับผิดชอบภารกิจดังกล่าวเพ่ิมเติมจาก
นายกเทศมนตรีโดยทั่วไป แต่ในแง่ของการบริหารงบประมาณแล้ว จะมีระบบงบประมาณที่แยกขาด
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ออกจากกันกล่าวคือ สภานครปารีสจะมีหน้าที่พิจารณางบประมาณรายจ่าย 3 ประเภท คือ 
งบประมาณของเทศบาลนครปารีส, งบประมาณของจังหวัดปารีส และงบประมาณส าหรับกิจการด้าน
ต ารวจ 

(1.3) เขต พ้ืนที่ของนครปารีสได้มีการจัดแบ่งออกเป็นเขตหรืออ าเภอ 
ซึ่งจากกฎหมายลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ.1982 ได้มีการกระจายอ านาจลงไปยังพ้ืนที่เหล่านี้กล่าวคือ
แต่ละเขตจะมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเป็นของตนเอง สภาเขตจะประกอบไปด้วยสมาชิกสอง
ประเภท โดยประเภทแรกได้แก่ สมาชิกสภานครปารีสซึ่งได้รับเลือกตั้งในเขตนั้น และประเภทที่สอง
ได้แก่ สมาชิกสภาเขต มาจากการเลือกตั้งภายในเขตนั้นๆ ส่วนนายกเทศมนตรีเขตจะเลือกจาก
สมาชิกสภาเขตที่เป็นสมาชิกสภานครปารีสประจ าเขตนั้น สภาเขตมีอ านาจหน้าที่ด าเนินการกิจการ
ต่างๆ ตามมติของสภานครปารีส รวมถึงกิจการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเขต มีอ านาจในการตั้งกระทู้ถาม
ในเรื่องที่เกี่ยวกับการด าเนินงานของเขตต่อนายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีส ท าหน้าที่
เป็นองค์กรที่ปรึกษาต่อสภานครปารีสในเรื่องส าคัญ ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเขต เช่น การผังเมือง การ
วางแผนการใช้ที่ดินเป็นต้น นอกจากนี้ยังมีอ านาจในการวางกฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงินงบประมาณที่สภา
นครปารีสเป็นผู้จัดท าในส่วนที่เกี่ยวกับกิจการด้านสถานดูแลเด็กก่อนวัยเรียน สวนสาธารณะ สนาม
กีฬา เป็นต้น ส่วนนายกเทศมนตรีเขต มีหน้าที่เกี่ยวกับการทะเบียนราษฎร การเกณฑ์ทหาร การ
จัดท าบัญชีผู้มีสิทธิเลือกตั้ง เป็นประธานกองทุนโรงเรียน อ านาจในการอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์
ที่ดิน เป็นต้น ทั้งนี้เขตจะมีงบประมาณ เพ่ือใช้ในการบริหารที่เป็นของตนเอง โดยจะเป็นหมวดหนึ่งซึ่ง
แนบอยู่ในงบประมาณของเทศบาลนครปารีส ส่วนในด้านบุคลากรของเขตจะถือว่าเป็นบุคลากรของ
เทศบาลนครปารีส   

(2) เมืองใหญ่ (Lyon และ Marseille) การบริหารงานในเขตเมือง Lyon และ
เมือง Marseille แต่เดิมจะมีรูปแบบการบริหารในรูปของเทศบาล เช่นเดียวกับที่อ่ืน ๆแต่ผลจากการ
เติบโตของเมืองทั้งในด้านประชากรและสภาพความเป็นเมือง ท าให้การบริหารงานในแบบเดิมไม่สอด
คลองกับสภาวะแวดล้อมและปัญหาใหม่ๆ ที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติของเมืองใหญ่ ดังนั้น กฎหมายที่
ออกในปี ค.ศ.1982 ฉบับเดียวกันกับที่ใช้แกไขระบบการบริหารในเขตนครปารีส ก็ไม่มีการปรับปรุง
ระบบการบริหารในเขตเมืองทั้งสองด้วย กล่าวคือ กฎหมายดังกล่าวได้เพ่ิมจ านวนสมาชิกสภาเทศบาล
ของทั้งสองเมือง และภายในพ้ืนที่เทศบาลยังได้มีการซอยแบ่งพ้ืนที่ออกเป็นเขตย่อย ๆ และภายใน
เขตต่าง ๆ ก็จะมีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเช่นเดียวกันกับการ
บริหารของนครปารีส 
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3.1.2 การบญัญัตเิรื่องการก ากับดแูลไวใ้นกฎหมายของประเทศฝรัง่เศส 
กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสได้มีการกล่าวถึงเรื่องการก ากับดูแลไว้เป็นหลักการ

ในรัฐธรรมนูญของประเทศ พร้อมทั้งในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ได้ก าหนดถึงอ านาจหน้าที่ 
วิธีการก ากับดูแล และการด าเนินการของท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ต้องเป็นไปตามกฎหมาย โดยสามารถ
แบ่งการศึกษาออกได้ ดังนี้ 

3.1.2.1 การบญัญตัิไวใ้นรฐัธรรมนญู 
ตามรัฐธรรมของประเทศฝรั่งเศส ได้บัญญัติไว้ในหมวด 12 อันเกี่ยวกับ

เรื่องขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
1. การก าหนดเกี่ยวกับเรื่องการปกครองส่วนไว้ในรัฐธรรมนูญ ตาม

มาตรา 724 ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งสาธารณรัฐ ได้แก่ เทศบาล จังหวัด ภาค องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโพ้นทะเล อีกทั้งยังมีองค์ กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ที่อาจจัดตั้งขึ้นได้โดยรัฐบัญญัติเพ่ือแทนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

                                           
4Article 72. Les collectivités territoriales de la République sont les communes, 

les départements, les régions, les collectivités à statut particulier et les collectivités 
d'outre-mer régies par l'article 74. Toute autre collectivité territoriale est créée par la 
loi, le cas échéant en lieu et place d'une ou de plusieurs collectivités mentionnées 
au présent alinéa. 

Les collectivités territoriales ont vocation à prendre les décisions pour 
l'ensemble des compétences qui peuvent le mieux être mises en oeuvre à leur 
échelon. 

Dans les conditions prévues par la loi, ces collectivités s'administrent 
librement par des conseils élus et disposent d'un pouvoir réglementaire pour 
l'exercice de leurs compétences. 

Dans les conditions prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont en 
cause les conditions essentielles d'exercice d'une liberté publique ou d'un droit 
constitutionnellement garanti, les collectivités territoriales ou leurs groupements 
peuvent,lorsque, selon le cas, la loiou le règlement l'a prévu, déroger, à titre 
expérimental et pour un objet et une durée limités, aux dispositions législatives ou 
réglementaires qui régissent l'exercice de leurs compétences. 
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ดังกล่าวแล้วข้างต้น ทั้งนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจวินิจฉัยเรื่องต่าง ๆ ที่อยู่ในเขตอ านาจของตน
ได้ทั้งหมดในกรณีท่ีตนมีความเหมาะสมที่สุดที่จะด าเนินงานในเรื่องนั้น  

รัฐธรรมนูญยังก าหนดเกี่ยวกับเรื่องของความเป็นอิสระของท้องถิ่น คือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบริหารงานของตนได้อย่างอิสระโดยสภาที่มาจากการเลือกตั้งและมีอ านาจ
ออกกฎเกณฑ์เพ่ือใช้อ านาจหน้าที่ของตนได้แต่ความเป็นอิสระนั้นจะต้องอยู่ภายใต้ของเขตของ
กฎหมาย ซึ่งได้มีเรื่องการยกเว้นในกรณีที่จะเป็นการกระทบต่อเงื่อนไขที่ส าคัญในการใช้สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนหรือต่อสิทธิที่รัฐธรรมนูญให้การรับรอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือการรวมตัวกัน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งรัฐบัญญัติหรือกฎเกณฑ์ของฝุาย
บริหารซึ่งควบคุมการใช้อ านาจหน้าที่ของตนได้ในกรณีที่รัฐบัญญัติหรือกฎเกณฑ์ของฝุายบริหารได้
ก าหนดไว้ เพ่ือเป็นการทดลองโดยมีวัตถุประสงค์และระยะเวลาที่จ ากัดได้  

ในส่วนของการก ากับดูแลระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง
ได้มีการก าหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดไม่สามารถใช้อ านาจ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนได้ อย่างไรก็ตาม หากการใช้อ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งต้องอาศัยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายองค์กร รัฐ
บัญญัติสามารถอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งหรือการ
รวมตัวกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดก าหนดวิธีการในการด าเนินการร่วมกันได้ 
และก าหนดให้ทุก ๆ คนมีหน้าที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแห่งสาธารณรัฐ ตัวแทนของรัฐซึ่งถือว่าเป็นตัวแทนของรัฐมนตรีทุกคนมีหน้าที่ในการดูแล
ผลประโยชน์ของชาติ ในการควบคุมทางปกครองและในการดูแลให้มีการเคารพกฎหมาย  

2. การรับประโยชน์จากรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับ
ประโยชน์จากรายได้ซึ่งตนสามารถใช้สอยได้อย่างอิสระภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจได้รับรายได้ทั้งหมดหรือบางส่วนจากการจัดเก็บภาษีทุกประเภท รัฐบัญญัติ
สามารถอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดฐานภาษีและอัตราภาษีได้ตามเงื่อนไขที่ก าหนด
ไว้ในกฎหมาย รายรับจากการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถื อเป็นส่วน
ส าคัญของรายได้ทั้งหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท ให้ก าหนดเงื่อนไขไว้ใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญในการบังคับใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าว และการถ่ายโอนอ านาจ
ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการควบคู่ไปกับการโอนรายได้ที่ได้สัดส่วนกัน 
การสร้างหรือขยายอ านาจที่มีผลเป็นการเพ่ิมรายจ่ายให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการ
ไปพร้อมกับการเพ่ิมรายได้ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย อีกทั้งให้มีกฎหมายก าหนดเรื่องของมาตรการ
ในการจัดสรรเฉลี่ยรายได้เพ่ือให้เกิดความเสมอภาคระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ  
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3.  ในเรื่องของการบังคับใช้กฎหมายของฝุายบริหารกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปและแบบพิเศษยังถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 735คือ ในจังหวัดและ

                                           
5Article 73. Dans les départements et les régions d'outre-mer, leslois et 

règlements sont applicables de plein droit. Ilspeuvent faire l'objet d'adaptations 
tenant auxcaractéristiques et contraintes particulières de ces collectivités. 

Ces adaptations peuvent être décidées par ces collectivités dans les matières 
où s'exercent leurs compétences et si elles y ont été habilitées par la loi. 

Par dérogation au premier alinéa et pour tenir compte de leurs spécificités, 
les collectivités régies par le present article peuvent être habilitées par la loi à fixer 
ellesmêmes les règles applicables sur leur territoire, dans un nombre limité de 
matières pouvant relever du domaine de la loi. 

Ces règles ne peuvent porter sur la nationalité, les droits civiques, les 
garanties des libertés publiques, l'état et la capacité des personnes, l'organisation de 
la justice, le droit pénal, la procédure pénale, la politique étrangère, la défense, la 
sécurité et l'ordre publics, la monnaie, le credit et les changes, ainsi que le droit 
électoral. Cette énumération pourra être précisée et complétée par une loi 
organique. 

La disposition prévue aux deux précédents alinéas n'est pas applicable au 
département et à la région de La Réunion. 

Les habilitations prévues aux deuxième et troisième alinéas sont décidées, à 
la demande de la collectivité concernée, dans les conditions et sous les reserves 
prévues par une loi organique. Elles ne peuvent intervener lorsque sont en cause les 
conditions essentielles d'exercice d'une liberté publique ou d'un droit 
constitutionnellement garanti. 

La création par la loi d'une collectivité se substituant à un département et 
une région d'outre-mer ou l'institution d'une assemblée délibérante unique pour ces 
deux collectivités ne peut intervenir sans qu'ait été recueilli, selon les formes 
prévues au second alinéa de l'article 72- 4, le consentement des électeurs inscrits 
dans le ressort de ces collectivités. 
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ภาคโพ้นทะเล รัฐบัญญัติและกฎเกณฑ์ของฝุายบริหารมีผลใช้บังคับอย่างสมบูรณ์ รัฐบัญญัติและ
กฎเกณฑ์ของฝุายบริหารอาจปรับให้สอดคล้องกับคุณลักษณะและข้อจ ากัดเฉพาะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวสามารถด าเนินการปรับเปลี่ยนดังกล่าวในเรื่อง
ที่อยู่ในเขตอ านาจของตนได้ถ้าได้รับอนุญาตโดยรัฐบัญญัติ โดยเป็นการยกเว้นบทบัญญัติเรื่องการที่
กฎหมายของฝุายบริหารสามารถมีผลบังคับใช้ได้อย่างสมบูรณ์ เพ่ือค านึงถึงลักษณะจ าเพาะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ อาจได้รับมอบอ านาจโดยรัฐ
บัญญัติให้ก าหนดกฎเกณฑ์ของตนเองเพ่ือใช้บังคับในอาณาเขตของตนได้ในเรื่องที่อาจอยู่ในเขต
อ านาจการออกรัฐบัญญัติในบางเรื่องที่มีการจ ากัดจ านวนไว้ แต่กฎเกณฑ์ดังกล่าวไม่อาจเป็นเรื่อง
เกี่ยวกับสัญชาติ สิทธิพลเมือง หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน สถานะและความสามารถของ
บุคคล การจัดองค์กรของกระบวนการยุติธรรม กฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
นโยบายการต่างประเทศ การปูองกันประเทศ ความม่ันคงและการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 
เงินตรา การให้สินเชื่อและการแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ รวมทั้งกฎหมายเลือกตั้ง การระบุเรื่อง
ดังกล่าวอาจได้รับการก าหนดให้ชัดเจนและเพ่ิมเติมได้โดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แต่เรื่อง
ดังกล่าวนั้นไม่ใช้บังคับกับจังหวัดและภาคแห่ง La Reunion  

การมอบอ านาจในเรื่องการยกเว้นดังกล่าวข้างต้นท าได้โดยการร้องขอ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องภายใต้เงื่อนไขและข้อสงวนที่ก าหนดไว้ใน รัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ การมอบอ านาจไม่สามารถท าได้ในกรณีที่เป็นเรื่องการกระทบต่อเงื่อนไขส าคัญ
ของการด าเนินการเกี่ยวกับเสรีภาพของประชาชนหรือสิทธิที่ได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ การ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐบัญญัติเพ่ือแทนที่จังหวัดและภาคโพ้นทะเลหรือการจัดให้มี
สภาส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองโดยเฉพาะไม่อาจกระท าได้หากไม่ได้รับความยินยอม
ตามรูปแบบที่ก าหนดไว้ จากผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งที่ลงทะเบียนอยู่ในเขตขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเหล่านั้น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโพ้นทะเลมีสถานะซึ่งค านึงถึงผลประโยชน์
โดยเฉพาะของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นภายในกรอบของสาธารณรัฐ สถานะดังกล่าวได้รับ
การก าหนดโดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หลังจากได้รับความเห็นของสภา ซึ่งก าหนดเงื่อนไขที่
รัฐบัญญัติและกฎเกณฑ์ของฝุายบริหารใช้บังคับ อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เว้นแต่
เป็นอ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นใช้อยู่แล้ว การถ่ายโอนอ านาจของรัฐที่ไม่อาจท าได้ในเรื่อง
ที่ระบุไว้ในมาตรา 73 วรรคสี่ ซึ่งอาจก าหนดให้ชัดเจนขึ้นและเพ่ิมเติมได้ถ้าจ าเป็นโดยรัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ รวมถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดองค์กรและการด าเนินงานของสถาบันต่างๆ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระบบเลือกตั้งของสภาท้องถิ่น และเงื่อนไขที่สถาบันต่างๆ ของ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับการปรึกษาในร่างรัฐบัญญัติที่เสนอโดยรัฐบาลหรือโดยสมาชิก
รัฐสภา รวมทั้งร่างรัฐก าหนดหรือร่างรัฐกฤษฎีกาที่มีบทบัญญัติเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ตลอดจนการให้สัตยาบันหรือการรับรองข้อผูกพันระหว่างประเทศที่ได้ตกลงไว้ในเรื่องที่อยู่ในเขต
อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  

รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอาจก าหนดเงื่อนไขดังต่อไปนี้ ส าหรับ
เงื่อนไขที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับสิทธิในการปกครองตนเอง นิติกรรมบางประเภทของสภา
ท้องถิ่นที่เกี่ยวกับการใช้อ านาจของสภาท้องถิ่นในส่วนที่อยู่ในเขตอ านาจของการออกรัฐบัญญัติอยู่
ภายใต้การควบคุมทางตุลาการโดยเฉพาะของสภาแห่งรัฐ ทั้งสภาท้องถิ่นสามารถแก้ไขรัฐบัญญัติที่
ประกาศใช้บังคับมาก่อนการมีผลใช้บังคับของสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้ หากคณะ
ตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งได้รับการร้องขอจากองค์กรเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีค า
วินิจฉัยว่ารัฐบัญญัติได้ตราขึ้นในเรื่องที่อยู่ในเขตอ านาจขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นนั้น รวมถึง
มาตรการที่ออกโดยมีเหตุผลความจ าเป็นของท้องถิ่นสามารถกระท าได้โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น เพ่ือประโยชน์ของประชากรของท้องถิ่นนั้นในเรื่องโอกาสการมีงานท า สิทธิในการก่อตั้ง
สถาบันเพ่ือการประกอบอาชีพ หรือในเรื่องการคุ้มครองมรดกในที่ดิน และภายใต้การควบคุมของรัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถมีส่วนร่วมใช้อ านาจร่วมกับรัฐได้ในส่วนที่รัฐยังคงรักษาอ านาจ
โดยต้องเคารพต่อหลักประกันส าหรับการใช้เสรีภาพของประชาชนตลอดทั้งดินแดนของชาติ  

รูปแบบอื่นๆ ของการจัดองค์กรโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่บัญญัติไว้ในมาตรานี้ได้รับการก าหนดและแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติภายหลังจากที่ได้ปรึกษาหารือ
กับสภาท้องถิ่นนั้นแล้ว  

ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโพ้นทะเลที่ระบุไว้ในมาตรา 746 และใน La 
Nouvelle-Caledonie รัฐบาลสามารถออกรัฐก าหนดโดยมีการปรับแก้ให้สอดคล้องตามความจ าเป็น
เพ่ือขยายบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นรัฐบัญญัติซึ่งมีผลใช้บังคับในประเทศฝรั่งเศสได้ เว้นแต่จะมีรัฐ
บัญญัติห้ามการใช้วิธีการเช่นนี้ส าหรับบทบัญญัติดังกล่าวไว้อย่างชัดแจ้ง ให้ตรารัฐก าหนดขึ้นในที่

                                           
6Article 74Les collectivités d'outre-mer régies par le presentarticle ont un 

statut qui tient compte des intérêts propresde chacune d'elles au sein de la 
République. 

Ce statut est défini par une loi organique, adopteeaprès avis de l'assemblée 
délibérante, qui fixe :- les conditions dans lesquelles les lois et règlements ysont 
applicables ; 
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ประชุมคณะรัฐมนตรีภายหลังการได้รับความเห็นของสภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องและความเห็นของสภา
แห่งรัฐ โดยให้มีผลใช้บังคับนับตั้งแต่มีการประกาศใช้ รัฐก าหนดดังกล่าวสิ้นผลใช้บังคับหากมิได้รับ
การให้สัตยาบันจากรัฐสภาภายในสิบแปดเดือนหลังจากการประกาศใช้  

3.1.2.1 การบญัญตัิไวใ้นกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ 
ประมวลกฎหมายทั่วไปว่าด้วยกฎหมายปกครองท้องถิ่น ( CODE 

GÉNÉRALES DES COLLECTIVITÉS TERITORIALES) ของประเทศฝรั่งเศสได้บัญญัติหลักการของ
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการก ากับดูแล ดังนี้ 

1. มาตรา L.1111-17 บัญญัติให้ “เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และภาค มีอิสระในการบริหารโดยสภาท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกตั้ง” และ 

มาตรา L.1111-28  บัญญัติว่า “เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และภาคบริหารกิจการและมีอ านาจหน้าที่โดยการตัดสินใจด้วยตัวเอง” 

2. ในเรื่องการก ากับดูแล (Tutelle) นั้น ประเทศฝรั่งเศสได้ยกเลิกระบบ
การก ากับดูแลโดยรัฐและแทนที่ด้วยระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย (Contrôle de 
légalité) ที่ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ตรวจสอบว่าการกระท าทั้งหลายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขัดหรือแย้งกับกฎหมายหรือไม่ ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่า การกระท าใดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขัดหรือแย้งกับกฎหมายก็ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดฟูองเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งก็สะท้อนให้เห็นถึงว่าไม่สามารถออกกฎมาก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้นั่นเอง 

อย่างไรก็ตามแม้จะยกเลิกการก ากับดูแลแล้วก็ตาม แต่ประมวลกฎหมาย
ทั่วไปว่าด้วยกฎหมายปกครองท้องถิ่น ก็ยังมีบทบัญญัติให้สามารถออกรัฐบัญญัติและให้รัฐบาลออก
กฎประเภท décret (ซึ่งมีสถานะเทียบเท่ากับพระราชบัญญัติ) มาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ในบางกรณี ดังเช่น มาตรา L.1111-5 ที่บัญญัติว่า “เฉพาะกรณีดังต่อไปนี้ เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด และภาค อาจตกอยู่ภายใต้  

(1)….. 

                                           
7Article L1111-1 Les communes, les départements et les régions 

s'administrent librement par des conseils élus. 
8Article L1111-2 Les communes, les départements et les régions règlent par 

leurs délibérations les affaires de leur compétence 
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(2) เงื่อนไขและกระบวนการของกฎหมายเทคนิคที่ก าหนดโดยรัฐบัญญัติหรือโดย
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝุายบริหารเพื่อขยายความรัฐบัญญัติ ”9 

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐลักษณะการควบคุม
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถแยกพิจารณาได้ ดังนี้10 

1. การควบคุมโดยฝุายรัฐก่อนปี ค.ศ.1982 ฝรั่งเศสมีการควบคุมฝุาย
บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมก ากับ หรือ
ก ากับดูแลฝุายบริหารองค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งหลาย โดยแบ่งเป็น 

  (1) การควบคุมโดยตรงวิธีการควบคุมก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองค์กร วิธีการที่
ส าคัญคือการที่ส่วนกลางมีอ านาจแต่งตั้งตัวบุคคลหรือองค์กรหรือถอดถอนหัวหน้าฝุายบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการใช้อ านาจลงโทษทางวินัยเหนือบุคคลฝุายบริหารท้องถิ่นของผู้ว่า
ราชการจังหวัดซึ่งถือเป็นการก ากับดูแลอย่างหนึ่ง โดยผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งพัก
ราชการนายกเทศมนตรีได้ แต่ในกรณีที่ต้องการให้ออกจากต าแหน่งจะต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกา ใน
การใช้อ านาจลงโทษทางวินัยในกรณีที่ไม่สามารถลงโทษฝุายบริหารท้องถิ่นได้อย่างนี้ไม่มีขอบเขต 
นายกเทศมนตรีอาจถูกสั่งพักราชการหรือให้ออกได้เนื่องจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือ
ละเลยไม่ปฏิบัติงานของเทศบาลแต่จะไม่ถูกสั่งพักหรือให้ออกเพราะปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามค าสั่งของ
รัฐมนตรี 

การควบคุมก ากับเหนือการกระท า เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลจะควบคุมนิติ
กรรมของฝุายบริหารเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมนั้น และในขณะเดียวกันก็
ตรวจสอบถึงดุลพินิจด้วย ซึ่งในกรณีหลังนั้นจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขบางประการ โดยผู้มีอ านาจก ากับ
ดูแลมีอ านาจฟูองฝุายปกครองว่าการกระท าขององค์กรที่ถูกก ากับดูแลไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งตามค า
วินิจฉัยของศาลปกครองแล้ว ผู้มีอ านาจในการก ากับดูแลจะฟูองศาลปกครองเพ่ือสั่งยกเลิกการกระท า

                                           

9Article L1111-5 Seules peuvent être opposées aux communes, départements 
et régions : 

1°…….. 

2° Les prescriptions et procédures techniques prévues par une loi ou un 
décret pris en application d'une loi et spécialement applicables aux communes, 
départements et régions. 

 10อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น. 26-30. 
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ใด ๆ ได้ก็ต่อเมื่อไม่สามารถด าเนินการด้วยวิธีอ่ืนได้แล้ว วิธีการที่มากกว่านั้นก็คือ ผู้ก ากับดูแลมี
อ านาจสั่งยกเลิกนิติกรรมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ด้วยตนเองเลยทีเดียว นอกจากนั้นยังมีการก ากับ
ดูแลในรูปแบบการให้ความเห็นชอบ เช่นการกระท าของท้องถิ่นที่ส าคัญบางอย่างก่อนที่จะประกาศใช้ 
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ก ากับดูแลก่อน ในบางกรณีกฎหมายอาจจะเพียงก าหนดว่าการเงียบ
ถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบ เพียงแต่ระยะเวลาที่ระบุไว้นับแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งเรื่อง
มาให้องค์กรก ากับดูแลผ่านไปโดยไม่มีการแสดงความเห็นชอบ ก็ถือว่ามีการให้ความเห็นชอบแล้ว 
อ านาจนี้จึงเทียบได้กับการใช้สิทธิคัดค้าน ในทางตรงกันข้ามพระราชบัญญัติอาจจะบัญญัติให้มีการให้
ความเห็นชอบอย่างชัดแจ้ง การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะชอบด้วยกฎหมายก็ต่อเมื่อ
การให้ความเห็นชอบอย่างเป็นทางการจากผู้มีอ านาจในการก ากับดูแล 

การก ากับดูแลในรูปแบบการให้ความเห็นชอบ ในบางกรณีกฎหมาย
อาจจะเพียงก าหนดว่าการเงียบถือว่าเป็นการให้ความเห็นชอบเพียงแต่ระยะเวลาที่ระบุไว้นั้น ตั้งแต่
องค์กรกระจายอ านาจส่งเรื่องมาให้องค์กรก ากับดูแลผ่านไป โดยไม่มีการแสดงความเห็นชอบก็ถือว่ามี
การให้ความเห็นชอบแล้ว อ านาจนี้จึ ง เทียบได้กับการใช้สิทธิ์คัดค้าน ในทางตรงกันข้าม
พระราชบัญญัติอาจจะบัญญัติให้ความเห็นชอบอย่างชัดแจ้ง การกระท าขององค์กรที่ถูกก ากับดูแลจะ
ชอบด้วยกฎหมายได้ก็ต่อเมื่อมีการให้ความเห็นชอบอย่างเป็นทางการจากผู้มีอ านาจในการก ากับดูแล 
แต่ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้การกระท าใด ๆ จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีจ านวนหลาย
คนการปฏิเสธของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งก็ถือว่าเป็นการปฏิเสธการให้ความเห็นชอบแล้ว 

การให้ความเห็นชอบนี้ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้มีอ านาจก ากับ
ดูแลกับผู้ถูกก ากับดูแล ดังนั้นการให้ความเห็นชอบจึงเป็นการกระท าเฉพาะเรื่อง แม้ว่าการกระท าที่
ต้องได้รับความเห็นชอบนั้นจะเป็นการกระท าที่วางกฎเกณฑ์ทั่วไปก็ตาม นอกจากนี้อาจมีการก ากับ
ดูแลในรูปแบบที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลท าค าสั่งแทน องค์กรที่ถูกควบคุมแต่การควบคุมชนิดนี้ควรมี
ขอบเขตจ ากัดอย่างมาก มิฉะนั้นแล้วการกระจายอ านาจจะไม่สามารถเป็นไปได้ตามกฎหมายนั้น 
อ านาจในการท าค าสั่งแทนนั้นจะมีได้ก็แต่ภายใต้เงื่อนไขว่าองค์กรที่ถูกก ากับดูแลมีเพียงอ านาจผูกพัน 
อ านาจผูกพันคืออ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรปกครองใดองค์กรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไว้ล่วงหน้าว่า
เมื่อมีข้อเท็จจริงใดอย่างหนึ่งตามที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น องค์กรฝุายปกครององค์กรนั้นจะต้องออกค าสั่ง
และจะต้องออกค าสั่งที่มีเนื้อหาตามที่ก าหนดไว้ อ านาจผูกพันนั้นแท้จริงก็คือหน้าที่ แต่ที่ยังเรียกกัน
อยู่ว่า อ านาจ ผูกพันก็ด้วยเหตุผลเพียงแต่ว่าค าวินิจฉัยสั่งการที่เป็นผลมาจากการที่องค์กรฝุาย
ปกครองปฏิบัติหน้ าที่นี้  เป็นสิ่ งที่กฎหมายยอมรับว่ามีผลสมบูรณ์ ใช้บั งคับได้ เท่านั้น คือ
พระราชบัญญัติระบุให้สามารถออกค าสั่งอย่างอย่างใดอย่างหนึ่งเท่านั้น และองค์กรที่ถูกก ากับดูแล
ปฏิเสธที่จะมีค าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งที่ก าหนดไว้ภายหลังจากได้รับค าสั่งเตือนให้ออกค าสั่งจากองค์กร
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ผู้มีอ านาจก ากับดูแลแล้ว สภาแห่งรัฐก็จะยอมรับ เช่นเดียวกันว่าการท าค าสั่งแทนนั้นจะต้องมี
ขอบเขตจ ากัดมาก เช่นผู้ว่าราชการจังหวัดไม่มีอ านาจท าค าสั่งแทนนายกรัฐมนตรีพนักงานเทศบาล
จ่ายเงินคืนแก่เทศบาลในช่วงเวลาของการประท้วงนัดหยุดงานของพนักงานเรานั้น ยิ่งกว่านั้นผู้ว่า
ราชการจังหวัดไม่มีอ านาจท าค าสั่งแทนนายกเทศมนตรีให้บรรจุพนักงานเทศบาลเค้าท างานใหม่ภาย
หลังจากท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษายกเลิกค าสั่งให้ผู้นั้นออกจากงานแล้ว 

การควบคุมก ากับในทางการคลัง นอกจากการควบคุมก ากับด้านอ่ืน ๆ ที่มีต่อฝุาย
บริหารของท้องถิ่นแล้วรัฐยังมีการควบคุมก ากับท้องถิ่นในการทางการคลัง โดยวิธีการงบประมาณ 
โดยประการแรกการบัญญัติให้ท้องถิ่นต้องอนุมัติงบประมาณก่อนวันที่ 31 มีนาคมของปีงบประมาณ
นั้นนั้นในการกรณีที่ท้องถิ่นไม่สามารถอนุมัติงบก่อนวันที่ดังกล่าวได้ สิทธิในการอนุมัติงบประมาณของ
ท้องถิ่นจะหมดไป ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐมีอ านาจเข้าแทรกแซงโดย
กฎหมายระบุให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคมีอ านาจฟูองต่อศาลบัญชีระดับภาค เมื่อศาลบัญชีรับ
เรื่องแล้วจะมีข้อเสนอแนะไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาค ซึ่งมีอ านาจที่จะจัดท างบประมาณและ
อนุมัติงบประมาณได้ ในกรณีงบประมาณท้องถิ่นมีได้มีการจะท าให้มีความสมดุลอย่างแท้จริง โดย
รายรับและรายจ่ายเพ่ือการด าเนินงานหรือ เพ่ือการลงทุนจะต้องเท่ากันหรือกรณีท้องถิ่นไม่ได้บรรจุ
รายจ่ายที่จ าเป็นทั้งหมดลงในงบประมาณ ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจฟูองให้ศาลบัญชีระดับภาคท า
หน้าที่ตรวจสอบและเปลี่ยนแปลงงบประมาณได้ อย่างไรก็ตามผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคคือผู้มี
อ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขความไม่สมบูรณ์นั้นในขั้นตอนสุดท้าย 

 (2) การควบคุมโดยอ้อมการควบคุมโดยวิธีการเงินอุดหนุนของรัฐบาลนับเป็น
มาตรการควบคุมท้องถิ่นของฝรั่งเศสที่ส าคัญ โดยแยกเงินอุดหนุนออกเป็นสามประเภทคือ 

ก. เงินอุดหนุนเพ่ือการด าเนินงาน เป็นเงินอุดหนุนที่รัฐให้แก่ท้องถิ่นเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในส่วน
ที่เกี่ยวกับการจ้างพนักงานการดูแลรักษาอาคารถนนหนทางค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการประกันสังคมเงิน
อุดหนุนจ านวนนี้รัฐเป็นผู้ก าหนดนโยบายโดยก าหนดเป็นเปอร์เซ็นต์ของภาษีมูลค่าเพ่ิมของรัฐในแต่ละ
ปี 

ข. เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทุน เป็นเงินอุดหนุนที่รัฐจ่ายให้แก่ท้องถิ่นเพ่ือใช้จ่ายเกี่ยวกับการ
ลงทุนเช่น การก่อสร้างอาคารการซื้อที่ดิน เพ่ือสร้างถนนเงินอุดหนุนชนิดนี้แบ่งเป็นสองส่วนใหญ่ส่วน
ได้ท้องถิ่นจะมีอิสระเต็มที่ในการตัดสินใจน าไปใช้จ่ายในด้านใด ๆ แต่ส่วนหนึ่งเราจะก าหนดให้เจาะจง
ว่าท้องถิ่นจะต้องจ่ายไปเพ่ือการใด โดยรัฐเป็นผู้ก าหนดอัตราของเงินอุดหนุนชนิดนี้ 

ค. เงินอุดหนุนเพ่ือการกระจายอ านาจ เป็นเงินอุดหนุนที่รัฐต้องจ่ายให้ท้องถิ่นเป็นประจ าทุก
ปี เพ่ือทดแทนกับอ านาจหน้าที่ใหม่ที่รัฐได้โอนให้แก่ท้องถิ่นและท าให้ท้องถิ่นมีภาระเพ่ิมมากขึ้น เงิน
อุดหนุนชนิดนี้จะถูกก าหนดอยู่ในงบประมาณของรัฐและท้องถิ่นมีอิสระที่จะน าไปใช้ด้านใด ๆ ก็ได้ 
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อย่างไรก็ตามเงินวิธีการเงินอุดหนุนนั้นกล่าวโดยสรุปท้องถิ่นมีอ านาจตัดสินใจน้อยมากเพราะการ
ก าหนดชนิด อัตราและการจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทข้ึนอยู่กับรัฐทั้งหมด 

การควบคุมโดยสัญญามาตรฐาน เป็นมาตรการในการก ากับดูแลโดยทางอ้อมที่
ส าคัญอีกชนิดหนึ่งของฝรั่งเศส โดยการก าหนดรูปแบบของสัญญาที่ท้องถิ่นหรือเทศบาลจะต้อง
ด าเนินการไว้ล่วงหน้า และหากท้องถิ่นจะเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมนอกเหนือไปจากที่ก าหนด
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากตัวแทนของรัฐก่อน 

2. ภายหลัง ปี ค.ศ. 1982 เมื่อมีการประกาศใช้กฎหมายบัญญัติลงวันที่ 2 
มีนาคม 1982 ได้ยกเลิกการควบคุมก ากับดูแลหรืออ านาจการก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัด ไม่ว่า
จะเป็นการควบคุมก ากับเหนือการกระท า เหนือองค์กรหรือควบคุมก ากับในทางการคลังก็ตาม ใน
ปัจจุบันระบบการควบคุมบริหารงานของท้องถิ่นใช้ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยฝุายตุลาการจะท า
การใด ๆ ของท้องถิ่นจะตกอยู่ภายใต้การควบคุมของศาลปกครอง ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งแต่เดิมมี
หน้าที่ให้ความเห็นชอบ สั่งยกเลิกหรือยับยั้งการกระท าใดใดของท้องถิ่นไม่สามารถใช้อ านาจเหล่านี้ได้
อีกต่อไปผู้ว่าราชการจังหวัดมีเพียงอ านาจในการน าการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของท้องถิ่นขึ้น
ฟูองร้องต่อศาลปกครองเท่านั้น เพ่ือให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนการกระท าต่างๆ  

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมทางการคลัง ได้มีการจัดตั้งศาลบัญชี
ระดับภาคขึ้นท าหน้าที่ควบคุมบัญชีและการเงินของท้องถิ่นโดยศาลบัญชีจะท าหน้าที่ตรวจสอบในสาม
ลักษณะด้วยกันคือ การควบคุมงบประมาณ การควบคุมบัญชี และการควบคุมการบริหารงาน 

ในการควบคุมโดยราชการสวนกลาง11  โดยเหตุที่อ านาจในการควบคุม
ของส่วนกลางต่อท้องถิ่นโดยตรงได้ถูกยกเลิกไป ดังนั้น องค์กรผู้ใช้อ านาจในการควบคุมดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในปัจจุบันจึงมีบทบาทหน้าที่ ในสามลักษณะ กล่าวคือ ในประการที่หนึ่ง มี
บทบาทในการควบคุมทองถิ่นที่เป็นแต่เพียงการ "ควบคุมให้ชอบด้วยกฎหมาย" มิใช่การเข้าไป
แทรกแซงการท างานที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น ประการที่สอง มีบทบาทในฐานะองค์กรกลาง
ในการพิจารณาและตัดสินข้อขัดแย้งทางปกครองระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยกันเอง หรือ
ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับองค์กรทางปกครองอ่ืนๆ และประการที่สาม จะมีบทบาทในฐานะ
ผู้ให้ค าปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบัติ ให้กับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การด าเนินงาน
เป็นไปโดยถูกต้อง ในปัจจุบันองค์กรที่มีบทบาทดังกล่าว มีอยู่ด้วยกัน 3 องค์กร ดังต่อไปนี้  

(1) ผู้ว่าราชการจังหวัด แม้อ านาจในการก ากับดูแลทางปกครองของผู้ว่า
ราชการจังหวัดจะถูกยกเลิกไป แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดก็ยังคงมีบทบาทส าคัญในการดูแลการ

                                           
 11อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.138-139. 
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ปฏิบัติงานของท้องถิ่นให้เป็นไปโดยเรียบร้อย และถูกต้องตามกฎหมาย โดยเฉพาะการใช้อ านาจใน
การส่งเรื่องฟูองร้องต่อศาลปกครอง หากเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการปฏิบัติที่ไม่ถู กต้อง 
รวมถึงการจูงใจในรูปแบบต่าง ๆ ให้ท้องถ่ินมีการปฏิบัติที่ถูกต้องตามกฎหมาย นอกจากนี้ยังมีบทบาท
ในฐานะ "กรรมการ" ในการเจรจาไกลเกลี่ยข้อขัดแย้งต่าง ๆ ที่อาจมีขึ้น โดยเฉพาะข้อขัดแย้งด้านการ
บริหารงานบุคคลในเรื่องค่าจ้าง ค่าตอบแทน หรือสัญญาการจ้างงานระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับสหภาพแรงงาน   

(2) ศาลปกครอง การจัดตั้งศาลปกครองเพ่ือท าหน้าที่เป็นองค์กรตุลาการ
กลางในการพิจารณาและวินิจฉัยข้อขัดแย้งทางปกครอง ถือเป็นความก้าวหน้าครั้งส าคัญใน
กระบวนการกระจายอ านาจไปสูทองถิ่นของฝรั่งเศส เนื่องจากว่ารัฐส่วนกลางไมสามารถที่จะใช้อ านาจ
เข้าไปควบคุมหรือแทรกแซงกิจการของท้องถิ่นไดโดยอิสระ แต่ประเด็นความขัดแย้งต่าง ๆ จะถูกส่ง
ให้ศาลปกครองเป็นผู้วินิจฉัย ตีความ และตัดสิน ดังนั้น ศาลปกครองนอกจากจะเป็นองค์กรในการ
ควบคุมการประพฤติปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่และตามที่
กฎหมายก าหนดไวแลว ศาลปกครองก็ยังมีฐานะเป็นหลักประกันว่าความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามอ านาจหน้าที่ในการกระท าการเพ่ือประโยชนของชุมชนจะไมถูกบั่นทอนโดย
อ านาจรัฐส่วนกลาง   

(3) ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค ภายหลังกฎหมายกลางเกี่ยวกับการ
กระจายอ านาจได้ออกบังคับใช้ในปี ค.ศ.1982 ไดมีการสร้างกลไกควบคุมทางการคลังขึ้นมาใหม่ โดย
ใช้ระบบการควบคุม "ความชอบด้วยกฎหมาย" เช่นเดียวกันกับประเด็นทางปกครองที่มีศาลปกครอง 
นั่นคือ ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค เพ่ือท าหน้าที่ควบคุมดูแลด้านการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทดแทนอ านาจในการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลที่ถูกยกเลิกไป มีอ านาจหน้าที่ใน 3 ประการ 
ดังต่อไปนี้ 

(3.1) การควบคุมบัญชี ศาลตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่ควบคุมและ
ตรวจสอบบัญชีรายรับ-รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย
หรือไม่ โดยจะตรวจสอบเอกสารหลักฐานการใช้จ่ายทุกชนิดของหน่วยการปกครองท้องถิ่น บทบาท
ในด้านนี้จึงคล้ายกับเป็น "ผู้สอบบัญชี" ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

(3.2) การควบคุมงบประมาณ การควบคุมด้านนี้มีลักษณะเป็นการ
ควบคุมระเบียบวิธีงบประมาณขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นว่ามีการด าเนินการโดยถูกต้องหรือไม่ 
ซึ่งการควบคุมจ าเป็นการท างานร่วมกันระหว่างตัวแทนของรัฐกับศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค  
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(3.3) การควบคุมการบริหารงบประมาณ บทบาทในด้านนี้มีลักษณะ
คล้ายกับเป็น "ที่ปรึกษาทางการคลัง" ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การบริหาร
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างถูกต้อง 
 
3.2 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองสว่นท้องถิน่ในประเทศญี่ปุนุ 
 

ประเทศญี่ปุุนเป็นประเทศหนึ่งในเอเชียที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซึ่งมี
พระมหากษัตริย์เป็นประมุข เป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา มีรัฐสภาสองรัฐสภา
คือ วุฒิสภาหรือสภาที่ปรึกษา และสภาผู้แทนราษฎร ส่วนในเรื่องของการบริหารราชการของญี่ปุุน
แบ่งออกเป็นรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ิน ดังนี้  

1) รัฐบาลกลาง ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรี เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารประเทศ ซึ่ง
พระจักรพรรดิจะทรงโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากผู้ที่มีเสียงสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรส่วนใหญ่ และนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เลือกรัฐมนตรีโดยส่วนใหญ่จะมีการแต่งตั้งมาจาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร นอกจากการท าหน้าที่ในการบริหารประเทศแล้ว คณะรัฐมนตรียังมีอ านาจ
หน้าที่ในการแต่งตั้งหัวหน้าผู้พิพากษาศาลสูงสุดและผู้พิพากษาอ่ืน ๆ ทั้งคณะรัฐมนตรียังก ากับดูแล
ส านักรนายกรัฐมนตรีและกระทรวง 12 กระทรวงตลอดจนคณะกรรมการและทบวง อีก 24 แห่ง และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นหน่วยงานอิสระ 

2) รัฐบาลท้องถิ่นหรือการปกครองท้องถิ่น มีสองระดับ คือระดับจังหวัดและระดับ
เทศบาล ซึ่งเทศบาลจะประกอบไปด้วย เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล ทั้งนี้ญี่ปุุนยังมี
การปกครองท้องถิ่นประเภทจังหวัด จ านวน 47 จังหวัด และเทศบาลขนาดใหญ่มีอ านาจในการ
บริหารงานและบริหารเงินคล้ายกับจังหวัด รัฐบาลท้องถิ่นที่อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบตาม
กฎหมายว่าด้วยความอิสระของท้องถิ่น 

 
3.2.1 ระบบการก ากบัดแูลในประเทศญีปุ่นุ 

การจัดโครงสร้างและรูปแบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นโครงสร้างการ
บริหารราชการ แบ่งออกเป็น 2 ระดับ และใช้รูปแบบที่มีจังหวัดเป็นโครงสร้างชั้นบน และเทศบาล
เป็นโครงสร้างชั้นล่าง รูปแบบหน่วยการปกครองท้องถิ่น แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ ดังนี้12 

                                           
 12อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.192-195. 
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1. รูปแบบทั่วไป แบ่งที่ครอบคลุมหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับเทศบาล
ทั้งหมดที่ขึ้นตรงกับจังหวัด ทั้งนี้ไม่ได้หมายความว่าหน่วยเทศบาลเป็นหน่วยงานภายใต้สังกัดของ
จังหวัด ดังนั้นจังหวัดจึงไม่สามารถใช้อ านาจสั่งการเทศบาลได้ มีเพียงอ านาจในการให้ค าแนะน าและ
แนวทางแก่เทศบาลเท่านั้น สรุปแล้ว คือ จังหวัดและเทศบาลจึงมีสถานะเป็นหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นที่เท่าเทียมกันจะแตกต่างกันก็เฉพาะขนาดพ้ืนที่รับผิดชอบ และศักยภาพในการให้บริการแก่
ประชาชน 

1) ระดับบน หรือจังหวัด ท าหน้าที่เป็นเสมือนหน่วยงานกลางที่เชื่อมการติดต่อ
ระหว่างรัฐบาลกลางกับเทศบาล และเป็นหน่วยงานที่ด าเนินกิจการครอบคลุมพ้ืนที่กว้างขวาง โดย
ด าเนินกิจการที่ต้องการมาตรฐานเดียวกันและด าเนินกิจการที่ใหญ่เกินกว่าศักยภาพของเทศบาลจะ
สามารถบริหารจัดการได้ ในปัจจุบันญี่ปุุนมีจังหวัดทั้งสิ้น 47 แห่ง ซึ่งมีชื่อเรียกในภาษาญี่ปุุนแตกต่าง
กันไป ได้แก่ 

1.1) โทะ (TO) มี 1 จังหวัด คือ โตเกียว ด้วยการมีสถานะเป็นเมืองหลวง
ของประเทศท าให้โตเกียวมีลักษณะโครงสร้างที่แตกต่างจากจังหวัดอ่ืน ๆ ซึ่งมีการจัดตั้งหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นท่ีเรียกว่าเขตพิเศษ (Special Ward/Ku) จ านวน 23 แห่ง  

1.2) โด (DO) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด 
1.3) ฟุ (Fu) มี 2 จังหวัด คือ โอซาก้าและเกียวโต 
1.4) เคง (Ken) มี 43 จังหวัด 

จังหวัดโตเกียวเท่านั้นที่มีลักษณะโครงสร้างที่แตกต่างจากจังหวัดอ่ืนอย่างเห็นได้ชัด 
อ านาจหน้าที่ของจังหวัด มีดังนี้ 

ก) กิจการต ารวจ บริหารงานโดยคณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะ 
ข) การควบคุมดูแลโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น การวางผังเมือง ถนนทางหลวง แม่น้ า การ

เคหะชุมชน เป็นต้น 
ค) บริหารจัดการโรงเรียนมัธยมปลาย การจัดสรรเงินเดือนและสวัสดิการของครู 
ง) การดูแลสวัสดิการสังคม เช่น สวัสดิการเด็ก สวัสดิการผู้สูงอายุ  เป็นต้น 
จ) การสาธารณสุขและอนามัย 
ฉ) การพาณิชย์และการอุตสาหกรรม  

2) ระดับล่าง หรือเทศบาล เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับล่างสุดที่
ให้บริการขั้นพ้ืนฐานทั่วไปในชีวิตประจ าวันของประชาชนในท้องถิ่น ในปัจจุบันประเทศญี่ปุุนมีหน่วย
เทศบาลทั้งสิ้นจ านวน 1,718แห่ง แบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ 

2.1) เทศบาลนคร (Cities/Shi) จ านวน 790 แห่ง 
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2.2) เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) จ านวน 745 แห่ง 
2.3) เทศบาลหมู่บ้าน (Villages/Son or Mura) จ านวน 183 แห่ง 

ในส่วนของเทศบาลนครต้องมีประชากรไม่ต่ ากว่า 50,000 คน และมีประชากร
ที่พักอาศัยอยู่ในใจกลางเมืองไม่ต่ ากว่าร้อยละ 60 ของพ้ืนที่เทศบาลนคร ประชากรประกอบอาชีพ
เกี่ยวกับการค้า การพาณิชย์ อุตสาหกรรมและกิจกรรมอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเมือง นอกจากนี้ หาก
เทศบาลใดมีประชากรมากกว่า 100,000 คน ขึ้นไป อาจมีมติจากคณะรัฐมนตรีให้ยกระดับขึ้นเป็น
เทศบาลมหานคร (Designate Cities) ซึ่งเป็นเทศบาลนครที่มีขนาดใหญ่ที่สุด ซึ่งเทศบาลมหานครมี
อยู่ด้วยกัน 12 แห่ง ได้แก่ Osaka, Kyoto, Nagoya, Yokohama, Kobe, Kitakyusyu, Sapporo, 
Kawasaki, Fukuoka, Hirishima, Sendai และ Chiba เทศบาลมหานครเหล่านี้มีสถานะพิเศษกว่า
เทศบาลนครทั่วไป คือ จะได้รับอ านาจหน้าที่ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ อย่างกว้างขวางเท่าเทียมกับ
ในระดับจังหวัด ส่วนพ้ืนที่ใดมีประชากรต่ ากว่า 50,000 คน ให้จัดตั้งเป็นเทศบาลเมืองและเทศบาล
หมู่บ้าน อ านาจหน้าที่ของเทศบาล มีดังนี้ 

1) ให้บริการที่เกี่ยวข้องกับกิจการประจ าวันของประชาชน เช่น การจด
ทะเบียนครอบครัวและผู้อยู่อาศัย การออกเอกสารรับรองต่าง ๆ เป็นต้น 

2) การจัดบริการทางด้านสาธารณสุขและความปลอดภัย เช่น การจัดเก็บ
ขยะมูลฝอย การขุดลอกท่อระบายน้ า การจัดให้มีการประปาและสวนสาธารณะ เป็นต้น 

3) การด าเนินงานเกี่ยวกับการพัฒนาเมือง เช่น การวางผังเมือง การ
ก่อสร้างและบ ารุงรักษาทางหลวง งานที่เก่ียวข้องกับแม่น้ า 

4) การด าเนินงานเกี่ยวกับการบริหารงานและการจัดตั้งสิ่งอ านวยความ
สะดวกในด้านต่าง ๆ เช่น ศาลาประชาชน สถานรับเลี้ยงเด็ก โรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมต้น 
ห้องสมุด เป็นต้น 

2. รูปแบบพิเศษ นอกจากหน่วยการปกครองท้องถิ่นทั่วไปที่ กล่าวข้างต้นแล้ว 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่นยังก าหนดให้มีหน่วยการปกครองท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษขึ้น เพ่ือช่วยให้การด าเนินงานสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมกับพ้ืนที่ของท้องถิ่นมาก
ยิ่งขึ้น หน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนี้ ประกอบไปด้วย 

1) เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น การปกครอง
ท้องถิ่นในรูปแบบนี้มีขึ้นเฉพาะในโตเกียวเท่านั้น โดยเขตพิเศษนี้แต่เดิมเรียกว่า “เขตปกครอง” จัดตั้ง
ขึ้นในช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง ต่อมาในสมัยหลังสงครามได้พัฒนากลายมาเป็น “เขตพิเศษ” 
ถือเป็นหน่วยย่อยในการสร้างระบบประชาธิปไตยในท้องถิ่น ซึ่ งเขตพิเศษแต่ละแห่งจะมี
นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งจากประชาชนร่วมกันเป็นผู้ดูแล ส่วนอ านาจ
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หน้าที่ของเขตพิเศษมีเพ่ิมขึ้นจนมีลักษณะใกล้เคียงกับเทศบาลนคร แต่มีอ านาจหน้าที่ยกเว้นบาง
ประการที่ยังคงเป็นของเทศบาล เช่น หน้าที่ในการดับเพลิง การประปา การระบายน้ า การวางแผน
งานเป็นต้นอย่างไรก็ตาม เขตพิเศษของโตเกียวทั้ง 23 เขต จะอยู่ภายใต้เทศบาล โยโตเกียวมีเขต
เทศบาล ทั้งสิ้น 39 เทศบาล ประกอบไปด้วย 26 เทศบาลเมือง 5 เทศบาลต าบล และ 8 เทศบาล
หมู่บ้าน 

2) สหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – Kumiai) ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจตกลงกันก่อตั้งสหภาพท้องถิ่นขึ้น 
โดยต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสารหรือผู้ว่า
ราชการจังหวัดเสียก่อน ทั้งนี้การจัดตั้งสหภาพท้องถิ่นดังกล่าว เพื่อให้หน่วยงานท้องถิ่นร่วมกันด าเนิน
กิจการที่ศักยภาพของท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถจัดท าได้ โดยรูปแบบสหภาพท้องถิ่นตามกฎหมาย
ก าหนดให้มีอยู่ด้วยกัน 4 ประเภท ดังนี้ 

    2.1) สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative/Ichibu 
Jimukumiai) เป็นสหภาพที่ท้องถิ่นมอบหมายการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนที่พิเศษบางพ้ืนที่ เพ่ือให้
สหภาพด าเนินการแทน เช่น กิจการเกี่ยวกับการก าจัดขยะ กิจการเกี่ยวกับอัคคีภัย กิจการเกี่ยวกับ
การศึกษาภาคบังคับ เป็นต้น 

2.2) สหภาพเขตกว้าง (Wide Area Union/Koiki – rengo) เป็น
สหภาพรูปแบบใหม่ที่จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1994 โดยสหภาพเขตกว้างไม่ได้รับผิดชอบเฉพาะการ
ด าเนินการในพ้ืนที่ที่มีลักษณะขอบเขตกว้างขวางเท่านั้น แต่ยังด าเนินการในกิจการบางอย่างตามที่
รัฐบาลส่วนกลางมอบหมายด้วย 

2.3) สหภาพธุรการรวม (Full Cooperative) เป็นสหภาพที่
ท้องถิ่นมอบหมายหน้าที่ทั้งหมดของตนให้กับหน่วยงานสหภาพ อย่างไรก็ตามสหภาพธุรการรวมเป็น
เพียงแค่แนวความคิดที่จะให้มีในประเทศญี่ปุุน ทั้งนี้ในปัจจุบันยังไม่มีการจัดตั้งสหภาพธุรการรวมขึ้น
แต่อย่างใด 

2.4) สหภาพธุรการราชการ (Join – Office Cooperative) เป็น
สหภาพที่ท้องถิ่นรวมส านักงานบริหารไว้ด้วยกัน ในปัจจุบันสหภาพประเภทดังกล่าวก็ยังไม่มีการจัดตั้ง
เช่นกัน 

3) เขตทรัพย์สิน (Property Wards) เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่
บริหารและจัดการกับทรัพย์สินของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นบางประการ เช่น คลองชลประมาน 
พ้ืนที่ท าการเกษตร ในบางกรณีอาจเป็นการจัดตั้งขึ้นเพ่ือดูแลทรัพย์สินที่เกิดจากการวมตัวกันของ
หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย 
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4) บรรษัทพัฒนาท้องถิ่น (Local Development Corporations) เกิดจาก
การร่วมกันด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
จัดหาและเตรียมสถานที่ส าหรับการก่อสร้างสิ่งอ านวยความสะดวกต่าง ๆ ตามี่ได้ก าหนดไว้ใน
แผนพัฒนาระดับภูมิภาค เช่น สนามบิน การพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวร่วมกัน การพัฒนาเมือง เป็นต้น  

โครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดโครงสร้างภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุุนประกอบไปด้วยสภาท้องถิ่นซึ่งเป็นฝุายนิติบัญญัติ และผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายกเทศมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝุายบริหาร โดยการบริหารงานและอ านาจหน้าที่ของแต่ละ
ฝุาย มีลักษณะดังนี้ 

สภาท้องถิ่น 
1) องค์ประกอบ จะประกอบไปด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน

ในพ้ืนที่ของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆโดยมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี ส าหรับ
จ านวนสมาชิกที่แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีได้ขึ้นอยู่กับขนาดของประชากรในพ้ืนที่ ซึ่ง
จ านวนสมาชิกอาจถูกลดลงได้ตามกฎหมายลูกหรือจ านวนประชากรในพ้ืนที่มีจ านวนลดลง ส่วนมาก
จ านวนสมาชิกสภาจังหวัดจะมีจ านวนประมาณ 40 - 120 คน สภาเทศบาลนครจะมีจ านวนสมาชิกอยู่
ระหว่าง 30 – 100 คน และสภาเทศบาลเมืองและหมู่บ้านจะมีจ านวนสมาชิกประมาณ 12 – 30 คน 

2) อ านาจหน้าที่ของสภาท้องถิ่น ตามที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น
ก าหนดไว้ มีดังนี้ 

2.1) การออกกฎหมาย การเปลี่ยนแปลง/ยกเลิกกฎหมายและข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นต่าง ๆ 

2.2) การอนุมัติงบประมาณประจ าปีที่เสนอเข้ามาโดยฝุายบริหาร 
2.3) การก าหนดหลักการเกี่ยวกับการสร้างอัตราภาษีอากรของท้องถิ่น 

ค่าธรรมเนียม และขอบเขตการท าสัญญาต่าง ๆ 
2.4) อนุมัติจัดซื้อหรือยกเลิกทรัพย์สินสาธารณะ 
2.5) แต่งตั้งเจ้าหน้าที่เพื่อตรวจสอบบัญชีงบประมาณของเทศบาล 
2.6) ตั้งกระทู้ถามเกี่ยวกับการใช้อ านาจต่าง ๆ ของฝุายบริหาร รวมทั้งการลง

มติไม่ไว้วางใจ อันเป็นผลให้ฝุายบริหารต้องลาออก หรืออาจยุบสภาได้ภายใน 10 วันนับจากวันที่ ลง
มติ ทั้งนี้หากไม่มีการยุบสภาในช่วงระยะเวลาหลัง 10 วัน ให้ถือว่าฝุายบริหารพ้นจากต าแหน่ง 

2.7) การพิจารณาข้อเรียกร้องของประชาชนภายในเขตเทศบาลตน 
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ฝุายบริหาร ประกอบไปด้วย 2 ส่วนใหญ่ๆ ได้แก่ หัวหน้าฝุายบริหาร คือ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายกเทศมนตรี คณะกรรมการบริหารด้านต่าง ๆ โดยท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการอิสระ
รับผิดชอบบริหารงานเฉพาะด้าน เช่น ด้านการศึกษา ด้านความมั่นคงปลอดภัย เป็นต้น 

1) หัวหน้าฝุายบริหาร เป็นบุคคลที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ทั้งผู้ว่า
ราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรี โดยมีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ส าหรับผู้มีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งเป็นนายกเทศมนตรี กฎหมายก าหนดให้ต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 25 ปี และผู้สมัครรับเลือกตั้ง
เป็นผู้ว่าราชการจังหวัดต้องมีอายุไม่น้อยกว่า 30 ปี ในส่วนของการปฏิบัติงานหัวหน้าฝุายบริหาร
สามารถแต่งตั้งรองผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรองนายกเทศมนตรี มาช่วยในการปฏิบัติงานตามหน้าที่ที่
รับผิดชอบได้ ทั้งนี้การแต่งตั้งดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบอนุมัติจากสภาท้องถิ่นเสียก่อน และจะ
อยู่ในต าแหน่งได้เพียงเท่าที่ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรีด ารงต าแหน่งอยู่ 

2) อ านาจของฝุายบริหาร  
2.1) บริหารงานของจังหวัด/เทศบาลตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ 
2.2) เสนอร่างกฎหมายต่าง ๆ เพื่อให้สภาจังหวัด/สภาเทศบาลพิจารณา 
2.3) เสนอร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือให้สภาจังหวัด/สภา

เทศบาลอนุมัติ และบริหารงบประมาณตามท่ีได้รับการอนุมัติอย่างมีประสิทธิภาพ 
2.4) จัดเก็บภาษี ค่าธรรมเนียม และค่าปรับต่าง ๆ 
2.5) ควบคุมดูแลบัญชีการเงิน 
2.6) อนุมัติสัญญา จัดตั้ง และบริหารกิจการสาธารณะหรือยุบเลิกกิจการ

สาธารณะ 
2.7) แต่งตั้งและปลดรองผู้ว่าราชการจังหวัด/รองนายกเทศมนตรี 
2.8) แต่งตั้งและบริหารเจ้าหน้าที่สภาท้องถิ่น 
2.9) ยุบสภาจังหวัด/สภาเทศบาล 
2.10) อ านาจหน้าที่ในฐานะตัวแทนรัฐบาลกลางเพ่ือด าเนินกิจการบางอย่าง

แทนให้ส าเร็จลุล่วงตามกฎระเบียบและแนวทางท่ีรัฐบาลส่วนกลางได้วางไว้ 



Ref. code: 25605701032251XZJ

62 
 

 3) คณะกรรมการบริหารด้านต่าง ๆ เป็นหน่วยงานที่กฎหมายก าหนดขึ้นมาเพ่ือ
ถ่วงดุลไม่ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีมีอ านาจในการบริหารมากจนเกินไป โดย
คณะกรรมการดังกล่าวจะเข้ามาช่วยในการบริหารงานและด าเนินกิจการพิเศษที่ต้องการความเป็น
กลางทางการเมือง และไม่มีอคติในการปฏิบัติหน้าที่ ดังนั้นคณะกรรมการดังกล่าวจึงต้องท างานเป็น
อิสระจากหัวหน่ายบริหารพอสมควร  

ที่มาของสมาชิกคณะกรรมการบริหารดังกล่าว โดยส่วนใหญ่ได้รับการแต่งตั้งจาก
หัวหน้าฝุายบริหารภายใต้การอนุมัติรับรองจากสภาท้องถิ่น และอยู่ในต าแหน่งคราวละ 3 – 4 ปี มี
เพียงเฉพาะคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งเท่านั้นที่อ านานในการแต่งตั้งเป็นของสภาท้องถิ่น 
หน่วยการปกครองท้องถิ่นในแต่ละระดับจะมีคณะกรรมการบริหารชุดส าคัญๆ ทั้งในระดับจังหวัดและ
เทศบาล ได้แก่ คณะกรรมการการศึกษา คณะกรรมการบุคคล ส านักงานผู้สอบบัญชี คณะกรรมการ
ปลอดภัยสาธารณะ คณะกรรมการแรงงานท้องถิ่น คณะกรรมการพิทักษ์ทรัพย์สิน คณะกรรมการ
เกษตรกรรม คณะกรรมการก าหนดราคาที่ดิน เป็นต้น 
 

3.2.2 การบญัญัตเิรื่องการก ากับดแูลไวใ้นกฎหมายของประเทศญีปุุ่น 
กฎหมายของประเทศญี่ปุุน มีการกล่าวถึงเรื่องการก ากับดูแลไว้เป็นหลักการใน

รัฐธรรมนูญของประเทศ คือ การก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับโครงสร้างและการด าเนินงานของ
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไว้ว่าให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติโดยให้สอดคล้องกับหลักแห่งการ
ปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น พร้อมทั้งในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ได้ก าหนดถึงอ านาจหน้าที่ 
วิธีการก ากับดูแล และการด าเนินการของท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ต้องเป็นไปตามกฎหมาย โดยสามารถ
แบ่งการศึกษาออกได้ ดังนี้ 

3.2.2.1 การบญัญตัิไวใ้นรฐัธรรมนญู 
รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1947 ซึ่งร่ายโดยคณะยึดครองสหรัฐ ถือได้ว่าเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้ระบุหลักการ “ความเป็นอิสระของท้องถิ่น” ไว้ในมาตรา 92-95 นอกจาก
รัฐธรรมนูญแล้วยังมีการออกกฎหมายส าคัญในการปกครองท้องถิ่นคือ กฎหมายปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น กฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดโครงสร้างของการบริหารส่วนท้องถิ่น และได้กระจายอ านาจของ
รัฐบาลกลางไปให้กับหน่วยการปกครองท้องถิ่นอย่างมากพร้อมกันนั้นได้ยกเลิกกระทรวงมหาดไทย 
(ซึ่งเคยเป็นกระทรวงที่ดูแลกิจการเกี่ยวกับท้องถิ่น และเปลี่ยนไปเป็นกระทรวงกิจการภายในแทน) 
กระจายกิจการต่าง ๆ ให้แก่ท้องถิ่น จัดตั้งเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่น และปฏิรูประบบการคลังของท้องถิ่น 
รวมทั้งก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่นตามหลักการว่าด้วยการปกครองตนเอง
ของท้องถิ่น 
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รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุุน ในหมวด 8 ได้ก าหนดเรื่องการปกครอง
ตนเองส่วนท้องถิ่น ไว้ดังนี้ 

1. เรื่องโครงสร้างและการด าเนินงาน ตามมาตรา 92 ก าหนด
รายละเอียดเกี่ยวกับโครงสร้างและการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไว้ว่าให้เป็นไปตามที่
กฎหมายบัญญัติโดยให้สอดคล้องกับหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น 

2.เรื่องการจัดตั้งสภาท้องถิ่น ตามมาตรา 93 ให้องค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น จัดตั้งสภาขึ้นเป็นองค์กรส าหรับการประชุมเรื่องต่าง ๆ และให้หัวหน้าองค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่นรวมทั้งเจ้าพนักงานอ่ืน ๆ ให้ประชาชนในเขตท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นผู้เลือกตั้ง
โดยตรง 

3. เรื่องการจัดการทรัพย์สินและบริหารงานบุคคล มาตรา 94 องค์การ
บริหารส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดการทรัพย์สินและบริหารงานธุรการขององค์กร ตลอดจนบริหาร
ราชการ และสามารถประกาศใช้ข้อบังคับต่างๆ ภายในขอบเขตที่กฎหมายให้ไว้ได้ 

4. เรื่องการออกกฎหมายมาใช้บังคับกับองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแห่ง
ใดแห่งหนึ่ง ตามมาตรา 95 ซึ่งกฎหมายพิเศษที่ใช้บังคับเฉพาะกับองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแห่งใด
แห่งหนึ่ง หากมิได้รับความเห็นชอบเกินกว่ากึ่งหนึ่งในการลงคะแนนเสียงของประชาชนในเขตองค์การ
บริหารส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ รัฐสภาจะประกาศใช้กฎหมายนั้นมิได้ 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
ญี่ปุุนนั้นถูกก าหนดขึ้นให้สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญค.ศ. 1946 มาตรา 92 ที่ว่าด้วยความ
เป็นอิสระของท้องถิ่นโดยถือว่าควรมีการควบคุมก ากับแต่พอสมควรและจ าเป็นดังนั้นบทบาทของ
รัฐบาลและความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเน้นไปในทางการช่วยเหลือสนับสนุนและ
แนะน าในด้านต่างๆมากกว่าการควบคุมอย่างเคร่งครัดการแทรกแซงของส่วนกลางนั้นจะเป็นไปตามที่
บัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับต่างๆที่เก่ียวข้องไม่ได้ก าหนดไว้อย่างเป็นระบบเช่นกฎหมายท้องถิ่นของไทย
ซึ่งจะปรากฏอยู่ในโหมดที่ว่าด้วยการควบคุมก ากับหรือดูแลในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นและในรัฐธรรมนูญเองท่ีวางหลักเรื่องการก ากับดูแลไว้แต่ส าหรับญี่ปุุนจะมีเพียงหลักความเป็น
อิสระของท้องถิ่นเท่านั้นกระทรวงที่มีอ านาจหน้าที่ควบคุมก ากับดูแลการบริหารท้องถิ่นรูปแบบ
จังหวัดและรูปแบบเทศบาลของญี่ปุุนในสมัยแรกหนังสือกระทรวงกิจการภายใน เห็นได้จากการที่
กฎหมายก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในและผู้ว่าราชการจั งหวัดมีอ านาจยุบสภา
เทศบาลควบคุมวินัยและความประพฤติของนายกเทศมนตรีตลอดจนยกเลิกค าสั่งของข้าราชการ
ประจ าในเทศบาลซึ่งข้าราชการประจ าดังกล่าวมีบทบาทในการควบคุมดูแลการบริหารงานของ
เทศบาลอย่างมากขณะเดียวกันรัฐบาลในส่วนกลางหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในเป็นผู้
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แต่งตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดและโดยหลักการแล้วการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุุนจะมีความเป็นอิสระ
อย่างไรก็ดีในบางครั้งบางกรณีก็ไม่อาจเก้าได้ว่าการบริหารท้องถิ่นของญี่ปุุนซึ่งแบ่งเป็นจังหวัดและ
เทศบาลมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริงกล่าวคือถึงแม้ว่ารัฐบาลในส่วนกลางได้ยกเลิก กระทรวงกิจการ
ภายในเมื่อปีค.ศ. 1949 ก็ได้จัดตั้งขึ้นมาแทนหน่วยงานนี้มีบทบาทและหน้าที่ในการควบคุมก ากับดูแล
ผู้ว่าราชการจังหวัดและเจ้าหน้าที่ต่างๆทั้งทางตรงและทางอ้อมตัวอย่างเช่นการด้วยจ้าที่ท้องถิ่นไป
ประชุมที่กรุงโตเกียวการพิจารณาเรื่องอุทรร้องทุกข์อันเนื่องมาจากการกระท าของท้องถิ่นการก าหนด
นายกร่างกฎหมายพ้ืนฐานส าหรับสภาจังหวัดและสภาเทศบาลการออกระเบียบก าหนดแนวทางให้
ปฏิบัติตลอดจนให้ค าแนะน าหน่วยงานการบริหารท้องถิ่นส่วนการก ากับควบคุมดูแลโดยทางอ้อมเช่น
การมีอิทธิพลเหนือองค์กรหรือหน่วยงานอ่ืนราชการบางหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องอย่างมากกับการ
บริหารท้องถิ่นเป็นต้นว่าสมาคมผู้ว่าราชการจังหวัด แห่งชาติรวมทั้งการยกฐานะเป็นกระทรวงซึ่ง
สังกัดราชการบริหารส่วนกลาง 

3.2.2.2 การบญัญตัิไวใ้นกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ 
แม้ว่าการปฏิรูประบบราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งราชการส่วนท้องถิ่นในช่วงหลัง

สงครามโลกครั้งที่ 2 จะเป็นการช่วยเสริมสร้างบรรยากาศของความเป็นประชาธิปไตยในท้องถิ่นของ
ประเทศญี่ปุุนให้เพ่ิมมากข้ึนก็ตาม แต่ยังคงต้องยอมรับว่า ราชการส่วนกลางยังมีบทบาทในการก ากับ
และควบคุมราชการส่วนท้องถิ่นได้ค่อนข้างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หลักการก าหนดภารกิ จที่ส่วน
ราชการมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปด าเนินการแทนยังคงมิได้ถูกยกเลิกไป ซึ่งผลจาก
การคงภารกิจเช่นนี้ไว้จึงส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้องตกอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
ราชการส่วนกลาง ดังที่กฎหมายว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น (The Local Autonomy 
Law) ได้บัญญัติเอาไว้ในมาตรา 150 ว่า “...ในกิจการที่ถือว่าเป็นกิจการแห่งชาติ ผู้ว่าราชการจังหวัด
ต้องอยู่ภายใต้การสั่งการและก ากับของรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง ในขณะที่ นายกเทศมนตรีก็ต้องอยู่ภายใต้
การสั่งการและก ากับของผู้ว่าราชการจังหวัดและรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง”13 

จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นนี้ จึงพอที่จะกล่าวได้โดยสรุปว่า พัฒนาการของการ
ปกครองท้องถิ่นในประเทศญี่ปุุนในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 มานั้น ประเทศสหรัฐอเมริกาได้เข้า
มามีบทบาทอย่างส าคัญในการวางรูปแบบและแบบแผนการด าเนินการ โดยมุ่งเน้นไปที่หลักความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักความเป็นประชาธิปไตย ผลจากการปฏิรูปโครงสร้าง

                                           
13The Local Autonomy Law of 1947 in Ikuo Kume, “The Agency – 

Delegated Functions and Its Implications” in Michio Muramatsu, Farrukh Iqbal, and 
Ikuo Kume (eds.), op.cit., p. 207. 
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ได้ท าให้โครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุนประกอบไปด้วย
ฝุายสภา และฝุายบริหารซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อย่างไรก็ตาม มิได้
หมายความว่าการปฏิรูปในครั้งนี้จะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุุนมีความเป็นอิสระ 
ทั้งนี้ก็เพราะว่าภารกิจประเภทที่ส่วนราชการมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปด าเนินการ
แทนยังคงถูกสงวนเอาไว้เป็นจ านวนมาก อย่างไรก็ตาม นับแต่นั้นเป็นต้นมาโครงสร้างการบริหาร
ราชการแผ่นดินของประเทศญี่ปุุนจึงประกอบไปด้วย 2 ส่วน อันได้แก่ การบริหารราชการส่วนกลาง 
และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เท่านั้น 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและส่วนท้องถิ่นของญี่ปุุน มีการ
แทรกแซงโดยกฎหมาย โดยกฎหมายได้ห้ามไม่ให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นออกกฎหมายหรือ
กฎระเบียบใด ๆ ที่ขัดแย้งกับกฎหมายแห่งชาติ เช่น รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติระเบียบการบริหาร
ราชการแผ่นดิน เป็นต้น เนื่องจากกฎหมายที่ออกโดยท้องถิ่นมีฐานะเป็นเพียงเทศบัญญัติใช้บังคับใน
การบริหารงานภายในพ้ืนที่ท้องถิ่นของตนเท่านั้น จึงไม่สามารถขัดแย้งกับกฎหมายระดับชาติได้ 
ต่อมาในเรื่องการแทรกแซงโดยฝุายบริหาร โดยกฎหมายได้ก าหนดให้ท้องถิ่นด าเนินการต่าง ๆ ตาม 
“ข้อชี้แนะเชิงบริหาร” ที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถิ่นได้เขียนหลักการไว้
อย่างกว้าง ๆ ส่งผลให้ในบางครั้งหน่วยงานส่วนกลางอาจเข้าไปก้าวล่วงความเป็นอิสระของท้องถิ่นได้ 
ซึ่งในปัจจุบันหน่วยงานส่วนกลางบางหน่วยจะลงไปจัดตั้งส านักงานสาขาของตนในพ้ืนที่ระดับภูมิภาค
หรือเขต (Region) เช่น กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตร ปุาไม้ และการประมง 
เป็นต้น ซึ่งส านักงานของหน่วยงานเหล่านี้จะมีอ านาจในการบริหารจัดการที่ขึ้นตรงต่อต้นสังกัดที่
ส่วนกลาง และบางส่วนจะเข้าไปมีบทบาทในการมอบหมายหน้าที่ให้แก่ฝุายบริหารของท้องถิ่น ส่งผล
ให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระจากการต้องด าเนินการตามที่ส่วนกลางวางแผนไว้ ซึ่งมีลักษณะคล้าย
กับการจัดโครงสร้างของการบริหารราชการแผ่นดินของไทยที่ส่วนกลางอาจเข้าไปก าหนดวางแผนให้
ส่วนจังหวัดและท้องถิ่นปฏิบัติตาม อย่างไรก็ตาม ในส่วนของญี่ปุุนนั้น การแทรกแซงจากส่วนกลางต่อ
ส่วนท้องถิ่นในลักษณะดังกล่าวมีค่อนข้างน้อยมาก และในส่วนของการแทรกแซงทางการคลัง ท้องถิ่น
จะถูกควบคุมจากส่วนกลางในด้านการคลังเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะในท้องถิ่นที่มีรายได้ไม่เพียงพอ
ต่อรายจ่าย ซึ่งจ าเป็นต้องพ่ึงพาการเงินจากรัฐบาลกลางในรูปของเงินอุดหนุนและการกู้ยืมเงินต่าง ๆ 
โดยรัฐบาลกลางจะเป็นผู้ตัดสินใจในการแบ่งสรรเงินอุดหนุน และอนุมัติการกู้ยืมเงินต่าง ๆ ของ
ท้องถิ่น ซึ่งอาจท าให้ท้องถิ่นไม่เป็นอิสระในการดูแลการใช้จ่ายงบประมาณของตนเองอย่างเต็มที่ 
อย่างไรก็ตาม ในอีกแง่หนึ่งนั้น การขอรับเงินอุดหนุนและการกู้ยืมเงินต่าง ๆ ของท้องถิ่น แสดงว่า
ท้องถิ่นนั้น ๆมีการลงทุนในการพัฒนาปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานและสวัสดิการของประชาชนภายใน
ท้องถิ่น ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อประชากรที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นเอง 
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ทั้งนี้การบัญญัติไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติตาม“กฎหมายว่าด้วย
การปกครองตนเองของท้องถิ่น ค.ศ. 1947 (The Local Autonomy Law of 1947 )” ถือได้ว่าเป็น
กฎหมายพ้ืนฐานที่ได้มีการบัญญัติถึงมาตรการของรัฐในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น
เอาไว้โดยตรง ดังที่ปรากฏอยู่ในมาตรา 114 ของกฎหมายฉบับนี้ความโดยสรุปว่า “กฎหมายฉบับนี้มี
เปูาหมายส าคัญในการจัดประเภท และโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมไปถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยยึดหลักความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” โดยมีบุคคลซึ่งได้มีบทบาทส าคัญในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นไปตามกฎหมายฉบับนี้ ก็คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายใน ซึ่งการก ากับดูแลผู้การ
บริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ปฏิบัติภารกิจด้านต่างๆ ให้เป็นไปตามกฎหมาย เป็นหน้าที่
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับภารกิจด้านนั้นๆ โดยตรง นอกจากนั้น 
กฎหมายฉบับนี้ ยังได้ก าหนดถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 
(ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การบริการส่วนจังหวัดและเทศบาล) ซึ่งจะเห็นว่าโครงสร้างการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัดสามารถจะก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นในระดับเทศบาลได้ด้วย รูปแบบ
ของการก ากับดูแลไว้ในหลายรูปแบบ 

การก ากับดูแลโดยการให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะ และการขอข้อมูล
เพ่ิมเติม (Advice or Recommendation, and Request for Submission of Data)15ในการ
บริหารกิจการของท้องถิ่นนั้น รัฐบาล (โดยรัฐมนตรี) สามารถให้ค าแนะน าเชิงเทคนิคแก่ผู้บริหาร หรือ
องค์ฝุายบริหารของท้องถิ่นได้ เ พ่ือให้การด าเนินงาน การบริหารจัดการของท้องถิ่นประสบ
ความส าเร็จ รัฐบาลสามารถขอให้ท้องถิ่นจัดส่งข้อมูลของท้องถิ่นมาให้แก่รัฐบาลเพ่ือให้รัฐบาลจัดท า
ค าแนะน า หรือข้อเสนอแนะในการบริหารจัดการให้แก่ผู้บริหาร หรือฝุายบริหารท้องถิ่น นอกจากนั้น 
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองนายกองค์กรบริหารส่วนจังหวัดก็สามารถที่จะให้
ค าแนะน า หรือข้อเสนอแนะแก่นายกรัฐมนตรีหรือองค์กรฝุายบริหารของได้ และในทางกลับกั น 

                                           
14Article 1 This law, based on the principle of local autonomy, established the 

outline of matters relating to the organization and operation of the division, as well 
as local governments of local governments, together to establish the basic 
relationship between the national and local governments to by, along with the aim 
to ensure the efficient administration in the democratic in the local governments, 
and aims to guarantee the healthy development of the local government 

15The Local Autonomy Law of 1947, Article 245-2, 245-3. 
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เทศบาลอาจขอค าแนะน าจากนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ขอค าแนะน าจากรัฐบาล ในการบริหารจัดการของท้องถิ่นตนเองได้เช่นกัน การให้ค าแนะน า หรือ
ข้อเสนอแนะต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท้องถิ่นในกรณีที่ท้องถิ่นร้องขอมานั้น รัฐมนตรี หรือ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด แล้วแต่กรณีจะต้องรีบให้ค าแนะน าหรือข้อเสนอแนะแก่ท้องถิ่น
โดยเร็ว แต่หากรัฐบาล หรือจังหวัดได้ให้ค าปรึกษาแก่ท้องถิ่นไป แต่ท้องถิ่นมิได้ปฏิบัติตาม ท้องถิ่น
หรือเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานถือว่าไม่มีค าผิด  

การก ากับดูแลโดยขอให้มีการแก้ไขการกระท าให้ถูกต้อง (Request for 
Rectification)นอกจากให้ค าปรึกษาแนะน าแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ในกฎหมายว่าด้วย
การปกครองตนเองของท้องถิ่น ยังได้ให้อ านาจแก่รัฐบาลในการขอให้มีการแก้ไขการกระท าของ
ท้องถิ่นให้ถูกต้อง โดยในกฎหมายได้บัญญัติว่ารัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้องพบว่าองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ได้ด าเนินกิจการใด ๆ ก็ตาม ที่เป็นหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (Self-government 
Functions) โดยที่การด าเนินการนั้นเป็นการฝุาฝืนไปที่กฎหมายบัญญัติ หรือที่การด าเนินการนั้นเป็น
การด าเนินงานที่ขัดต่อหลักผลประโยชน์สาธารณะเป็นอย่างมาก รัฐมนตรีสามารถสั่งการให้นายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้แก้ไขการกระท านั้นถูกต้องตามที่กฎหมายนั้นก าหนด หรือปรับปรุง
กิจการด าเนินการเหล่านั้นให้มีความเหมาะสมมากขึ้น หากเป็นในกรณีของเทศบาล รัฐมนตรีที่
เกี่ยวข้องจะต้องสั่งการผ่านทางนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้เทศบาลแก้ไขการะกระท านั้นให้
ถูกต้อง หรือมีความเหมาะสมมากขึ้น เว้นแต่ในกรณีฉุกเฉินเร่งด่วนรัฐมนตรีอาจสั่งการไปยังเทศบาล 
โดยตรงเลยก็ได้ ซึ่งเมื่อท้องถิ่นได้รับค าสั่งดังกล่าวแล้ว จะต้องปฏิบัติตาม16 

การก าหนดมาตรฐานการอนุมัติ การออกใบอนุญาตและการให้ความ
เห็นชอบอ่ืน ๆ (Standards of Permission / Approval, etc.) เนื่องจากองค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศญี่ปุุน มีอ านาจในการอนุมัติรวมถึงออกใบอนุญาตต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก ที่ส าคัญ
คือ การตั้งราพยาบาล สถานบริการทางแพทย์ ร้านขายยา รวมถึงภัตตาคารและร้านอาหาร ดั้ งนั้น 
เพ่ือให้การปกครองตอนเองของท้องถิ่นสามารถยืดถือปฏิบัติได้เป็นแบบแผนและแนวทางเดียวกัน 
กฎหมายว่าด้วยการปกครองตนเองท้องถิ่นจึงได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือจังหวัด แล้วแก่กรณี 
จ าเป็นต้องก าหนดมาตรฐานส าหรับเพ่ือพิจารณาเพ่ืออนุมัติและออกใบอนุญาตในเรื่องต่าง  ๆ โดย
หลักการทั่วไปแล้วในการก าหนดมาตรฐานเหล่านี้ จะต้องมีการประกาศให้ทราบโดยทั่วกัน การ
ก าหนดมาตรฐานดังกล่าวข้างต้นในหน่วยงานของรัฐ หรือแผนกงานในองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มี
ความเกี่ยวข้องโดยตรงกับงานด้านนั้น ๆ เป็นผู้รับผิดชอบในการก าหนดมาตรฐาน นอกจากนั้นแล้ว 

                                           
16The Local Autonomy Law of 1947, Article 245-6. 
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การก าหนดมาตรฐานในการอนุมัติหรืออกใบอนุญาตต่างๆ ในทั้งนี้ ยังรวมไปถึงการก าหนดมาตรฐาน
ในด้านระยะเวลาด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการหลังจากที่ได้มีผู้ยื่นค าร้อง ให้แล้ว
เสร็จภายใน ระยะเวลาเท่าใด ทั้งที่ยึดหลักการพ้ืนฐานที่ว่า เมื่อมีผู้ยื่นค าร้อง องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องเร่งพิจารณาโดยเร็ว17 

การก าหนดมาตรฐานหนึ่งที่มีความส าคัญและท าให้ราชการส่วนกลางมี
บทบาทหน้าที่ส าคัญต่อองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ก็คือ การก าหนดมาตรฐานทางด้านการคลังของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือการออกพันธบัตรขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมาตรฐาน
ดังกล่าวกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร ท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนดขึ้น โดยจะมีการปรับปรุงใหม่
ทุกปีซึ่งการที่องค์กรส่วนปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องสถานภาพทางการคลังตามมาตรฐานดังกล่าว 
นอกจากมาตรฐานข้างต้นแล้วในองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นก็ได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาล
กลางเช่นกัน ซึ่งการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับความเห็นชอบได้นั้น องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องด าเนินการตามแนวทางและมีสถานภาพทางการคลังตามมาตรฐานที่กระทรวงกิจการ
ภายในและสื่อสารได้ก าหนดเอาไว้  

การแต่งตั้งผู้รักษาการแทน ในกรณีที่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ว่างลง ในรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายใน (กรณีจังหวัด)หรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(กรณีเทศบาล) ตั้งผู้รักษาการแทนโดยในการแต่งตั้งผู้รักษาการแทนนั้นให้รัฐมนตรีหรือนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด แล้วแต่กรณี แต่งตั้งมาจากผู้มีสิทธิรับเลือกตั้งเป็นผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้ที่มีภูมิล าเนาอยู่ในเขตท้องถิ่นนั้น เป็นผู้รักษาการแทนผู้บริหารองค์กรการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งจะปฏิบัติหน้าที่ทุกประการตามหน้าที่ผู้บริหารท้องถิ่นจนกระทั้งมี
ผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ใหม่18 นอกจากนี้การแต่งตั้งผู้รักษาการแทนผู้บริหารแล้ว ใน
กรณีท่ีคณะกรรมการบริหารงานเลือกตั้งทั้งในระดับจังหวัดและเทศบาลไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในแต่งตั้งผู้ปฏิบัติหน้าที่คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งระดับ
จังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งผู้ปฏิบัติหน้าที่คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งในระดับ
เทศบาล19 

การควบคุม สามารถกระท าได้ 2 วิธี ได้แก่ 

                                           
17The Local Autonomy Law of 1947, Article 250-2, 250-3. 
18The Local Autonomy Law of 1947, Article 252-17-8. 
19The Local Autonomy Law of 1947, Article 252-17-9. 



Ref. code: 25605701032251XZJ

69 
 

1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสารมีอ านาจให้
ค าปรึกษา หรือเรียกข้อมูลตรวจสอบการด าเนินการ หรือขอให้ท้องถิ่นส่งรายงานในกิจการต่าง ๆ 

2) ในกรณีที่พบว่าการด าเนินการของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นผิด
กฎหมาย มีการใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นอย่างไม่เหมาะสม บกพร่องต่อการให้บริการแก่ประชาชน 
นายกรัฐมนตรีมีอ านาจในการเรียกร้องให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าว และหากผู้บริหารท้องถิ่นยัง
ละเลยต่อการแก้ไขปัญหาความไม่ถูกต้องดังกล่าว นายกรัฐมนตรีสามารถถอดถอนฝุายบริหารของ
ท้องถิ่นได้ โดยต้องได้รับการอนุมัติรับรองจากองค์คณะผู้พิพากษาศาลสูง 

การตรวจสอบการปฏิบัติราชการของท้องถิ่นญี่ปุุนนั้น ได้มีการจัดแบ่ง
องค์กรในการตรวจสอบได้เป็น 2 ระบบ ได้แก่ ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ และระบบผู้ตรวจสอบ
ภายนอก1. ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ เป็นระบบที่ด าเนินการโดยคณะกรรมการอิสระที่หน่วย
การปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งข้ึน ประเภทของการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจสอบ มีดังนี้  

(1) การตรวจสอบทั่วไป เป็นการตรวจสอบที่คณะกรรมการ
ตรวจสอบมรอิสระในการด าเนินการตรวจสอบตามความเห็นของตนเอง โดยประเภทของการ
ตรวจสอบ คือ การตรวจสอบทางการเงินและการตรวจสอบทางการปกครอง และ  

(2) การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเมื่อมีการร้องขอ 
2. ระบบตรวจสอบภายนอก เป็นระบบที่จะเพ่ิมความมีอิสระในการ

บริหารงานและเพ่ิมศักยภาพให้กับองค์กรตรวจสอบในท้องถิ่น โดยสาระส าคัญของระบบดังกล่าว คือ 
เป็นระบบที่ท าสัญญาจ้างกับผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกที่มีความสามารถเฉพาะด้าน ซึ่งผู้ตรวจสอบ
ภายนอกจะท าการตรวจสอบและส่งรายงานเสนอในประเด็นหรือหัวข้อตามที่ระบุในสัญญาเท่านั้น 
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บทที ่4 
การก ากบัดแูลในระบบกฎหมายไทย 

 
ในระบบกฎหมายไทยนั้น ประเทศไทยได้แบ่งการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 

ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งการแบ่งอ านาจระหว่างส่วน
ราชการนั้นจะมีความแตกต่างกันโดยที่ราชการส่วนกลางจะสามารถใช้อ านาจบังคับบัญชาต่อราชการ
ส่วนภูมิภาคได้ ในขณะที่ในการควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะเป็นเพียงการใช้อ านาจ
ในการก ากับดูแลเพียงเท่านั้น ซึ่งในการก ากับดูแลนี้ก็จะมีการตรากฎหมายมาใช้บังคับและให้อ านาจ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ภายในขอบอ านาจ 
 

4.1 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองสว่นท้องถิน่โดยกฎหมาย 
 

การปกครององค์กรส่วนท้องถิ่นเป็นระบบการปกครองตามหลักการกระจายอ านาจ
ให้กับท้องถิ่นเพ่ือใช้ในการปกครองตนเอง โดยอ านาจที่ราชการส่วนกลางจะใช้ควบคุมดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้จะเป็นไปในลักษณะของการใช้อ านาจก ากับดูแลตามกฎหมาย ซึ่ง
การก ากับดูแลเช่นว่านี้ได้ถูกบัญญัติไว้ในกฎหมายซึ่งสามารถพิจารณาศึกษาได้ ดังนี้ 

 
4.1.1 การบญัญัตเิรื่องการก ากับดแูลไวใ้นรฐัธรรมนญู 

การปกครองท้องถิ่นซึ่งหมายถึง การที่รัฐบาลในส่วนกลางยินยอมที่จะมอบ
อ านาจบางส่วนหรือทั้งหมดของตนไปให้ประชาชนในท้องถิ่นด าเนินการบริหารท้องถิ่นของตนเพ่ือให้
การบริการแก่ประชาชนในท้องถิ่นเป็นไปด้วยความรวดเร็ว สะดวก และมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ โดยการ
ใช้งบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง แต่รัฐบาลในส่วนกลางยังคงสงวนอ านาจบางอย่างในการ
ตัดสินใจไว้ การปกครองท้องถิ่นจะต้องมีลักษณะส าคัญ 2 ประการ คือ ความเป็นอิสระ และการอยู่
ภายใต้การก ากับดูแล การปกครองตนเองของท้องถิ่นเป็นรากฐานของประชาธิปไตยโดยมีกฎหมายได้
บัญญัติเกี่ยวกับการ สนับสนุนการปกครองท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญคือจะต้องให้รัฐต้อง
จัดการปกครองท้องถิ่นด้วยการแสดงเจตนารมณ์ที่ชัดเจนและก าหนดหลักการส าคัญไว้ ซึ่งในเรื่อง
ดังกล่าวผู้เขียนจะพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งมีการตรารัฐธรรมนูญในเรื่อง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ ดังนี้ 
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4.1.1.1 รฐัธรรมนูญก่อนป ี2540 
การปกครองท้องถิ่นไทยนับแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองใน ปี 

พ.ศ.2475 โดยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2517ได้มีการก าหนดเกี่ยวกับ
เรื่องของการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่า “การจัดระเบียบการปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งนครหลวง 
ต้องเป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายท้องถิ่นมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครองท้องถิ่นของตน และมีอิสระ
ในทางการภาษีอากรและการเงินแห่งท้องถิ่น ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย”1  ซึ่งมีการก าหนด
เกี่ยวกับการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นให้ท้องถิ่นต้องมีอิสระในการ
ก าหนดนโยบายการปกครองในทางการภาษีอากรและการเงิน เช่นเดียวกับ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2521ในเรื่องของการปกครองท้องถิ่นนั้น “การจัดการปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องเป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้ 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย”2 และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2534“การ
จัดการปกครองท้องถิ่นต้องเป็นไปตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น  ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย การควบคุมหรือก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นต้องท า
เท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม”3 ได้มีการก าหนดเรื่องของการควบคุมหรือก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นมา โดย
จะต้องมีการต้องท าเท่าที่จ าเป็นเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม เป็นหลักการเรื่องของการก ากับดูแลที่มีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นครั้ง
แรก 

4.1.1.2 รฐัธรรมนูญฉบบัป ี2540 จนถงึปจัจบุนั 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25404 โดยรัฐธรรมนูญฉบับ

ดังกล่าวก าหนดหลักการส าคัญไว้ดังนี้ 
(1) ข้อแตกต่างส าคัญเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้าปี 

พ.ศ. 2540 แล้ว รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 มีข้อแตกต่างที่ส าคัญ คือ การแยกหมวดการปกครอง

                                           
1มาตรา 214 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2517 
2มาตรา 180 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2521 
3มาตรา 196 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2534 
4อมร รักษาสัตย์, ปรัชญารัฐศาสตร์และนิติศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : วี.

เจ.พริ้นติ้ง, 2546), น.105-111. 
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ท้องถิ่นไว้โดยเฉพาะคือบัญญัติไว้ตั้งแต่มาตรา 282 ถึง 290 นับเป็นการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นที่
ส าคัญและรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้านี้ไม่ได้บัญญัติแยกหมวดการปกครองท้องถิ่นไว้เลยจนกระทั่ง
กระทั่งในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2517, 2521, 2534 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม 2538 จึงได้แยกเรื่อง
การปกครองท้องถิ่นไว้ แต่ในเชิงปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นแล้วกล่าวได้ว่ามีสาระส าคัญน้อยมาก 
ต่อมาคือเน้นการกระจายอ านาจเป็นอย่างมาก รัฐธรรมนูญบังคับให้รัฐบาลเตรียมการกระจายอ านาจ
อย่างเป็นขั้นตอน เช่นมาตรา 282 บัญญัติว่า “ภายใต้ข้อบังคับมาตราหนึ่งรัฐจะต้องให้ความเป็น
อิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ” ซึ่ง
หมายความว่ารัฐจะต้องให้อ านาจอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นมากที่สุด แต่ต้องไม่
ก่อให้เกิดการแตกแยกในชาติ และมาตรา 284 บังคับให้รัฐบาลตั้งคณะกรรมการก าหนดขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ  อีกทั้งยังเน้นสิทธิ์ในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือให้สิทธิ์แก่ท้องถิ่นที่มี
ความพร้อมจะได้รับการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเดิมเป็นเรื่องของทางราชการที่จะ
ประกาศจัดตั้งให้หรือไม่ ส่วนการเพ่ิมความเป็นอิสระในด้านต่างๆของท้องถิ่นมากขึ้น และการให้
ราษฎรในท้องถิ่นมีส่วนร่วมโดยตรง เช่น การแต่งตั้งถอดถอนบุคลากรท้องถิ่นและการเสนอให้ออก
ข้อบัญญัติทอ้งถิ่น 

หลักการส าคัญเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นซึ่ งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540ก าหนดรับความส าคัญเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไว้อย่างน้อย 8 
ประการคือ 

(1) เน้นการให้อิสระแต่ต้องไม่เกิดความแตกแยกในชาติรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตามมาตรา 284 ให้รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น แต่ทั้งนี้ต้องไม่เกิดความแตกแยกในชาติ หาก
ได้พิจารณาความจริงที่ว่าในการก่อตั้งการก าหนดอ านาจนาทีวิธีการบริหารรวมทั้งมาตรการก ากับดูแล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรัฐบาลจะต้องปรากฏว่าซึ่งต้องผ่านการพิจารณาจากทางสภาผู้แทน
และวุฒิสภาคงจะไม่มีรัฐบาลโดยเสนอกฎหมายเพื่อก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท าให้เกิดความ
แตกแยกในชาติ 

(2) เน้นสิทธิจะได้รับการจัดตั้งเป็นองค์กรส่วนท้องถิ่นเมื่อท้องถิ่นมีความ
พร้อมที่จะปกครองตนเองได้มาตรา 283 วรรคหนึ่ง ตามที่กฎหมายบัญญัติหลักการดังกล่าวนี้มานาน
แล้วแต่ไม่มีผลในทางปฏิบัติ ทั้งนี้เพราะตามหลักการเดิมรัฐบาลเป็นผู้พิจารณาว่าท้องถิ่นใดสมควรจะ
ยกฐานะเป็นหน่วยการปกครองตนเองของท้องถิ่น ส่วนตามหลักการใหม่นี้เมื่อท้องถิ่นใดมีความพร้อม
ตามเกณฑ์ที่ก าหนดก็จะมีสิทธิ์ได้รับการจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอัตโนมัติแต่ ปรากฏ
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ว่าท้องถิ่นข้างเคียงไม่ค่อยยินยอมให้ท้องถิ่นท่ีต้องการขยายเขตพ้ืนที่มาถึงพ้ืนที่ของตน ส่วนเทศบาลที่
ต้องการยกฐานะก็กลัวจะต้องมีสมาชิกสภาและคณะเทศมนตรีมากข้ึนจัดการปกครองล าบาก 

(3) การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้ว่าการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐบาลจะเป็นสิ่งจ าเป็น แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 
2540 ก็ได้ก าหนดเงื่อนไขของการก ากับดูแลไว้คือ ต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ ต้อง
เป็นไปเพ่ือความคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศโดยส่วนรวม 
และต้องไม่กระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติ หลักการนี้นอกจากจะเน้นเรื่องการกระจายอ านาจให้แก่
ท้องถิ่นยังเน้นการปูองกันไม่ให้รัฐบาลท าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากเกินความ
จ าเป็นโดยต้องส่งผลกระทบต่อหลักการตรงคอนตนเองของท้องถิ่น 

(4) ความเป็นอิสระขององค์กรท้องถิ่นในด้านต่าง ๆ มีมากขึ้นกล่าวคือ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตามมาตรา 284 ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล 
การเงินและการคลัง และมีอ านาจของตนเองโดยเฉพาะ ในส่วนที่เกี่ยวกับการก าหนดอ านาจและ
หน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองให้
เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพ่ิมขึ้นให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นส าคัญ นอกจากนี้เพ่ือพัฒนาการกระจายอ านาจเพ่ิมขึ้นให้แก่ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องให้มี
กฎหมายก าหนดแผนและการกระจายอ านาจโดยให้อยู่ในความรับผิดชอบของคณะกรรมการชุดหนึ่ง
ประกอบด้วยผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

(5) องค์ประกอบขององค์กรนิติบัญญัติและบริหารท้องถิ่นการก าหนดให้
มีการเลือกตั้งสมาชิกขององค์กรนิติบัญญัติและบริหารของท้องถิ่นรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 285 ซึ่งก าหนดว่าผู้บริหารท้องถิ่นต้องมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงหรือโดยอ้อมหลักการดังกล่าวนี้แม้ว่าจะเป็นหลักการที่ดี แต่ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
จ านวนหนึ่งก็คัดค้าน เนื่องจากเข้าใจผิดว่าถูกห้ามไม่ให้เป็นสมาชิกสภาและคณะกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งความจริงแล้วรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นี้เพียงแต่
ห้ามมีให้ก านันเป็นประธานกรรมการบริหารโดยอัตโนมัติ แต่ยังสมัครเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล และอาจถูกเสนอชื่อเป็นกรรมการบริหารได้โดยไม่ต้องลาออกก่อนสมัคร อย่างไรก็ดี ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน ก็ยังมีบทบาทส าคัญในระบบการปกครองท้องถิ่นของราชการบริหารส่วนภูมิภาค หลักการ
ดังกล่าวนี้จะมีผลกระทบต่อระบบสุขาภิบาลที่มีอยู่ในขณะตรารัฐธรรมนูญนี้ เนื่องจากคณะกรรมการ
สุขาภิบาลนอกจากจะกระท าหน้าที่บริหารแล้ว ยังท าหน้าที่ทางนิติบัญญัติคืออ านาจออกข้อบังคับ
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สุขาภิบาลได้ด้วยอันเป็นการขัดกับรัฐธรรมนูญ รัฐบาลจึงยกฐานะสุขาภิบาลให้เป็นเทศบาล ซึ่งเป็น
ผลดีต่อประชาชนในเขตสุขาภิบาลเดิมเพราะจะสามารถปกครองตนเองได้โดยตรง 

(6) การให้ราษฎรมีส่วนร่วมในการสร้างแต่งตั้งและถอดถอนบุคลากร
ของท้องถิ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 บัญญัติว่าเมื่อราษฎรผู้มีสิทธิ์
เลือกตั้งในท้องถิ่นมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเห็นว่า
สมาชิกสภาหรือผู้บริหารท้องถิ่นใดไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ก็ให้สมาชิกสภาหรือผู้บริหารท้องถิ่น
ผู้นั้นพ้นจากต าแหน่งทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติแต่การมาลงคะแนนเสียงดังกล่าวต้องมีผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งมาลงคะแนนไม่น้อยกว่าเกินหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด คือหลักการดังกล่าว
ข้างต้นไม่ใช่หลักการใหม่ การน ามาบัญญัติไว้เพ่ือเน้นให้เห็นความส าคัญของสิทธิในการเรียกร้องให้มี
การถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นเท่านั้น นอกจากนี้ส าหรับหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ขนาดใหญ่เช่นกรุงเทพมหานครการรวบรวมคะแนนเสียงหลายล้านเสียงคงเป็นไปได้ยากต้องใช้
มาตรการอื่นเช่นให้ 50,000 คน ขอให้ถอดถอนตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 303-304 

(7) การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเสนอให้ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น
หลักการนี้นับเป็นหลักการใหม่ที่มีคุณค่ามากอีกประการหนึ่ง กล่าวคือราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
ท้องถิ่นใดมีจ านวนไม่น้อยกว่าเกินหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในท้องถิ่นนั้น มีสิทธิเข้าเสนอชื่อร้อง
ขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพ่ือให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ โดยต้องจัดท าร่าง
ข้อบัญญัติท้องถิ่นเสนอมาพร้อมค าร้องด้วย ส่วนหลักเกณฑ์วิธีการรวมการตรวจสอบความถูกต้องของ
การเข้าชื่อนั้น ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ การก าหนดจ านวนราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งไว้มาก
จ านวนถึงกึ่งหนึ่งจึงจะมีสิทธิเสนอขอให้ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอาจจะเหมาะส าหรับท้องถิ่นขนาดเล็ก 
ถ้าเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ เช่น กรุงเทพมหานครและเทศบาลนครต่างๆคงจะเป็นไปได้ยากสมควรที่จะ
ก าหนดให้น้อยลง เช่นไม่เกิน 50,000 คน เพ่ือให้มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติมากยิ่งขึ้นและ
สอดคล้องกับการขอใช้สิทธิ์โดยตรงของราษฎรในกรณีเสนอกฎหมายระดับชาติ 

(8) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่บ ารุงศิลปวัฒนธรรม
และสิ่งแวดล้อม ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 289 และ 290 โดยหน้าที่
ปกติที่อ่ืนๆของท้องถิ่นก็บัญญัติไว้ในกฎหมายของท้องถิ่นแต่ละรูปแบบเพ่ือให้สอดคล้ องกับความ
พร้อมและขีดความสามารถของแต่ละท้องถิ่นอยู่แล้ว นอกจากนี้การบัญญัติเรื่องนี้ไว้ในรัฐธรรมนูญ
อาจก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติโดยเฉพาะอย่างยิ่งหาท้องถิ่นนั้นนั้นยังไม่มีความพร้อมที่จะท าหน้าที่
ดังกล่าวได้เว้นเสียแต่จะถือว่ามีความสามารถแค่ไหนก็ท าไปแค่นั้นแต่ที่บัญญัติไว้ก็ถือเป็นการเพ่ิม
อ านาจให้ท้องถิ่นแทนที่จะให้รัฐบาลรับผิดชอบฝุายเดียว 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550มีสาระส าคัญ ในเรื่องการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีองค์ประกอบหลักท่ีส าคัญ ดังนี้  

(1) หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 
2815 เจตนารมณ์ของมาตรานี้เป็นการก าหนดหลักการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่น โดย
รัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมและแสดงเจตนารมณ์ปกครองตนเองในรูปแบบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้มีหน้าที่หลักในการจัดท าบริการสาธารณะให้เหมาะสมและสอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นโดยการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความเป็น
อิสระแต่ทั้งนี้ต้องไม่ขัดต่อหลักความเป็นรัฐเดี่ยว ตามมาตราหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2550การมีอิสระของท้องถิ่นคือการที่ท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้เองโดยไม่ต้องรับค าสั่ง
หรืออยู่ใต้การบังคับบัญชาตามล าดับชั้นของราชการบริหารส่วนกลางมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการและ
ด าเนินกิจการได้ด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง หรือกล่าวโดยทั่วไปคือราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคจะต้องไม่แทรกแซงการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

จากการพิจารณาเปรียบเทียบสามารถวิเคราะห์ได้ว่า หลักการนี้ยังคง
เดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แต่ขยายความ เพ่ือให้เห็นชัดว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานจัดบริการสาธารณะและจัดการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่โดยมีรัฐท า
หน้าที่ส่งเสริมการด าเนินการให้มีความเป็นอิสระเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นซึ่งหลักการดังกล่าวมีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 2517 เป็นครั้งแรก (รายงานการ
ประชุมสภาวันที่ 35 / 2550 วันพุธที่ 27 มิถุนา 2550) 

(2) หลักการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 2826 
กฎหมายรัฐธรรมนูญมาตรานี้มีเจตนารมณ์เพ่ือประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยจะปูองกันความซ้ าซ้อนในภารกิจหลักความไม่ชัดเจนระหว่างอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ตลอดจนวิธีการก ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเหมาะสมและไม่
ขัดกับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนแห่งท้องถิ่นนั้นนั้นและจะต้องตรา
กฎหมายหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย นอกจากนี้กฎหมายที่ให้อ านาจแก่การส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องท าเท่าที่จ าเป็นและเพ่ือคุ้มครองประชาชน
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศ และจะกระทบกับสาระส าคัญแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ หลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขการก ากับ

                                           
 5มาตรา 281รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
 6มาตรา 282 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
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ดูแลควรสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกันในหลาย
รูปแบบทั้งนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งเลือกไปปฏิบัติได้เองตามความเหมาะสม  

อนึ่ง การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคต้องส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีความแข็งแรง ในขณะเดียวกันก็ต้องเคารพ
บทบาทและการท างานร่วมกันของภาคราชการท้องที่ของแต่ละพ้ืนที่ ทั้งนี้  เพ่ือเป็นกลไกหลักในการ
ตรวจสอบการบริหารการจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลักการนี้ยังคงเป็นหลักการเดิมตาม
แล้วธรรมนูญ 2540 แต่เพ่ิมหลักการในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดเป็น
มาตรฐานกลางเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน าไปปฏิบัติด้วยตนเองไม่ ใช่การก ากับในแต่ละ
กิจกรรมทั้งนี้มาตรฐานกลางนั้นสามารถน าไปใช้ในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความแตกต่าง
กันได้และให้ประชาชนเป็นผู้ตรวจสอบการด าเนินงาน 

(3) อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาตรา 2837 
เจตนารมณ์เพ่ือยืนยันหลักการปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นอิสระอย่างแท้จริงและเพ่ือประโยชน์ของ
ท้องถิ่นเป็นส าคัญ จึงก าหนดแนวทางต่างๆ ไว้ดังนี้ 
  (3.1) เพ่ือแก้ปัญหาความไม่ชัดเจนในอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น บทบัญญัติแห่ง
มาตรานี้ จึงก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจทั่วไปโดยอิสระในการก าหนดนโยบาย การ
ปกครอง การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง เพ่ือ
จัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นแต่ต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัด
และประเทศโดยส่วนรวม  
  (3.2) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและมีอิสระ รัฐต้องส่งเสริม
และช่วยเหลือให้สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นหรือจัดให้มีกฎหมายว่าด้วยรายได้ท้องถิ่นให้
อ านาจท้องถิ่นจัดเก็บภาษีหรือรายได้อ่ืนตามความเหมาะสมหรือการแบ่งสรรทรัพยากรจากภาครัฐ 
หรือให้มีอ านาจจัดตั้งร่วมกันจัดตั้งองค์กรเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะภายในกรอบอ านาจหน้าที่ของ
ท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพ โดยกฎหมายดังกล่าวต้องมีหลักเกณฑ์ที่ค านึงถึงความสมดุลของรายได้
กับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องมีการพิจารณาทบทวนกฎหมายดังกล่าวทุก
ระยะเวลาไม่เกินห้าปี 

                                           
 7มาตรา 283 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
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  (3.3) เพ่ือปูองกันความซ้ าซ้อนและขัดแย้งระหว่างส่วนราชการส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น รัฐจะต้องจัดให้มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ระหว่างราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ค านึงถึงการกระจายอ านาจหน้าที่ ให้แก่
ท้องถิ่นเพ่ิมข้ึน 
  (3.4) เพ่ือพัฒนาระบบการกระจายอ านาจและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
ต่อเนื่องและเป็นรูปธรรม อันเป็นการตอบสนองความต้องการและจ าเป็นของประชาชนในท้องถิ่น
บทบัญญัติแห่งมาตรานี้จึงก าหนดให้รัฐต้องมีกฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการอิสระประกอบด้วยผู้แทน
หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิโดยมีสัดส่วนเท่า ๆ 
กัน เพ่ือท าแผนและก าหนดขั้นตอนกระจายอ านาจหน้าที่บริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรของ
ส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน รวมทั้งระบบการตรวจสอบและ
ประเมินผลและรายงานต่อรัฐสภา จากการวิเคราะห์เปรียบเทียบพบว่าหลักการนี้คงเดิมตามแล้ว
รัฐธรรมนูญ 2540 แต่ปรับปรุงการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเชื่อมโยงกับ
การพัฒนาจังหวัดและประเทศ แต่ต้องส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งทางการ
บริหารและการคลัง และร่วมกันปฏิบัติงานได้ ส่วนกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจนั้นเนื่องจากในปัจจุบันกฎหมายนี้มีอยู่แล้ว จึงก าหนดเป็นหลักการเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
ไว้ให้มีการด าเนินการต่อไป เพื่อให้ท้องถิ่นความเข้มแข็ง และเพ่ิมการตรวจสอบประเมินประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติงาน อนึ่งเมื่อพิจารณาตามมาตรา 283 และเชื่อมโยงกับสงกาน 289 และ 290 พบว่ามี
จะเจตนารมณ์คงเดิมตามรัฐธรรมนูญ 2540 แต่แก้ไขถ้อยค าให้สอดคล้องกับบทบัญญัติบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ 2550 ในส่วนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่ส่งเสริมและ
รักษาศิลปวัฒนธรรมท้องถิ่น และมีสิทธิหรือมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาโดยที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับประชาชน ย่อมทราบความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นตลอดจนใกล้ชิด
กับศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น นอกจากนั้นรัฐธรรมนูญ 2550 มาตรา 290 
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามที่
กฎหมายบัญญัติ  โดยมีสาระส าคัญคือ  การจัดการการบ ารุ งรักษาการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุง รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ของตน การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรม
ใดใดนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนใน
พ้ืนที่และการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่น 
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 (4) การจัดองค์กรในการปกครองส่วนท้องถิ่นมาตรา 284 ก าหนด
ไว้ชัดเจนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภา
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง และคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น ในการเดินตามสมาชิกสภาและคณะ
ผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนให้ใช้วิธีการออกเสียงลงคะแนน
โดยตรงและรับสมาชิกสภาท้องถิ่นคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นมีวาระการด ารงต าแหน่ง
คราวละสี่ปี คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นจะเป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ าพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือของราชการ
ส่วนท้องถิ่นและจะมีผลประโยชน์ขัดกันกับการด ารงต าแหน่งตามกฎหมายที่บัญญัติไว้ไม่ได้คุณสมบัติ
ของผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งและผู้มีสิทธิ์สมัครรับเลือกตั้งหลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น
คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้ไปเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติในกรณีที่คณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นต้องพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะหรือผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งและจ าเป็นต้องมีการแต่งตั้ง
คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราวไม่ให้น าบทบัญญัติตามวรรคสามและวรรค
หกมาใช้บังคับทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติโดยเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมาตรานี้ ก าหนดหลักการ
และรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งการเข้าสู่ต าแหน่งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการปกครองตนเองการเข้ารับต าแหน่งต่างๆในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นโดยตรงคุณสมบัติวิธีการเลือกตั้งวาระการ
ด ารงต าแหน่งหรือข้อห้ามต่างๆมีให้กระท าในขณะด ารงต าแหน่งให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายด้วยกันนั้นนั้นโดยยังเป็นหลักการที่คงเดินจากไปรัฐธรรมนูญ 2540 แต่เพ่ิมการจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษซึ่งมีโครงสร้างการบริหารที่แตกต่างไปจากองค์กรของส่วนท้องถิ่น
รูปแบบปกติได้แล้วหนึ่งบทบัญญัติตามที่มาตรา 284 วรรค 10 เป็นการวางกรอบหลักเกณฑ์มีให้ผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมีการกระท าอันขัดกับผลประโยชน์ หรือมีผลประโยชน์ทับซ้อนกับองค์กรที่
ด ารงต าแหน่งอยู่สามารถที่จะให้การบริหารงานระดับท้องถิ่นเป็นไปอย่างสุจริตโปร่งใสและมี
ประสิทธิภาพมากขึ้นแต่เนื่องจากการเมืองระดับชาติกับระดับท้องถิ่นมีขอบเขตความรับผิดชอบและ
อ านาจหน้าที่ที่แตกต่างกันดังนั้น  การน าบทบัญญัติของมาตรา 265,266,267,268 มาใช้บังคับกับผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับท้องถิ่นโดยอนุโลมจะต้องน าบทบัญญัติในกฎหมายจัดตั้งองค์กรของ
ส่วนท้องถิ่นโดยประมวลกฎหมายท้องถิ่นท่ีจะสะท้อนเส้นตามมาตรา 303(5)เสียก่อนจะมีผลใช้บังคับ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560มีสาระส าคัญ ในเรื่องการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีองค์ประกอบหลักท่ีส าคัญ ดังนี้ 
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การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น เป็นไปตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
กฎหมายบัญญัติ และการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่น
ของประชากรและพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบประกอบกัน8 

ในส่วนของเรื่องหลักการก ากับดูแลได้มีการก าหนดไว้ว่า องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริม และสนับสนุนการจัด
การศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น กฎหมายตามอ านาจหน้าที่นั้นและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้องค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการ
สาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครอง ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การปูองกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ 
โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้อง
มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปูองกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการปูองกัน การก้าวก่ายการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย9 เป็นการก าหนดเรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซึ่งว่าจะต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 

4.1.1.3 เปรยีบเทยีบเรื่องการบัญญตัเิรื่องการก ากบัดูแลไว้ในรฐัธรรมนญู ฉบบั
ต่าง ๆ 

จากพัฒนาการการก าหนดบทบัญญัติเรื่องการก ากับดูแลไว้ในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย ฉบับต่าง ๆ พบว่าในบางหลักการจะถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับต่างกัน 
รวมถึงเรื่องหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ จึงสามารถท าตาราง
เปรียบเทียบได้ดังนี้ 

 

 

                                           
8มาตรา 249 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2560 
9มาตรา 250 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2560 
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ตารางที ่4.1 ตารางเปรยีบเทยีบการก ากบัดูแลตามรัฐธรรมนญู 
 

 
 

ประเด็น 
 

 
 

รัฐธรรมนูญ 

ต้องท า
เท่าท่ี
จ าเป็น 

ตามท่ี
กฎหมาย
บัญญัติ 

นอกเหนือจากที่
กฎหมายบัญญัติ

มิได้ 

เพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของ
ประชาชนใน
ท้องถิ่นหรือ

ประโยชน์ของ
ประเทศเป็น

ส่วนรวม 

เพ่ือป้องกันการ
ทุจริตและการใช้
จ่ายเงินอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

จะกระทบถึง
สาระส าคัญแห่ง
หลักการปกครอง

ตนเองตาม
เจตนารมณ์ของ
ประชาชนใน
ท้องถิ่นมิได้ 

มีหลักเกณฑ์วิธีการ
และเงื่อนไขที่

ชัดเจนสอดคล้อง
และเหมาะสมกับ
รูปแบบของ อปท. 

มีมาตรฐานกลาง
เพ่ือเป็นแนวทาง
ให้ อปท. เลือก

ปฏิบัติ 

ปี 2534 
ม.196 ว.2 

        

ปี 2540 
ม.283 ว.2 

        

ปี 2550 
ม.282 ว.1 

        

ปี 2560 
ม.250 ว.5 

        
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ตารางที ่4.2 ตารางเปรยีบเทยีบหลักความเป็นอสิระขององคก์รปกครองสว่นท้องถิน่ตามรฐัธรรมนญู 
 

 
 

ประเด็น 
 
 
 

รัฐธรรมนูญ 

รัฐต้องให้ความ
เป็นอิสระแก่
ท้องถิ่นตาม

หลักการปกครอง
ตนเองตาม

เจตนารมณ์ของ
ประชาชนใน

ท้องถิ่น 

อิสระในการ
ก าหนด
นโยบาย 

อิสระในการ
บริหาร 

อิสระในการ
ปกครอง 

อิสระในการ
บริหารงาน

บุคคล 

อิสระในการ
ส่งเสริมและ
สนับสนุนการ
จัดการศึกษา 

อิสระในทาง
การเงินและ

การคลัง 

อิสระในการ
จัดท าบริการ
สาธารณะ 

รัฐธรรมนูญ 
2540 

ม.282,284 ว.1 
        

รัฐธรรมนูญ 
2550 

ม.281,283 ว.1 
        

รัฐธรรมนูญ 
2560 

ม.250 ว.5 
        
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4.1.2 การบญัญัตเิรื่องการก ากับดแูลไวใ้นพระราชบัญญตัิ 
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้นได้แบ่งรูปแบบออกเป็น 2 

รูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป และรูปแบบพิเศษ โดยมีกฎหมายจัดตั้งขึ้นมาให้มีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 
4.1.2.1 พระราชบญัญตัิองค์การบรหิารสว่นจงัหวดั พ.ศ. 2540   

อ านาจก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้
คือ 

การก ากับดูแลตัวบุคคลแบ่งออกเป็น  
1) การสั่งให้นายกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดรองนายกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดพ้นจากต าแหน่ง10 ในกรณีนายกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดรองนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ หรือประพฤติตนฝุาฝืนต่อความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ผู้ว่าราชการจังหวัดจะด าเนินสอบสวนก็ได้ และหากผลการสอบสวนปรากฏ
ว่านายกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพฤติการณ์เช่นนั้นจริง ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดเสนอให้รัฐมนตรีใช้ดุลพินิจ สั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดรองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ้นจากต าแหน่ง ค าสั่งของรัฐมนตรีให้เป็นที่สุด  

2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือสมาชิกภาพของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
สิ้นสุดลงหรือไม่ 

2.1) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสิ้นสุดลงหรือไม่ 

เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสิ้นสุดลงเนื่องจากขาดคุณสมบัติหรือ

มีลักษณะต้องห้าม หรือกระท าการฝุาฝืนตามที่กฎหมายก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและ

วินิจฉัยโดยเร็วค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด 

2.2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นรององค์การบริหารส่วนจังหวัดสิ้นสุดลงหรือไม่ 

เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสิ้นสุดลงเนื่องจากขาดคุณสมบัติหรือ
                                           

10มาตรา 79 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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มีลักษณะต้องห้าม หรือกระท าการฝุาฝืนตามที่กฎหมายก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและ

วินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด 

2.3) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าสมาชิกของสมาชิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสิ้นสุดลง

หรือไม่ เมื่อมีข้อสงสัยว่าสมาชิกของสมาชิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้ใดสิ้นสุดเนื่องจาก (ก) ขาด

การประชุมสภาเทศบาลครั้งที่สามครั้งติดต่อกันโดยไม่มีผลเหตุอันสมควร (ข) เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่า

โดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นเป็นคู่สัญญาหรือกิจการที่กระท า

ให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นจะกระท า หรือ (ค) ขาดคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามหรือไม่ 

ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการให้เป็นที่สุด  

3) การเสนอให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดพ้นจากต าแหน่ง11กรณี

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่รับหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติงบประรายจ่ายประจ าปีข้อบัญญัติงบ

ประรายจ่ายเพ่ิมเติมผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องตั้งคณะกรรมการ คณะหนึ่งจ านวน 15 คน เพ่ือ

พิจารณาข้อยุติความขัดแย้ง โดยแก้ไขปรับปรุงหรือยืนยันสาระส าคัญในร่างข้อบัญญัตินั้น โดยต้อง

พิจารณาในแล้วเสร็จภายใน 15 วันนับตั้งแต่แต่งตั้งประธานกรรมการคราวแรก แล้วรายงานต่อผู้ว่า

ราชการจังหวัดในกรณีที่คณะกรรมการไม่สามรถพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

ประธานกรรมการจะต้องรวบรวมผลการพิจารณาแล้ววินิจฉัยชี้ขาดโดยเร็วแร้วรายงานต่อผู้ว่ารายการ

จังหวัดจากนั้นผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องส่งร่างข้อบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการหรือ

ประธานการข้างต้นให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยเร็วแล้วนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด

เสนอร่างข้อบัญญัติดังกล่าวต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดภายใน 7 วันนับตั้งแต่ได้รับร่าง

ข้อบัญญัติผู้ว่าราชการจังหวัด หากนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่เสนอร่างข้อบัญญัตินั้นต่อสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัดภายในที่ก าหนด ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องรายงานต่อรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยเพ่ือสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดพ้นจากต าแหน่ง 

การก ากับดูแลองค์กรโดยอ านาจการยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

1) การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด กรณีเพ่ือคุมครองประโยชน์

ของประชาชนหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม12 เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนเขต

                                           
11มาตรา 55 วรรค 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
12มาตรา 80 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรายงาน

เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพ่ือยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ได้เมื่อมีตามที่ก าหนดไว้ใน

พระราชบัญญัติ รัฐมนตรีมีอ านาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้และให้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่ง

ด้วย 

2) การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด กรณีสภาองค์การบริหารส่วน

จังหวัดไม่พิจารณาร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายให้แล้วเสร็จ 13 ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้มีค าสั่งยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด กรณีสภาองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดพิจารณาร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายไม่แล้วเสร็จภายใน 30 วันนับตั้งแต่

ได้รับร่างข้อบัญญัติจากนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือมีมติไม่ชอบในตราข้อบัญญัตินั้น ให้ร่าง

ข้อบัญญัตินั้นตกไปและให้ใช้ข้อข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณที่แล้วไปพลางก่อน  

3) การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด กรณีไม่อาจจัดประชุมสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัดครั้งแรกได้หรือไม่อาจเลือกตั้งประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้14 

ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้มาประชุมสภาองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดครั้งแรก ภายใน 15 วันนับตั้งแต่ประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดและให้ที่ประชุมเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและรองประธานสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัด ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่อาจจัดให้มีการประชุมครั้งแรก

ได้ตามก าหนดเวลา หรือมีการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่ไม่อาจเลือกประธานสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้มี

ยุบค าสั่งสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

การก ากับดูแลการกระท า แบ่งออกเป็น 

1) อ านาจในการให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติ 

(1.1) ภายในเจ็ดวันนับตั้งแต่วันที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้มีมติเห็นชอบกับร่าง

บัญญัติใด ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดส่งไปสู่ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา และผู้ว่า

                                           
13มาตรา 55/1 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
14มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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ราชการจังหวัดต้องพิจารณาร่างข้อบัญญัติฯ ให้เสร็จและส่งคืนประธานสภาองค์การบริหารส่วน

จังหวัดภายใน 15 วันนับตั้งแต่วันที่ร่างข้อบัญญัตินั้น โดยผู้ว่าราชการจังหวัดอาจพิจารณาดังนี้15 

(ก) เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ ให้ส่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลง

นามใช้ข้อบังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป 

(ข) ไม่เห็นชอบด้วยร่างข้อบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลไปยังสภานายก

องค์การบริหารส่วนจังหวัด และให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาใหม่ ภายใน 30 วันนับตั้งแต่

ร่างบัญญัติคืนมา ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติยืนยันตามร่างบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่

น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกเท่าที่มีอยู่ ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดส่งร่างข้องบัญญัติ

ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลงนามใช้ข้อบัญญัติบังคับ และแจ้งผู้ว่าราชการจังหวัดทราบต่อไป 

แต่ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ยืนยันภายใน 30 วันนับตั้งแต่วันที่ร่างข้อบัญญัติคืนจากผู้ว่า

ราชการจังหวัด หรือยืนยันตามร่างบัญญัติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่าท่ีมีอยู่ในร่างข้อบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป 

(ค) ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 15 วันนับตั้งแต่

วันที่ร่างข้อบัญญัตินั้นให้ถือว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยการร่างข้อบัญญัติดังกล่าว 

(1.2) เมื่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้พิจารณาและเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติใดให้

ประธานองค์การบริหารส่วนจังหวัดส่งร่างข้อบัญญัตินั้นไปยังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดย

นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจพิจารณาดังนี้16 

(ก) เห็นด้วยกับร่างข้อบัญญัติได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลงนาม แล้วส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือพิจารณา

ภายใน 7วันนับตั้งแต่ที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ความเห็นชอบ 

(ข) ไม่เห็นชอบกับร่างข้อบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดแล้ว แล้วส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือพิจารณาภายใน 7วันนับแต่วันที่ได้รับคืน

มาถ้านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ความเห็นชอบ เพ่ือให้ผู้ว่าวินิจฉัยชี้ขาด  

(1) ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นด้วยกับสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ส่งร่างบัญญัติคืนไปยังสภา

องค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาใหม่ ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับร่างข้อบัญญัติคืนมาถ้าสภา

                                           
15มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
16มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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องค์การบริหารส่วนจังหวัด ไม่ลงนามภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ลงนาม

ประกาศข้อบังคับต่อไป 

(2) ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบด้วยกับสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ส่งร่างบัญญัติคืนไปยัง

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ส่งร่างข้อบัญญัติคืนไปยังสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และให้

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาใหม่ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับร่างข้อบัญญัติคืนมาถ้า

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดยืนยัน ให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของ

สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด เท่าที่มีอยู่ ให้ด าเนินการประกาศร่างข้อบัญญัตินั้นใช้บังคับ

ต่อไป 

(2.2) อ านาจในการก ากับดูแลการปฏิบัติราชการตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด และอ านาจยับยั้งหรือเพิกถอนการกระท า17 ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติ
ราชการของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตาม
กฎหมาย กฎ และระเบียบข้อบังคับทางราชการ เพ่ือการนี้ให้รู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจสั่งสอบสวน
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อเท็จจริงหรือสั่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดชี้แจงแสดงความคิดเห็น
เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่านายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรององค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติในทางที่อาจน ามาซึ่งความ
เสียหายแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือกระท าการฝุาฝืนกฎหมาย กฎ และระเบียบข้อบังคับทาง
ราชการ ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจยับยั้งการปฏิบัติดังกล่าวไว้ชั่วคราวได้  

(2.3) การเพิกถอนมติสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด18 ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจสั่งเพิกถอน
มติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมิใช่ข้อบัญญัติได้ในกรณีที่ปรากฏว่ามตินั้นฝุาฝืนกฎหมาย 
กฎ หรือระเบียบข้อบังคับของทางราชการ หรือเป็นมติที่นอกเหนืออ านาจหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ค าสั่งเพิกถอนมติของผู้ว่าราชการจังหวัดนั้นต้องแสดงเหตุผลของการเพิกถอนมตินั้น และ
ต้องกระท าภายในสามสิบวันนับแต่วันที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ หากในกรณีที่สภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดยังยืนยันมติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่าที่มีอยู่ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานการยืนยันมติดังกล่าวและ
เหตุผลของการเพิกถอนมติของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อรัฐมนตรีภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่สภาองค์การ

                                           
17มาตรา 77  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
18มาตรา 78  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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บริหารส่วนจังหวัดมีมติยืนยันมติเดิม และให้รัฐมนตรีวินิจฉัยสั่งการในเรื่องดังกล่าวภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที่ได้รับรายงานจากผู้ว่าราชการจังหวัด 

การก ากับดูแลทางการคลัง โดยการออกกฎระเบียบให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดปฏิบัติ 

1)การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ต้อง
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด การจัดท างบประมาณ การ
จัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทั้งนี้ ให้
เป็ น ไปตามกฎหมาย  ระเบี ยบ ข้ อบั งคับว่ าด้ วยการนั้ น  และหลั ก เกณฑ์และวิ ธี ก ารที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด19 

2)  กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกระเบียบเกี่ ยวกับการคลั ง 
การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การด าเนินกิจการการ
พาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและการจัดหาพัสดุและการจัดจ้าง และการให้ได้รับสวัสดิการ
ของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยให้ค านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตัวและความมี
ประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย20 

4.1.2.2 พระราชบญัญัตเิทศบาล พ.ศ. 2496 
อ านาจก ากับดูแลเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้

ก าหนดเกี่ยวกับการก ากับดูแลเทศบาลไว้คือ  
การก ากับดูแลตัวบุคคล โดยสามารถพิจารณาได้ดังนี้ 
1) การสั่งให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล

หรือรอประธานสภาเทศบาลพ้นจากต าแหน่ง21 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่า นายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรีประธานสภาเทศบาลหรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝุาฝืนต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือสวัสดิการสภาพของประชาชนละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ขอบด้วยอ านาจ
หน้าที่ หรือมีความประพฤติในทางจะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล หรือ
แก่ราชการให้เสนอความเห็นชอบต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจใช้ดุลพินิจสั่งให้

                                           
19มาตรา 45/1  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
20มาตรา 76  แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
21มาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาลหรือรองประธานสภาเทศบาลพ้นจาก
ต าแหน่งก็ได้ ค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้เป็นที่สุด  

2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกเทศมนตรีหรือรอง
นายกเทศมนตรี หรือสมาชิกภาพของสภาเทศบาลสิ้นสุดสุดลงหรือไม่ 

(2.1) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกเทศมนตรีสิ้นสุดลงหรือไม่ กรณีมี
ข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกเทศมนตรีสิ้นสุดลงเนื่องจากคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือ
กระท าการฝุาฝืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัย
ของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด 

(2.2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นรองนายกเทศมนตรีสิ้นสุดลงหรือไม่ 
เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกเทศมนตรีสิ้นสุดลงเนื่องจากขาดคุณสมบัติหรือมีข้อลักษณะ
ต้องห้าม หรือกระท าการฝุาฝืนตามที่กฎหมายก าหนด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัย
โดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด 

(2.3) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลง
หรือไม่ เมื่อมีข้อสงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดสิ้นสุดลงเนื่องจากขาดคุณสมบัติหรือ
มีข้อลักษณะต้องห้าม ขาดประชุดสภาเทศบาล 3 ครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร หรือกระท า
การอันต้องห้าม ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้
เป็นที่สุด  

3) การเสนอให้นายกเทศมนตรีพ้นจากต าแหน่ง22 กรณีที่สภาเทศบาลไม่
รับหลักการแห่งร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 
ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่ง จ านวน 15 คน เพ่ือพิจารณาหาข้อยุติธรรม
ขัดแย้ง โดยแก้ไขปรับปรุงหรือยืนยันสาระส าคัญในร่างเทศบัญญัตินั้น โดยจะต้องพิจารณาให้แล้ว
เสร็จภายใน 15 วันนับตั้งแต่วันที่แต่งตั้งประธานกรรมการในคราวแรก แล้วรายงานต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัด ในกรณีที่คณะกรรมการจะต้องรวบรวมผลการพิจารณาให้แล้ววินิจฉัยชี้ขาดโดยเร็วแล้ว
รายงานต่อผู้ว่าจังหวัด จากนั้นผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องส่งร่างเทศบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของ
คณะกรรมการหรือประธานกรรมการข้างต้นให้นายกเทศมนตรีโดยเร็ว แล้วให้นายกเทศมนตรีเสนอ
ร่างเทศบัญญัตินั้นดังกล่าวต่อสภาเทศบาลภายใน 7 วันนับแต่วันที่ได้รับร่างเทศบัญญัติจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด หากนายกเทศมนตรีไม่เสนอร่างเทศบัญญัตินั้นต่อสภาเทศบาลภายในเวลาที่ก าหนด 

                                           
22มาตรา 62 ตรีแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องรายงานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือสั่งให้นายกเทศมนตรีพ้น
จากต าแหน่ง 

การก ากับดูแลองค์กร โดยอ านาจการยุบสภาเทศบาล 
1) กรณีเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนหรือประโยชน์ของประเทศ

เป็นส่วนรวม23 เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาลหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือยุบ
สภาเทศบาลก็ได้ โดยแสดงเหตุผลไว้ให้ค าสั่งด้วย เมื่อมีการยุบสภาเทศบาลหรือถือว่ามีการยุบสภา
เทศบาลตามพระราชบัญญัตินี้ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลขึ้นใหม่ตามกฎหมายว่าด้วยการ
เลือกตั้งสมาชิกสมาชิกสภาเทศบาลใน 45 วัน 

2) กรณีสภาเทศบาลไม่พิจารณาร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายให้
แล้วเสร็จ24 ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้มีค าสั่งยุบสภาเทศบาล
กรณีสภาเทศบาลพิจารณาร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ไม่แล้วเสร็จภายใน 30 วันนับตั้งแต่รับ
ร่างเทศบัญญัติจากนายกเทศมนตรี หรือมีมติไม่เห็นชอบในตราเทศบัญญัตินั้น ให้ร่างเทศบัญญัตินั้น
ตกไปและให้ใช้เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายในงบประมาณปีที่แล้วไปพลางก่อน 

3) การยุบสภาเทศบาลเนื่องจากไม่อาจจัดประชุมสภาเทศบาลครั้งแรก 
หรือไม่อาจเลือกประธานสภาเทศบาลได้25 ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องก าหนดให้สมาชิกสภาเทศบาล
ได้มาประชุมสภาเทศบาลครั้งแรก ภายใน 15วันนับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล
ครบตามจ านวนแล้ว และให้ที่ประชุมเลือกประธานสภาเทศบาลและรองประธานสภาเทศบาล ใน
กรณีที่สภาเทศบาลไม่อาจจัดประชุมครั้งแรกได้ตามก าหนดเวลาหรือมีการประชุมสภาเทศบาลแต่ไม่
อาจเลือกประธานสภาเทศบาลได้ ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้
มีค าสั่งยุบสภาเทศบาล 

การก ากับดูแลการกระท า แบ่งออกเป็น 

1) อ านาจในการให้ความเห็นชอบร่างเทศบัญญัติ 26 ภายในเจ็ดวัน

นับตั้งแต่วันที่สภาเทศบาลได้มีมติเห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติในกรณีเทศบาลต าบลประธานสภา

เทศบาลส่งร่างเทศบัญญัติไปยังนายอ าเภอเพ่ือส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา ในกรณีเทศบาล

                                           
23

 มาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
24

 มาตรา 62 จัตวาแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
25

 มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
26

 มาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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เมืองและเทศบาลนครให้ประธานสภาเทศบาลส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา และผู้ว่าราชการ

จังหวัดต้องพิจารณาร่างเทศบัญญัติฯ ให้เสร็จและส่งคืนประธานสภาเทศบาลภายใน 15 วันนับตั้งแต่

ที่ได้รับร่างเทศบัญญัตินั้น โดยผู้ว่าราชการจังหวัดอาจพิจารณาดังนี้ 

(1.1) เห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติให้ส่งนายกเทศมนตรีลงนามใช้บังคับบัญญัติต่อไป 

(1.2) ไม่เห็นชอบด้วยให้ส่งร่างเทศบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลไปยังสภาเทศบาล และ

ให้สภาเทศบาลนั้นพิจารณาใหม่ ภายใน 30 วันนับตั้งแต่ที่ได้รับร่างเทศบัญญัตินั้นคืนมาถ้าสภา

เทศบาลมีมติยืนยันตามร่างเทศบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกเท่าที่มีอยู่ 

ให้ประธานสภาเทศบาลร่างเทศบัญญัตินั้นนายกเทศมนตรีลงนามใช้บังคับบัญญัติ และแจ้งให้ผู้ว่า

ราชการจังหวัดทราบต่อไป แต่ถ้าสภาเทศบาลไม่ยืนยันภายใน 30 วันนับตั้งแต่ที่ได้รับร่างเทศบัญญัติ

คืนจากผู้ว่าราชการจังหวัดหรือยืนยันตามร่างเทศบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของ

สมาชิกสภาเทศบาลเท่าที่มีอยู่ในร่างเทศบัญญัตินั้นเป็นอันตกไป 

(1.3) ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 15 วันวันนับตั้งแต่ที่ได้รับ

ร่างเทศบัญญัตินั้น ให้ถือว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติดังกล่าว 

2) อ านาจในการควบคุมการปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล27 

ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าที่ควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้นปฏิบัติหน้าที่การตามอ านาจหน้าที่โดย

ถูกต้องตามกฎหมาย ในการนี้ให้มีอ านาจหน้าที่ชี้แจงแนะน าตักเตือนเทศบาลและตรวจสอบกิจการ 

เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใดๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือ

พนักงานเทศบาลชี้แจงหรือสอบสวนก็ได้ นายอ าเภอมีอ านาจหน้าที่ช่วยเหลือราชการจังหวัด

ควบคุมดูแลเทศบาลต าบลในอ าเภอนั้น ให้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ในกรณีนี้

ให้มีอ านาจหน้าที่ชี้แจงแนะน าตักเตือนเทศบาลต าบล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและ

เอกสารหรือสถิติใดๆ  จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาล

ชี้แจงหรือสอบสวนก็ได้ 

3) อ านาจเพิกถอนหรือระงับการปฏิบัติหน้าที่28 เมื่อนายอ าเภอ ในกรณี

เทศบาลต าบล หรือผู้ว่าราชการจังหวัด ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนครเห็นว่า นายกเทศมนตรี 

                                           
27

 มาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
28

 มาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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หรือรองนายกเทศมนตรีผู้ใดปฏิบัติการของเทศบาลไปในทางที่อาจเป็นการเสียหายแก่เทศบาล หรือ

เสียหายแก่ราชการ และนายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี ได้ชี้แจงแนะน าตักเตือนแล้ว

ไม่ปฏิบัติตาม นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี มีอ านาจเบิกถอนหรือระงับการปฏิบัติ

ของนายกเทศมนตรี หรือรองนายกเทศมนตรีนั้นไว้ก่อนได้ แล้วให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรีบรายงาน

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยทราบภายในก าหนด 15 วันนับตั้งแต่วันที่มีค าสั่งเ พ่ือให้

รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่ งการต ามสมควร ค าสั่ งของรัฐมนตรีว่ าการ

กระทรวงมหาดไทยกระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลภายนอกกระท าการโดยสุจริต 

การกับก าดูแลทางการคลังแบ่งออกเป็น 

1) การออกกฎระเบียบให้เทศบาลปฏิบัติ โดยกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจ

ตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการรักษางบประมาณ การรั กษาทรัพย์สิน การ

จัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมา29 

2) การตรวจสอบความถูกต้อง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะต้อง

จัดให้มีการตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการเงินอื่น ๆ ของเทศบาลปีละครั้ง 

4.1.2.3 พระราชบญัญัตสิภาต าบลและองค์การบรหิารสว่นต าบล พ.ศ. 2537 
อ านาจการดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบัญญัติสภาต าบล

และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล
ไว้คือ 

การก ากับดูแลตัวบุคคล แบ่งออกเป็น 
1) การสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลรองนายกองค์การบริหาร

ส่วนต าบลประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลพ้น
จาต าแหน่ง30 ในกรณีที่ปรากฏว่า นายกองค์การบริหารส่วนต าบลรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลกระท าการฝุ า
ฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่
ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ ให้นายอ าเภอด าเนินการสอบสวนโดยเร็ว และในกรณีที่ผลการสอบสวน
ปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบลรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลประธานสภาองค์การ

                                           
29

 มาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
30

 มาตรา 92 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
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บริหารส่วนต าบลหรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีพฤติกรรมดังกล่าวจริง ให้
นายอ าเภอเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้บุคคลดังกล่าวพ้นจากต าแหน่ง โดยผู้ว่าราชการจังหวัด
อาจด าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมด้วยก็ได้ ค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด 

2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลง
หรือไม ่

2.1) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลง

หรือไม่ เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลงเนื่องจากขาด

คุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม หรือกระท าการฝุาฝืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ให้นายอ าเภอสอบสวน

และวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของนายอ าเภอให้เป็นที่สุด 

2.2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลง

หรือไม่ เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลงเนื่องจากขาด

คุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม หรือกระท าการฝุาฝืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ให้นายอ าเภอสอบสวน

และวินิจฉัยโดยเร็ว  ค าวินิจฉัยของนายอ าเภอให้เป็นที่สุด 

2.3) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลง

หรือไม่ เมื่อมีข้อสงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลผู้ใดสิ้นสุดลงเนื่องจาก  

(ก) ขาดประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลสามครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร 

(ข) มิได้อยู่ประในหมู่บ้านที่ได้รับเลือกตั้งเป็นระยะเวลาที่ติดต่อกันเกิน 6เดือน  

(ค) เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น

เป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นหรือที่องค์การบริหารต าบลนั้น 

จะกระท า หรือ 

(ง) ขาดคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้าม หรือไม่ ให้นายอ าเภอสอบสวนหรือวินิจฉัยโดยเร็ว 

ค าวินิจฉัยของนายอ าเภอให้เป็นที่สุด  

การก ากับดูแลองค์กรโดยอ านาจการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
แบ่งออกเป็น 
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1) การยุบสภากรณีเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนหรือประโยชน์
ของประเทศเป็นส่วนรวม31 โดยเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนเขตองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม นายอ าเภอจะรายงานเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดเพ่ือยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลก็ได้ เมื่อมีกรณีข้างต้นหรือกรณีอ่ืนก็ตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติ ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและแสดงให้เหตุผลไว้
ในค าสั่งด้วยเมื่อมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือถือว่ามีการยุบสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลตามพระราชบัญญัตินี้ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลขึ้นใหม่ภายใน 45 
วัน 

2) การยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลกรณีไม่อาจจัดประชุมยุบสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลครั้งแรก หรือไม่อาจเลือกประธานยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ 32 
นายอ าเภอต้องก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้มาประชุมสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลครั้งแรก ภายใน 15 วันนับตั้งแต่ประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
และให้ที่ประชุมเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและรองประธานสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่อาจจัดให้มีการประชุมครั้งแรกได้ตามก าหนดเวลา 
หรือมีการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแต่ไม่อาจเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ได้ นายอ าเภออาจเสนอผู้ว่าราชการจังหวัดให้มีค าสั่งยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 

การก ากับดูแลการกระท า แบ่งออกเป็น 

1) อ านาจในการให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติ33 เมื่อสภาองค์การ

บริหารส่วนต าบลให้เห็นชอบร่างข้องบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแล้ว ให้ส่งร่างข้อบัญญัติให้

นายอ าเภอพิจารณา โดยนายอ าเภออาจพิจารณาดังนี้ 

(1.1) เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหาร

ส่วนต าบล ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงชื่อประกาศเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล

ต่อไป 
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 มาตรา 91 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลพ.ศ.2537 
32

 มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลพ.ศ.2537 
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 มาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลพ.ศ.2537 
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(1.2) ไม่เหน็ชอบด้วยให้ส่งร่างข้อบัญญัตินั้น ให้ส่งคืนสภาองค์การบริหารส่วนต าบล

ภายใน 15 วันแต่วันที่นายอ าเภอได้รับร่างข้อบัญญัติฯ ดังกล่าวเพ่ือให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล

พิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติฯ นั้นใหม่ 

เมื่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติฯ ข้างต้นแล้วมีมติ

ยืนยันข้อบัญญัติ เดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน

ต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงชื่อและประกาศข้อบัญญัติองค์การ

บริหารส่วนต าบลได้โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจากนายอ าเภอ ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่

ยืนยันภายใน 30 วันนับตั้งแต่วันที่ได้รับร่างข้อบัญญัติฯ คืนจากนายอ าเภอ หรือยืนยันด้วยคะแนน

เสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ให้ร่าง

ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นเป็นอันตกไป 

(1.3) หากนายอ าเภอไม่ส่งร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลคืนสภาองค์การ

บริหารส่วนต าบล ภายใน 15 วันนับตั้งแต่ที่นายอ าเภอเห็นชอบกับได้รับร่างข้อบัญญัติองค์การบริหาร

ส่วนต าบลดังกล่าว ให้ถือว่านายอ าเภอเห็นชอบกับร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น  

2) อ านาจในการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล
และการระงับการปฏิบัติหน้าที่34 นายอ าเภอมีหน้าที่ก ากับดูแลการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับของทางราชการ ในการปฏิบัติการตามอ านาจ
หน้าที่ของนายอ าเภอข้างต้น ให้นายอ าเภอมีอ านาจเรียกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล นายก
องค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบล พนักงานส่วนต าบล และลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบลมาชี้แจงสอบสวน ตลอดจนเรียก
รายงานและเอกสารใด ๆ จากองค์การบริหารส่วนต าบลมาตรวจสอบก็ได้ เมื่อนายอ าเภอเห็นว่านายก
องค์การบริหารส่วนต าบลผู้ใดปฏิบัติการในทางที่อาจเป็นการเสียหายแก่องค์การบริหารส่วนต าบล
หรือเสียหายแก่ราชการและนายอ าเภอที่ได้ชี้แจงแนะน าตักเตือนแล้วไม่ปฏิบัติตาม ในกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นเร่งด่วนที่จะรอช้ามิได้ให้นายอ าเภอมีอ านาจออกค าสั่งระงับการปฏิบัติราชการของนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลไว้ตามท่ีเห็นสมควรได้แล้วให้รีบรายงานผู้ว่าราชการจังหวัดทราบภายในสิบ
ห้าวันเพื่อให้ผู้ว่าราชการจังหวัดวินิจฉัยตามที่เห็นสมควรโดยเร็ว การกระท าของนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลที่ฝุาฝืนค าสั่งของนายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดแล้วแต่กรณี ไม่มีผลผูกพันองค์การ
บริหารส่วนต าบล 
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การก ากับดูแลทาง การคลังแบ่งออกเป็น 
1) การออกกฎระเบียบให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบัติ 

(1.1) การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลต้อง
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีและให้ค านึงถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนให้การจัดท าแผนพัฒนานายกองค์การบริหารจังหวัดการกระท างบประมาณ 
การจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทั้งนี้ 
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์วิธีการที่กระทรวงหมาดไทย
ก าหนด35 

(1.2) กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกระเบียบข้อบั งคับว่ าด้ วยการคลั ง 
การงบประมาณ การโอน การจัดการทรัพย์สินการซื้อ การจ้าง ค่าตอบแทน และค่าจ้าง และจะออก
ระเบียบเกี่ยวกับการด าเนินงานอ่ืนๆ ขององค์การบริหารส่วนต าบลให้องค์การบริหารส่วนต าบลต้อง
ปฏิบัติด้วยก็ได้ โดยในการออกระเบียบดังกล่าวที่ค านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตัวและมี
ประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลด้วย36 

2) การตรวจสอบความถูกต้อง กระทรวงมหาดไทยจะต้องจัดให้มีการ

ตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการเงินอ่ืนๆ ขององค์การบริหารส่วนต าบล37 

4.1.2.4 พระราชบญัญัตริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
อ า น า จก า กั บ ดู แ ลอ าน า จก า กั บ ดู แ ลก รุ ง เ ทพมหานคร  ต าม

พระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการอ านาจก ากับ
ดูแลกรุงเทพมหานครไว้คือ  

การก ากับดูแลตัวบุคคล แบ่งออกเป็น 
1) การสั่งให้ผู้ว่าราชการกรุ งเทพมหานครพ้นจากต าแหน่ง 38 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยมติคณะรัฐมนตรีให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครออกจาก
ต าแหน่งเมื่อมีกรณีแสดงให้เห็นว่า ได้กระท าการอันเสื่อมเสียแก่เกียรติศักดิ์ของต าแหน่งหรือ
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 มาตรา 69/1 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
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 มาตรา 88 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
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 มาตรา 89 ประกอบมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ.2537 
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 มาตรา 52 วรรคหนึ่ง (8) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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ปฏิบัติการหรือละเลยไม่ปฏิบัติการอันเป็นในลักษณะที่เห็นว่าแก่ราชการโดยส่วนรวมหรือแก่การ
รักษาความสงบเรียบร้อย หรือสวัสดิภาพของประชาชน ในกรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมี
พฤติกรรมข้างต้นสภากรุงเทพมหานครจะมีข้อมติขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาก็ได้ มติของสภากรุงเทพมหานครในข้อนี้ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองใน
สามของจ านวนสมาชิกทั้งสองของสภากรุงเทพมหานคร ในการนี้ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ต้องน าเรื่องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีภายในสิบห้าวัน นับตั้ งแต่วันที่ตนได้รับแจ้งมติของสภา
กรุงเทพมหานคร 

2) การวินิจฉัยให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครพ้นจากต าแหน่งเนื่องจาก
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม39 เมื่อปรากฏผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครขาดคุณสมบัติหรือมี
ลักษณะต้องห้ามยกเว้นกรณีต้องค าพิพากษาให้จ าคุก และถูกคุมขังโดยหมายของศาล และการกระท า
อันเป็นการต้องห้าม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งให้มีการสอบสวนก่อนมีค าสั่งให้พ้นจาก
ต าแหน่ง แต่ผู้ถูกสั่งให้พ้นจากต าแหน่งมีสิทธิ์ยื่นฟูองต่อศาลเพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งภายในสิบห้าวัน 
นับตั้งแต่วันที่ได้รับค าสั่งให้พ้นจากต าแหน่ง ในระหว่างรอค าพิพากษาของศาล ให้ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครที่ถูกสั่งให้พ้นจากต าแหน่งพักการปฏิบัติหน้าที่นับตั้งแต่วันที่ได้ รับค าสั่งจนกว่าศาล
จะพิพากษา หากในกรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครถูกสั่งให้พ้นจากต าแหน่งไม่ยื่นฟูองต่อศาลหรือ
ศาลพิพากษาให้เป็นไปตามค าสั่ง ให้ผู้ถูกศาลนั้นพ้นจากต าแหน่งนับตั้งวันที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยออกค าสั่ง วันที่ได้รับค าสั่งออกจากต าแหน่งให้หมายถึ งวันที่ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครได้รับค าสั่งดังกล่าว 

การก ากับดูแลองค์กร โดยอ านาจการยุบสภากรุงเทพมหานคร ซึ่งการยุบ
สภากรุงเทพมหานครมีได้ 3 กรณี คือ  

1) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ให้ยุบสภากรณีมีความขัดแย้งกับสภากรุงเทพมหานคร40 ในกรณีที่การด าเนินงานของผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานคร ขัดแย้งกันจนเกิดอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่
กรุงเทพมหานคร หรือแก่ราชการโดยส่วนรวม ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอาจยื่นข้อเสนอพร้อม
ด้วยเหตุผลต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้ยุบสภากรุงเทพมหานครเพ่ือให้มีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครใหม่ได้ ถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่ประกาศยุบสภา
กรุงเทพมหานครภายใน 15 วันนับตั้งแต่ได้รับข้อเสนอให้การยุบสภากรุงเทพมหานคร ผู้ว่าราชการ

                                           
39
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กรุงเทพมหานครอาจยืนข้อเสนอทบทวนให้พิจารณาใหม่อีกครั้งหนึ่งภายใน 30 วันนับตั้งแต่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาไทยได้รับข้อเสนอ ในการที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จะเห็น
ควรให้ยุบสภากรุงเทพมหานครตามข้อเสนอทบทวนหรือไม่ก็ได้แต่ต้องพิจารณาในแล้วเสร็จภายใน 
30 วัน นับแต่วันที่ได้รับข้อเสนอทบทวนดังกล่าว หากในกรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจะเสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้สั่งยุสภากรุงเทพมหานครในเหตุการณ์เดียวกันอีก ให้กระท าได้
เมื่อพ้นก าหนด 90 วัน นับตั้งแต่วันที่ครบก าหนดสาบสิบวันที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้รับ
ข้อเสนอทบทวน 

2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรียุบ
สภากรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีความขัดแย้งกับสภากรุงเทพมหานครหรือด าเนินการไม่
ถูกต้อง41 ถ้าปรากฏว่าการด าเนินงานของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และสภากรุงเทพมหานคร
ขัดแย้งกันหรือการด าเนินงานของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และสภากรุงเทพมหานครเป็นไป
ในทางที่ไม่ถูกต้อง จนอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่กรุงเทพมหานคร หรือแก่ราชการโดยส่วนรวม 
และการแก้ ไขสภาพเช่นนั้นไม่อาจกระท า โดยเหมาะสมด้วยวิธี อ่ืนนอกจากการยุบสภา
กรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีอาจให้การยุบสภา
กรุงเทพมหานครเพ่ือให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครใหม่ได้ ทั้งนี้  การยุบสภา
กรุงเทพมหานครตามข้อ 1) หรือ 2) และการที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่เห็นชอบด้วยกับ
ข้อทบทวนของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ให้ท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทยพร้อมกับแสดง
เหตุผลโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา42 

3) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ให้ยุบสภากรณีสภากรุงเทพมหานครไม่ให้ความเห็นชอบ43 ในกรณีสภากรุงเทพมหานครไม่เห็นด้วย
กับร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ให้สภากรุงเทพมหานครตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจ านวน
แปดคน และผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครตั้งบุคคลซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจ านวน
เจ็ดคน ประกอบเป็นคณะกรรมการร่วมพิจารณาข้อยุติความขัดแย้งในสาระส าคัญที่บัญญัติไว้ในร่าง
บัญญัติงบประมาณรายจ่าย แล้วรายงานผลการพิจารณาต่อสภากรุงเทพมหานครภายในสิบวัน
นับตั้งแต่วันที่สภากรุงเทพมหานครตั้งคณะกรรมการร่วม ถ้าสภากรุงเทพมหานครยังไม่เห็นด้วยกับผล
การพิจารณาของคณะกรรมการร่วมด้วยคะแนนเสียงไม่ต่ ากว่าสามในสี่ของจ านวนสมาชิกสภา

                                           
41

 มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
42

 มาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
43

 มาตรา 105 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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กรุงเทพมหานครทั้งหมดในร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเป็นอันตกไป และให้ใช้ข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายนั้นไปพลางก่อน ในกรณีที่ว่าเช่นนี้ในรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งสภา
กรุงเทพมหานคร ถ้ามีข้อเสนอของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 

การก ากับดูแลการกระท า แบ่งออกเป็น 
โดยอ านาจในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร44 

โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจและหน้าควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของ
กรุงเทพมหานคร เพือ่การนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงหรือสั่ง
ให้ผู้ว่ากรุงเทพมหานครชี้แจงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร ใน
กรณีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นว่าการปฏิบัติใดๆ ของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครขัด
ต่อกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรีหรือเป็นไปในทางที่อาจท าให้เสียประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะยับยั้งหรือการสั่งการตามที่เห็นสมควรก็ได้  

การก ากับดูแลทางการคลัง โดยการตรวจสอบความถูกต้อง45 
1) การจัดสรรเงินอุดหนุนและออกระเบียบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติ46 

การตั้งงบประมาณเงินอุดหนุนในกรุงเทพมหานครให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรง 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเพื่อก าหนดใช้จ่ายเงินดังกล่าวก็ได้  

2) การตรวจสอบความถูกต้อง47 ส านักงานตรวจสอบแผ่นดินเป็นผู้
ตรวจสอบการรับเงิน การจ่ายเงิน การบัญชี การเงิน และทรัพย์สินอ่ืนๆ ของกรุงเทพมหานคร เมื่อสิ้น
ปีงบประมาณให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครประกาศรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณที่
สิ้นสุดลงในราชกิจที่สิ้นลงในราชกิจจานุเบกษา โดยมิชักช้า รายงานการรับจ่ายเงินประจ าปี เมื่อ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบแล้ว ให้ท ารายงานผลการตรวจสอบเสนอผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครเพ่ือสภากรุงเทพมหานคร 

4.1.2.5 พระราชบญัญัตริะเบยีบบรหิารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
อ านาจก ากับดูแลเมืองพัทยา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

เมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการก ากับดูแลเมืองพัทยาไว้คือ  
การก ากับดูแลตัวบุคคล แบ่งออกเป็น 

                                           
44

 มาตรา 123 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
45

 มาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
46

 มาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
47

 มาตรา 93 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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1) การสั่งให้นายกเมืองพัทยาออกจากต าแหน่ง48 รัฐมนตรีพิจารณา
สอบสวนและสั่งให้ออกจากต าแหน่ง เพราะมีความพฤติในทางที่จะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือก่อ
ความไม่สงบเรียบร้อยแก่เมืองพัทยา หรือปฏิบัติการหรือละเลยไม่ปฏิบัติการอันควรปฏิบัติในลักษณะ
ที่จะเป็นเหตุให้เสียหายอย่างร้ายแรงแก่เมืองพัทยาหรือแก่ราชการโดยส่วนรวมหรือแก่ความสง
เรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน 

2) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าความเป็นนายกเมืองพัทยาเนื่องจากขาด
คุณสมบัติ หรือมีลักษณะต้องห้าม หรือกระท าการฝุาฝืนหรือไม่ หากเมื่อมีกรณีสงสัยว่าความเป็น
นายกเมืองพัทยาสิ้นสุดลงเนื่องจากขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือกระท าการฝุาฝืนตามที่
กฎหมายก าหนด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการ
จังหวัด ให้เป็นที่สุด 

3) การวินิจฉัยกรณีมีข้อสงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเมืองพัทยา
สิ้นสุดลงเนื่องจากกระท าการต้องห้าม ขาดคุณสมบัติ หรือมีลักษณะต้องห้ามหรือไม่ หากเมื่อมีกรณี
สงสัยว่าสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเมืองพัทยาสิ้นสุดลงเนื่องจากกระท าการต้องห้าม หรือขาด
คุณสมบัติ หรือมีลักษณะต้องห้าม ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของ
ผู้ว่าราชการจังหวัด ให้เป็นที่สุด 

การก ากับดูแลองค์กร โดยอ านาจการยุบสภาเมืองพัทยา แบ่งออกเป็น 
1) การยุบสภากรณีเพ่ือคุมครองประโยชน์ของประชาชนหรือประโยชน์

ของประเทศเป็นส่วนรวม49 ซ่ึงเพ่ือเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเมืองพัทยาหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ผู้ว่าราชการจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
เพ่ือยุบสภาเมืองพัทยาก็ได้ โดยให้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่งด้วย 

2) การยุบสภาเมืองพัทยากรณีสภาเมืองพัทยาไม่เห็นชอบด้วยกับการ
พิจารณาร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการ ซึ่ ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมี่ค าสั่งยุบสภาเมืองพัทยา กรณีเมืองพัทยาพิจารณาร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย แล้วมีมติไม่เห็นชอบด้วยกับผลพิจารณาของคณะกรรมการหรือผลการวินิจฉัย
ของประธานกรรมการ แล้วกรณีในร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายนั้นเป็นอันตกไป  

การก ากับดูแลการกระท าแบ่งออกเป็น 

                                           
48

 มาตรา 59 วรรคหนึ่ง (7) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 
2542 
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1) อ านาจในการให้ความเห็นชอบร่างข้องบัญญัติ50 ภายใน 7 วัน
นับตั้งแต่วันที่สภาเมืองพัทยามีมติเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ ให้ประธานสภาสภาเมืองพัทยาส่ง
ร่างข้อบัญญัตินั้นให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา โดยผู้ว่าราชการจังหวัดต้องพิจารณาร่างข้อบัญญัติ
ข้างต้นให้เสร็จและส่งคืนประธานสภาภายใน 15 วันนับตั้งแต่ที่ได้รับร่างข้อบัญญัติ 

(ก) ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติข้างต้น ให้ส่งให้
นายกเมืองพัทยาลงนามบังคับเป็นข้องบัญญัติต่อไป  

(ข) ถ้าผู้ว่าราชการไม่เห็นชอบด้วยให้ส่งร่างข้อบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผล
ที่ไม่เห็นชอบคืนไปยังสภาเมืองพัทยาเพ่ือพิจารณาใหม่ ถ้าสภาเมืองพัทยามีมติยืนยันตามร่าง
ข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของสมาชิกเท่าที่มีอยู่ให้ประธานเมือสภาเมือง
พัทยาแจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบและส่งร่าข้อบัญญัตินั้นให้นายกเมืองพัทยาลงนามใช้บังคับเป็น
ข้อบัญญัติต่อไป   

(ค) ถ้าผู้ว่าราชการไม่พิจารณาในแล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนดให้ถือ
ว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติดังกล่าว 

2) อ านาจในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของเมืองพัทยา51 ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลการปฏิบัติราชการของเมืองพัทยาเพ่ือการนี้ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดมีอ านาจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงหรือสั่งให้นายกเมืองพัทยาชี้แจงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติราชการของเมืองพัทยาได้  

3) การรายงาน และการท าความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา52 เรื่อง
ที่เมืองพัทยาต้องเสนอไปยังรัฐมนตรีหรือกระทรวง ทบวง กรม ให้นายยกเมืองพัทยาราชงานให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดทราบด้วย ในการนี้ ผู้ว่าราชการจังหวัดท าความเห็นเสนอรัฐมนตรี หรือกระทรวง 
ทบวง กรม แล้วแก่กรณี เพ่ือประกออบการพิจารณาด้วยก็ได้ 

4) การระงับการปฏิบัติราชการในกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นรีบด่วน53 ใน
กรณีท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่านายเมืองพัทยาปฏิบัติการในทางที่อาจน ามาซึ่งความเสียหายแก่เมือง
พัทยา หรือกระท าการฝุาฝืนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อบัญญัติและผู้ว่าราชการจังหวัด
รายงานให้รัฐมนตรีทราบเพ่ือพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรในกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นรีบด่วนที่จะ
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รอช้ามิได้ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจออกค าสั่งระงับการปฏิบัติรายการของนายกเมืองพัทยาไว้
ตามที่เห็นสมควรได้ การกระท าของนายกเมืองพัทยาที่ ฝุาฝืนค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
รัฐมนตรีแล้วแก่กรณี ข้างต้น ไม่มีผลผูกพันเมืองพัทยา  

5) การระงับการด าเนินกิจการนอกเขตเมืองพัทยา54 ในกรณีที่เมือง
พัทยาด าเนินการนอกเขตเมืองพัทยา และกิจการนั้นมีลักษณะที่อาจน ามาซึ่งความเดือนร้อนร าคาญ
แก่ประชาชนในเขตเมืองพัทยา หรือการกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อย หรือความปลอดภัย
ของประชาชนในเขตเมืองพัทยาหรือองค์การบริหารปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจแนะน าให้ปรับปรุงแก้ไขหรือกระท าการใดๆ ได้ตามสมควรในกรณีที่เมืองพัทยาไม่ปฏิบัติตาม
และผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่าไม่มีเหตุผลอันสมควรผู้ว่าราชการจังหวัดจะออกค าสั่งระงับการด าเนิน
กิจการดังกล่าวก็ได้  

การก ากับดูแลทางการคลัง แบ่งออกเป็น 
1) การออกระเบียบให้เมืองพัทยาปฏิบัติ55การตั้งงบประเป็นเงินอุดหนุน

เมืองพัทยา ให้รัฐบาลตั้งเมืองพัทยาโดยตรงโดยให้ค านึงถึงความเหมาะสมของปริมาณงาน และ
รายงานของรัฐที่ได้รับจากเมืองพัทยาด้วยและเงินอุดหนุนที่รัฐจัดการให้แก่เมืองพัทยา รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเพ่ือก าหนดการใช้จ่ายเงินดังกล่าวก็ได้  

2) การตรวจสอบความถูกต้อง56 เมื่อสิ้นปีงบประมาณ ในนายกเมือง
พัทยาประกาศรายการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณที่สุดสุลงพร้อมทั้งรายการผูกพันที่เบิกตัด
ปีงบประมาณไว้เผยแพร่ให้ประชาชนทราบภายในสามสิบวันนับตั้งแต่วันที่สิ้นสุดปีงบประมาณ และ
ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบการรับเงิน การจ่ายเงิน การบัญชี การเงินและทรัพย์สิน
อ่ืนๆ ของเมืองพัทยาและท ารายงงานผลการตรวจสอบเสนอนายกเมืองทรัพย์เพ่ือเสนอสภาเมือง
พัทยาต่อไป  
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ตารางที ่4.3 ตารางการก ากบัดูแลองค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่นรปูแบบทัว่ไปตามกฎหมายในปจัจบุนั 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การก ากับดูแล 

 
อบจ. 

 
เทศบาล 

 
อบต. 

สั่งสอบสวนข้อเท็จจริง ม. 77 ว.1 ม. 71  ว.1 ม. 90 และ 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
แนะน าตักเตือน - ม .71  ว.1 - 
สั่งให้ชี้แจงแสดงความคิดเห็น 
เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ 

ม. 77 ว.1 ม. 71  ว.1 ม. 90 และ 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ตรวจสอบกิจการ เรียกรายงาน 
และเอกสารหรือสถิติใดๆมาตรวจ 

- ม. 71  ว.1 ม. 90 และ 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ยับยั้งการปฏิบัติการของ 
ผู้บริหารท้องถิ่น 

ม. 77 ว.2 ม. 72 - 

เพิกถอนมติสภาท้องถิ่นและ 
ให้พ้นจากต าแหน่ง 

ม. 78 - - 

สอบสวนผู้บริหารท้องถิ่นและ 
ให้พ้นจากต าแหน่ง 

ม. 79 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 73 และ 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 92 

ยุบสภาท้องถิ่น ม. 80 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 74 และ 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 91 

ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
กรณีขาดคุณสมบัติ 

ม. 11 (6) ม. 19 (4) และ 
ม. 19  ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
กรณีขาดการประชุมติดต่อกัน 

ม. 11 (4) ม. 19 (5) และ 
ม. 19 ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
กรณีขาดการประชุมติดต่อกัน 

ม. 11 (4) ม. 19 (5) และ 
ม. 19 ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
เพราะมีส่วนได้เสีย 

ม. 11 (5) 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 18 ทวิ และ 
ม. 19 ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง ม. 11 (5) ม. 18 ทวิ และ ม. 47 ตรี 
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เพราะมีส่วนได้เสีย (อ านาจ รมต.) ม. 19 ว.2 (อ านาจ
นายอ าเภอ) 

ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
เพราะมีส่วนได้เสีย 

ม. 11 (5) 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 18 ทวิ และ 
ม. 19 ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
เพราะมีส่วนได้เสีย 

ม. 11 (5) 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 18 ทวิ และ 
ม. 19 ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
เพราะมีส่วนได้เสีย 

ม. 11 (5) 
(อ านาจ รมต.) 

ม. 18 ทวิ และ 
ม. 19 ว.2 

ม. 47 ตรี 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
ให้ผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
กรณีขาดคุณสมบั ติ หรื อมี ลั กษณะ
ต้องห้าม 

- ม. 48 ปัญจทศ ว.
3 

- 

ให้ผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
เพราะมีส่วนได้เสีย 

- ม. 48 ปัญจทศ ว.
3 

- 

อนุมัติข้อบัญญัติท้องถิ่น ม. 53 ม. 62 ม. 71 
อนุมัติให้ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นชั่วคราว - ม. 64 - 
อนุมัติสัมปทานท้องถิ่น ม. 49 - - 
ให้ อปท.อยู่ในความควบคุมโดยตรง - ม. 75 - 
ให้ อปท. ท ากิจการนอกเขต 
 

- ม. 57 ทวิ 
(อ านาจ รมต.) 

- 

อนุมัติให้อปท. ตั้งบริษัทหรือ 
ถือหุ้นในบริษัท 

- ม. 57 ตรี 
(อ านาจ รมต.) 

- 

เรียกประชุม เปิดและปิดการประชุม
สภาท้องถิ่น กรณีไม่มีประธานหรือ 
ประธานสภาไม่เรียกประชุม 

ม. 24 ม. 25 ว.2 
ม. 48 ทศ  ว. 2 

ม. 54  ว.2 

ข้อบังคับการประชุมสภาท้องถิ่นเป็นไป
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

ม. 26 ม. 23 ม. 52 

แต่งตั้ งผู้บริหารท้องถิ่น เ พ่ือด าเนิน
กิจการชั่วคราว กรณีที่มีการยุบสภา
ท้องถิ่น 

ม. 36 - ม. 64 

การขอยืมตัวข้าราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจ้างของหน่วยงานอ่ืน ให้เสนอเรื่อง
ต่อผู้ว่าราชการจังหวัด 

ม. 43 - ม. 72 
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ราชการส่วนภูมิภาคเข้าท ากิจการแทน ม.47 (อ านาจ 
รมต.และ ครม.) 

- - 

การพาณิชย์เป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย 

ม. 50 - - 

การคลัง การงบประมาณ การรักษา
ทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จาก
ทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุ การจัดจ้าง

และการสวัสดิการ เป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย 

ม.  76 ม. 69 ม. 88 

อนุมัติให้มีการขยายระยะเวลา 
การประชุมสภาท้องถิ่น 

- ม. 24  ว.4 ม.53 ว.4 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
อนุมัติให้เปิดประชุมสภาท้องถิ่น 
สมัยวิสามัญ 

- ม. 26 ม. 55 
(อ านาจ

นายอ าเภอ) 
อนุมัติให้ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการ
และพนักงาน มีอ านาจเปรียบเทียบปรับ 

- ม. 48 ทวาวีสติ 
(อ านาจ รมต.) 

- 

อนุมัติให้จ่ายเงินอุดหนุนหรือจ่ายเงิน
เพ่ือการลงทุน 

- ม. 67 ทวิ - 
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4.2การออกกฎของกระทรวงมหาดไทย เพื่อก ากับดแูลองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
 

นอกจากการที่รัฐหรือตัวแทนรัฐก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกฎหมายการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบดังกล่าวแล้ว ยังให้อ านาจรัฐในการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการออก กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง ประกาศหรือหนังสือเวียน ค าสั่ง
วินิจฉัย การให้ชี้แจง การก าหนดมาตรฐานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ การกระท าสัญญา
ทางการปกครองและการปฏิบัติการอ่ืนๆพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลาย ได้
บัญญัติให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยในการตราระเบียบข้อบังคับเพ่ือให้ท้องถิ่นถือปฏิบัติ ซึ่งโดย
หลักการแล้วการตราระเบียบข้อบังคับให้ปฏิบัติเป็นเรื่องการบังคับบัญชา เนื่องจากเป็นการวาง
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้น อันเป็นไปเพ่ือความสะดวกในการปฏิบัติหน้าที่ กระทรวงมหาดไทยนั้นได้ตรา
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยขึ้นหลายฉบับ ระเบียบเหล่านี้บางฉบับเป็นเพียงการวางหลักเกณฑ์
แนะน าแนวทางในการปฏิบัติงานและการด าเนินกิจการของท้องถิ่น หรือเป็นการอธิบายความเพ่ือให้
เกิดความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น ซึ่งเป็นประโยชน์แก่ท้องถิ่น แต่โดยส่วนใหญ่
แล้วระเบียบที่ได้ตราขึ้นนั้น กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นเพ่ิมเติมจาก
อ านาจก ากับดูแลที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ โดยเฉพาะการก าหนดให้การกระท าอย่างหนึ่งอย่าง
ใดของท้องถิ่น จะต้องได้รับความเห็นชอบหรือได้รับอนุมัติจากส่วนกลางก่อน แต่ยังพบกฎของ
กระทรวงมหาดไทยที่มีลักษณะขัดต่อหลักการที่ส าคัญ ซึ่งสามารถจ าแนกได้ คือ 
 

4.2.1 อ านาจในการออกกฎกระทรวงมหาดไทยเพื่อการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

จากพระราชบัญญัติต่าง ๆ ได้มีการก าหนดถึงการให้อ านาจกระทรวงมหาดไทย 
สามารถออกระเบียบขึ้นมาใช้บังคับ เพ่ือให้การด าเนินการของท้องถิ่นนั้นต้องด าเนินการไปตาม
ระเบียบฉบับต่าง ๆ โดยสามารถแบ่งการออกระเบียบได้เป็น 2 ลักษณะ คือ 

4.2.1.1 การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยซึ่งมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได้ให้อ านาจรองรับไว้
ในการออกระเบียบฯฉบับต่าง ๆ เพ่ือมาใช้บังคับ ดังเช่นการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
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เงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2559 อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 657 และ
มาตรา 7658 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 6959 และมาตรา 
7760 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 561 และมาตรา 8862 แห่งพระราชบัญญัติสภา

                                           
57 มาตรา 6  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี

อ านาจออกกฎกระทรวง ประกาศและระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
กฎกระทรวง ประกาศและระเบียบนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 
58 มาตรา 76  การคลัง การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จาก

ทรัพย์สิน การด าเนินกิจการการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและการจัดหาพัสดุและการจัด
จ้าง และการให้ได้รับสวัสดิการของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามระเบียบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

ในการออกระเบียบตามวรรคหนึ่งให้ค านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตัวและความมี
ประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย 

59 มาตรา 69  ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึง
วิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้าง
เหมาขึ้นไว้ 

60 มาตรา 77  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้
มีอ านาจออกกฎกระทรวงหรือระเบียบข้อบังคับ เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

กฎกระทรวงนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 
61 มาตรา 5  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี

อ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ และแต่งตั้งเจ้าหน้าที่เพ่ือปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

กฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศที่มีผลเป็นการทั่วไปเมื่ อได้ประกาศในราช
กิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 

62 มาตรา 88  ระเบียบว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การโอนการจัดการทรัพย์สิน การซื้อ 
การจ้าง ค่าตอบแทน และค่าจ้าง ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเกี่ยวกับการด าเนินงานอ่ืน ๆ ขององค์การบริหารส่วน
ต าบลให้องค์การบริหารส่วนต าบลต้องปฏิบัติด้วยก็ได้ 

ในการออกระเบียบตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง ให้ค านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตัว
และความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลด้วย 
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ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยในการออก
ระเบียบดังกล่าวสามารถออกโดยมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ก าหนดไว้ อันอาศัยอ านาจจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติเป็นผู้ที่มีอ านาจออกระเบียบได้
อีกทั้งออกในเรื่องที่กฎหมายได้ก าหนดว่า เรื่องใดบ้างจะต้องมีการน าไปออกเป็นระเบียบขึ้นมา เป็น
การออกโดยมีฐานทางกฎหมายรองรับไว้ 

4.2.1.2 การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่ไม่มีฐานทางกฎหมาย 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยบางฉบับนั้น มีการออกกฎมาโดยที่ไม่มีฐาน

ทางกฎหมายใดๆเข้ามารองรับ เพียงแต่อาศัยอ านาจตามกฎหมายในหมวดของการรักษาการตาม
พระราชบัญญัติ เพ่ือออกกฎขึ้นมาใช้บังคับ ดังเช่นระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการลาของ
ผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น พ.ศ. 2547 อันรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบไว้ โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 6 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 จะเห็นได้ว่าต่างจากในกรณีที่เป็นการออก
กฎหมายที่มีฐานทางกฎหมายมารองรับ 

 
4.2.2 เนื้อหาของกฎของกระทรวงมหาดไทย 

       4.2.2.1 กฎของกระทรวงมหาดไทยที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยนั้น พบว่ามีการออกมาในลักษณะ
ของการก ากับดูแลในกฎนั้น รวมถึงอาจมีลักษณะของการใช้อ านาจบังคับบัญชาเข้ามาในกฎนั้นด้วย 
ดังเช่น ตัวอย่างของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จากระเบียบฯนี้ พบว่ามีการใช้อ านาจในการออกระเบียบดังกล่าวในลักษณะการบังคับบัญชา ซึ่งมีข้อ
ระเบียบต่าง ๆ ดังนี้ 

ข้อ 16  การตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครอง
ส่ วนท้องถิ่ น ให้กระท าตามที่ มี กฎหมาย ระ เบียบ ข้อบั งคับ  ค าสั่ ง  หรื อหนั งสื อสั่ งการ
กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

 คือมีการให้อ านาจของกระทรวงมหาไทยในการก าหนดรายละเอียดของ
รายการที่จะต้องตั้งเป็นงบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะพบว่า
กระทรวงมหาดไทยได้มีการออกหนังสือสั่งการในลักษณะดังกล่าวออกมาในแต่ละปีงบประมาณ 
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เพ่ือให้ท้องถิ่นใช้เป็นแนวทางในการตั้งงบประมาณ อันเป็นลักษณะของการควบคุมในรูปแบบหนึ่ง 
หรือ 

 ข้อ 34 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพันได้
ตามข้อความที่ก าหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม ทั้งนี้ ต้องมี
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยอนุญาตให้จ่าย และมีเงิน
รายได้เพียงพอที่จะเบิกจ่ายได้ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีการก าหนดไว้ในระเบียบว่าการจะด าเนินการตามระเบียบตามข้อบัญญัตินั้น
จะต้องมีกฎหมายหรือกฎของกระทรวงมหาดไทยที่อนุญาตให้สามารถกระท าได้ และ 

 ข้อ 35  บรรดาเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับ ไม่ว่าจะ
ได้รับตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่ หรือสัญญา หรือได้รับจาก
การให้ หรือใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของทางราชการ หรือองค์กรเอง ให้น าส่งเป็น
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามระเบียบ หรือข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง เว้นแต่จะมีกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยก าหนดเป็นอย่างอ่ืน  ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีการก าหนดเกี่ยวกับ
อ านาจของการใช้กฎของกระทรวงมหาดไทยก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่นเดียวกัน 

4.2.2.2 กฎของกระทรวงมหาดไทยที่มอบอ านาจให้กระทรวงมหาดไทยออกกฎ
ข้อบังคับ หรือค าสั่ง เพื่อก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยในบางฉบับนั้นได้มีการให้อ านาจการ
ออกข้อบังคับที่มีลักษณะเป็นกฎเพ่ือน ามาเป็นหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขึ้นอีก ซึ่งเป็นการขัดต่อหลักการการตามกฎหมาย เพราะกฎของกระทรวงมหาดไทยนั้น
ออกมาโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ เป็นการใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติซึ่งให้แก่ฝุายปกครอง
ในการไปออกกฎ อันไม่ใช่ภารกิจของฝุายปกครองโดยตรง แต่พบว่าฝุายปกครองได้ออกกฎแล้วจึงมี
การให้อ านาจตนเองไว้ในกฎอีกขั้นหนึ่งซึ่งเป็นการมอบอ านาจในการออกข้อก าหนดหรือระเบียบได้อีก
ทอดหนึ่งในกฎของกระทรวงมหาดไทยเช่นระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการก าหนดเงิน
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอันมีลักษณะเป็นเงินรางวัลประจ าปีแก่พนักงานส่วนท้องถิ่นให้
เป็นรายจ่ายอื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2557 พบว่ามีการใช้อ านาจในการออกระเบียบ
ดังกล่าวในลักษณะการให้อ านาจในการใช้ดุลพินิจในการออกกฎเกณฑ์แก่คณะกรรมการ ซึ่งมีข้อ
ระเบียบต่าง ๆ รวมถึงให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกกฎข้อบังคับ หรือค าสั่ง เพ่ือก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
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จาก ข้อ 6  การจ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอันมี
ลักษณะเป็นเงินรางวัลประจ าปีตามข้อ 5 ให้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการที่
คณะกรรมการกลาง และคณะกรรมการจังหวัดก าหนดโดยการตั้งจ่ายไว้ในงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี และไม่ให้น าเงินสะสมมาจ่าย 

การก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการของคณะกรรมการกลาง และ
คณะกรรมการจังหวัดตามวรรคหนึ่ง ให้ค านึงถึงคุณภาพ ปริมาณงาน ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลการ
ปฏิบัติราชการ ความสามารถ ความอุตสาหะในการปฏิบัติ งาน ความพึงพอใจของประชาชน
ผู้รับบริการ และหลักเกณฑ์แนวทาง และวิธีการจัดสรรเงินรางวัลประจ าปีของส่วนราชการ จังหวัด 
และสถาบันอุดมศึกษาตามท่ีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการก าหนด 

ข้อ 7  กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดได้เบิกจ่ายเงินประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอันมีลักษณะเป็นเงินรางวัลประจ าปีไปแล้วตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ประกาศคณะกรรมการกลาง ประกาศคณะกรรมการจังหวัด หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย 
และหนังสือสั่งการที่เกี่ยวข้องแล้วแต่กรณีก่อนวันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับให้ถือว่าเป็นรายจ่ายที่จ่ายได้
ตามระเบียบนี้ 

4.2.2.3 กฎของกระทรวงมหาดไทยที่ก าหนดแนวทางให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นปฏิบัติ 

ลักษณะต่อมาคือการออกกฎกระทรวงมหาดไทยที่ก าหนดแนวทางให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติโดยกฎของกระทรวงมหาดไทยนั้นมีลักษณะของการก ากับดูแล
ในระเบียบนั้น ๆ ขึ้นมา เพราะมีการก าหนดเงื่อนไขของการสั่งให้ต้องขออนุมัติ หรืออนุญาตจากผู้ที่มี
อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังจะเห็นได้จาก ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เรื่องอ านาจในการสั่งซื้อหรือสั่งจ้างอันเป็นเรื่อง
ของการก าหนดวงเงินในการขออนุมัติหรืออนุญาต เป็นต้น 

ข้อ 57  การสั่งซื้อหรือสั่งจ้างทุกวิธีที่ใช้จ่ายจากเงินรายได้นอกจากที่
ก าหนดไว้ในข้อ 58 และข้อ 59 ให้หัวหน้าฝุายบริหารของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้
มีอ านาจสั่งซื้อหรือสั่งจ้างโดยไม่จ ากัดวงเงิน 

ข้อ 58 นอกจากวิธีพิเศษตามข้อ 59 และวิธีกรณีพิเศษตามข้อ 60 การ
สั่งซื้อหรือสั่งจ้างครั้งหนึ่งจากเงินอุดหนุน เงินกู้ภายในประเทศ หรือเงินช่วยเหลือ หรือเงินกู้ ทั้งหมด
หรือบางส่วน ให้เป็นอ านาจของหัวหน้าฝุายบริหารของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
ดังต่อไปนี้ 
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(1) การสั่งซื้อหรือสั่งจ้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล ซึ่ง
มีวงเงินเกิน 300,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 

 
(2) การสั่งซื้อหรือสั่งจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งมีวงเงินเกิน 

100,000,000 บาท แต่ไม่เกิน 200,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากนายอ าเภอ แต่หากมี
วงเงินเกิน 200,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 

ข้อ 59 การสั่งซื้อหรือสั่งจ้างโดยวิธีพิเศษครั้งหนึ่ง จากเงินอุดหนุน เงินกู้
ภายในประเทศหรือเงินช่วยเหลือ หรือเงินกู้ ทั้งหมดหรือบางส่วน ให้เป็นอ านาจของหัวหน้าฝุาย
บริหารของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 

(1) การสั่งซื้อหรือสั่งจ้างโดยวิธีพิเศษขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
เทศบาล ซึ่งมีวงเงินเกิน 20,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 

(2) การสั่งซื้อหรือสั่งจ้างโดยวิธีพิเศษขององค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งมี
วงเงินเกิน 10,000,000 บาท แต่ไม่เกิน 20,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากนายอ าเภอ 
แต่หากมีวงเงินเกิน 20,000,000 บาท ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 
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บทที ่5 
บทวิเคราะหป์ญัหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยในการก ากับดแูลองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิน่ 
 

การใช้กฎของกระทรวงมหาดไทยในการการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

สามารถวิเคราะห์ถึงปัญหาโดยการพิจารณาประกอบกับหลักกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ของเรื่องการ

ก ากับดูแลทั้งในส่วนของต่างประเทศและในประเทศ พร้อมข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในประเทศไทย ซึ่ง

สามารถแบ่งเป็นกรณีปัญหาได้ ดังนี้ 

 
5.1 การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่ไม่มีฐานทางกฎหมาย 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา 
การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือ
การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การปูองกัน
การทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปูองกันการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ และการปูองกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้ าราชการส่วนท้องถิ่นด้วยนั้น1 จะ
เห็นว่าในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องเป็นการก ากับดูแลโดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมาย ซึ่งก็คือกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา จึงสามารถน ามาพิจารณาได้
ว่า การออกกฎของผู้มีอ านาจก ากับดูแลเพื่อก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จะต้องค านึงถึง
ฐานอ านาจทางกฎหมาย เนื่องจากอ านาจในการออกกฎหมายไม่ใช่อ านาจของฝุายบริหาร ท าให้การ
ออกกฎของฝุายบริหารต้องเป็นข้อยกเว้น ดังนั้นจึงต้องมีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจน  ลักษณะ
เดียวกันกับหลักการของต่างประเทศ อย่างในประเทศฝรั่งเศส รัฐธรรมนูญได้ให้การรับรองความเป็น
อิสระของท้องถิ่น และก าหนดถึงกฎเกณฑ์ของฝุายบริหารที่จะมาควบคุมการใช้อ านาจของท้องถิ่น
จะต้องเป็นกรณีที่มีพระราชบัญญัติก าหนดไว้หรือ เป็นกฎเกณฑ์ของฝุายบริหารที่มีไว้เพ่ือเป็นการ

                                           
1มาตรา 250 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 
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ทดลองโดยมีวัตถุประสงค์หรือระยะเวลาที่จ ากัด หลักการดังกล่าวได้ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติเช่นเดียวกัน ท าให้เห็นว่าการที่ฝุายผู้ท าหน้าที่ก ากับดูจะสามารถออกกฎเพ่ือมาใช้
บังคับได้นั้น จะต้องเป็นไปตามที่พระราชบัญญัติให้อ านาจไว้เท่านั้น จึงเห็นได้ว่า หลักการก ากับดูแล
จึงเป็นหลักการทั่วไปตามกฎหมาย คือ “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” แต่จากการศึกษากฎของ
กระทรวงมหาดไทยที่ออกมาใช้บังคับเป็นจ านวนมาก ยังมีบางกฎหรือบางระเบียบฯ ซึ่งอาศัยอ านาจ
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในการออกกฎต่าง ๆ เพ่ือมาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น การออกกฎของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งออกมาในรูปแบบของระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
หรือหนังสือสั่งการต่าง จึงท าให้เกิดปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่ไม่มีฐานทางกฎหมาย
ขึ้น คือการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือมาใช้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องต่าง 
ๆ นั้น กระทรวงมหาดไทยได้ออกกฎตามหลักเกณฑ์ในเรื่องท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การก ากับดูแลในด้านทางการคลังการเงินขององค์การบริหารส่วนต าบล 2 
จะเห็นว่าตามพระราชบัญญัติดังกล่าวได้มีการก าหนดให้ระเบียบว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การ
โอนการจัดการทรัพย์สิน การซื้อ การจ้าง ค่าตอบแทน และค่าจ้าง ให้เป็นไปตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย มีการก าหนดขอบเขตว่าเรื่องใดบ้างที่กระทรวงมหาดไทยจะสามารถออกกฎเพ่ือ
ใช้บังคับกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็มีกรณีที่กระทรวงมหาดไทยออกกฎโดยไม่มีการก าหนด
ขอบเขตไว้ ดังจะเห็นได้จากกรณีดังต่อไปนี้ 

เรื่องที่ 1 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการลาของผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วย
ผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งระเบียบออกโดยอาศัยอ านาจตามความใน
มาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.  2540, มาตรา 774 แห่ง

                                           
2พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 88 ระเบียบว่าด้วยการคลัง การงบประมาณ การโอนการจัดการทรัพย์สิน การซื้อ 

การจ้าง ค่าตอบแทน และค่าจ้าง ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเกี่ยวกับการด าเนินงานอ่ืน ๆ ขององค์การบริหารส่วน

ต าบลให้องค์การบริหารส่วนต าบลต้องปฏิบัติด้วยก็ได้ 
ในการออกระเบียบตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง ให้ค านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตัว

และความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลด้วย 
3พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
มาตรา 6 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี

อ านาจออกกฎกระทรวง ประกาศและระเบียบเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, มาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง
พัทยา พ.ศ. 2542 และมาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537 ซึ่งมาตราเหล่านี้เป็นอ านาจตามมาตรารักษาการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ และให้มี
อ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ และแต่งตั้งเจ้าหน้าที่เพ่ือปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัติ ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบว่าด้วยการลาของผู้บริหาร
ท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรารักษาการนั้น แต่
การออกระเบียบหรือกฎเรื่องใดเรื่องหนึ่งจะต้องเป็นเรื่องที่พระราชบัญญัติให้อ านาจในการออกกฎ
เรื่องนั้น ๆ ไว้ เช่น เรื่องการเงินการคลัง7 หรือเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

                                                                                                                         
กฎกระทรวง ประกาศและระเบียบนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 
4พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 77  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี

อ านาจออกกฎกระทรวงหรือระเบียบข้อบังคับ เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
กฎกระทรวงนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 
5พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
มาตรา 6  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี

อ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
กฎกระทรวงนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้ 
6พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 5  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี

อ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ และแต่งตั้งเจ้าหน้าที่เพ่ือปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

กฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศที่มีผลเป็นการทั่วไปเมื่อได้ประกาศในราช
กิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 

7พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 69  ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการ

งบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมา
ขึ้นไว้ 
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ท้องถิ่น8 โดยมีการก าหนดขอบเขตของเรื่องที่เป็นอ านาจของกระทรวงมหาดไทยที่สามารถออก
ระเบียบข้อบังคับมาใช้บังคับกับเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลได้ เป็นต้นได้ อันเป็นไปตาม
หลักของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า การออกกฎของผู้มีอ านาจก ากับดูแลเพ่ือก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จะต้องค านึงถึงฐานอ านาจทางกฎหมาย ซึ่งหากผู้ก ากับดูแล
ต้องการก าหนดรายละเอียดหรือหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมในเรื่องของการลานั้น สามารถท าได้หาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้อ านาจหรือก าหนดขอบเขตในเรื่องดังกล่าวไว้ 
แต่กรณีของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการลาของผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น 
และสมาชิกสภาท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ที่การออกระเบียบนั้นไม่ได้มาจากการอาศัยฐานอ านาจทาง
กฎหมายซึ่งได้มีการก าหนดเกี่ยวกับเรื่องของการลาของผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และ
สมาชิกสภาท้องถิ่นว่าให้สามารถไปออกระเบียบหรือหลักเกณฑ์ใด ๆ เพ่ิมเติมเพ่ือมาใช้บังคับได้ อัน
เป็นการขัดต่อหลักการก ากับดูแลและหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ เป็นผลท าให้ระเบียบฯไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ท้ายที่สุดและหากไม่มีกฎเกณฑ์มาก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจออกกฎของ
กระทรวงมหาดไทย อาจจะน าไปสูการใช้อ านาจตามอ าเภอใจได้ 

เรื่องท่ี 2 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการด าเนินงานหอกระจายข่าวประจ า
หมู่บ้านและชุมชน พ.ศ. 2547 โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496, มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และ 
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยจึงออกระเบียบ กรณีดังกล่าวเป็นกรณีที่มีลักษณะอย่างเดียวกันกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการลาของผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น 
พ.ศ. 2547 โดยอาศัยอ านาจตามมาตรารักษาการในการออกระเบียบมาใช้บังคับเช่นกัน โดยการออก
กฎของผู้มีอ านาจก ากับดูแลเพื่อก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จะต้องค านึงถึงฐานอ านาจ
ทางกฎหมาย ซึ่งหากผู้ก ากับดูแลต้องการก าหนดรายละเอียดหรือหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมในเรื่องของการ
ด าเนินงานหอกระจายข่าวประจ าหมู่บ้านและชุมชนนั้น สามารถท าได้หากพระราชบัญญัติจัดตั้ง

                                           
8พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 69/1  การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลต้องเป็นไปเพ่ือ

ประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึงการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบล การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัด
จ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  ทั้งนี้ ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้อ านาจหรือก าหนดขอบเขตในเรื่องดังกล่าวไว้ แต่กรณีของระเบียบฯ 
นั้นไม่ได้มาจากการอาศัยฐานอ านาจทางกฎหมายซึ่งได้มีการก าหนดเกี่ยวกับเรื่องของการด าเนินงาน
หอกระจายข่าวประจ าหมู่บ้านและชุมชนว่าให้สามารถไปออกระเบียบหรือหลักเกณฑ์ใด ๆ เพ่ิมเติม
เพ่ือมาใช้บังคับได้ อันเป็นการขัดต่อหลักการก ากับดูแลและหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ เป็นผลท า
ให้ระเบียบฯไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

เรื่องที่ 3 ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่องหลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณ
เพ่ือการให้ทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหนังสือกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น กรณีตามบันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา9 เรื่องการตั้งงบประมาณเพ่ือเป็น
ทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากข้อเท็จจริงส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน
แจ้ ง ว่ า  การให้ ทุ นการศึ กษา ให้แก่บุ คลากรองค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เรื่องหลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือการให้ทุนการศึกษาให้แก่บุคลากร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เรื่อง การซักซ้อมวิธีการตั้ง
งบประมาณและการเบิกจ่ายเงินเพ่ือให้ทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่
ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากประกาศกระทรวงมหาดไทยและหนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
ไม่ใช่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง หรือหนังสื่อสั่งการกระทรวงมหาดไทยที่ก าหนดไว้ในข้อ 1610 
และข้อ 3411 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

                                           
 9บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1401/2556 

10ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 
2541 

ข้อ 16  การตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
กระท าตามทีม่ีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยก าหนด  

11ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 
2541 

 ข้อ 34  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพันได้ตามข้อความที่ก าหนดไว้
ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม  ทั้งนี้ ต้องมีกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยอนุญาตให้จ่าย และมีเงินรายได้เพียงพอที่จะ
เบิกจ่ายได ้
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พ.ศ. 2541 และข้อ 6712 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝาก
เงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 อันเป็นระเบียบที่
ให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการตั้งงบประมาณรายจ่ายและเบิกจ่ายเงินได้ นอกจากนี้ยัง
ไม่มีกฎหมายใดก าหนดการจ่ายเงินให้เป็นทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบไว้ด้วย จึงขอให้กระทรวงมหาดไทยและกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นระงับการตั้งงบประมาณและการเบิกจ่ายทุนการศึกษาไว้ก่อน  

แต่กรณีดังกล่าวกระทรวงมหาดไทยได้มีความเห็นแตกต่างโดยเห็นว่า ตามมาตรา 
28313 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรองรับความเป็นอิสระ ใน

                                           
12ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษา

เงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 
ข้อ 67  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะที่กฎหมาย 

ระเบียบ ข้อบังคับ หรือหนังสือสั่งการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ 
13รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
มาตรา 283  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท า

บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนด
นโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมี
อ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและ
ประเทศเป็นส่วนรวมด้วย 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการ
บริหารงานได้โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการของประชาช นในท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจ
หน้าที่ จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้งองค์การเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ เพ่ือให้เกิด
ความคุ้มค่าเป็นประโยชน์ และให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง 

ให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ เพ่ือก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าที่
และจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพ่ิมขึ้นตามระดับ
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ รวมทั้งก าหนดระบบตรวจสอบและ
ประเมินผล โดยมีคณะกรรมการประกอบด้วยผู้แทนหน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง ผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมีจ านวนเท่ากัน เป็นผู้ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย 
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การด าเนนิกิจการของทองถิ่นในดานการบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลัง และองค์กรปกครอง 
ส่วนทองถิ่นย่อมไดรับการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งสามารถตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในทองถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ และมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ไดก าหนดให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการส่งเสริม
การปกครองทองถิ่น ประกอบกับกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมการปกครองทองถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 ได้ก าหนดให้กรมส่งเสริมการปกครองทองถิ่นมีภารกิจเกี่ยวกับการ
พัฒนาและให้ค าปรึกษาแนะน าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการบริหารงานบุคคล เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนทองถิ่นมีความเข้มแข็ง และมีศักยภาพในการให้บริการสาธารณะ โดยให้มีหนาที่
พัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น กระทรวงมหาดไทยและกรมส่งเสริมการปกครองทอง
ถิ่นจึงมีอ านาจก าหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณ และเบิกจ่ายเงินได้ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนทองถิ่น นอกจากนี้ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 4 ที่ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รักษาการและมี
อ านาจตีความวินิจฉัยปัญหา ยกเว้นการปฏิบัติการตามระเบียบที่ก าหนด หลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติ
เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบนี้ และข้อ 6 ที่ก าหนดให้อธิบดี กรมส่งเสริมการปกครองทองถิ่น
ก าหนดระบบและวิธีการงบประมาณ  ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจึงสามารถอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติดังกล่าวในการออกประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณ
เพ่ือให้ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น และหนังสือซักซอมความเข้าใจที่เกี่ยวกับการให้
ทุนการศึกษา เพ่ือเป็นกรอบแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนทองถิ่นพิจารณาตั้งงบประมาณและ

                                                                                                                         
ให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่น เพ่ือก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมตามลักษณะของภาษีแต่ละชนิด การจัดสรร
ทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายได้ที่เพียงพอกับรายจ่ายตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  ทั้งนี้ โดยค านึงถึงระดับขั้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น สถานะทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และความยั่งยืนทางการคลังของรัฐ 

ในกรณีที่มีการก าหนดอ านาจหน้าที่และการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แล้ว คณะกรรมการตามวรรคสามจะต้องน าเรื่องดังกล่าวมาพิจารณาทบทวนใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกิน
ห้าปี เพ่ือพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดอ านาจหน้าที่ และการจัดสรรรายได้ที่ได้กระท า
ไปแล้ว  ทั้งนี้ ต้องค านึงถึงการกระจายอ านาจเพ่ิมข้ึนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ 

การด าเนินการตามวรรคห้า เมื่อได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานรั ฐสภา
แล้ว ให้มีผลบังคับได้ 
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คัดเลือกผู้รับทุนการศึกษา ซึ่งการให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น เป็น
รายจ่ายประเภทค่าใช้สอยและเป็นรายจ่ายอ่ืนตามที่มีข้อผูกพัน ตามมาตรา 85(4) และ (10) แห่ง
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (4) และ (9) แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 
2505 และมาตรา 74 (4) และ (9) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เมื่อ
การตั้งรายจ่ายดังกล่าวเป็นรายจ่ายที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทองถิ่นสามารถจ่ายเงิน
ได้ ดังนั้น การตั้งงบประมาณรายจ่ายและการจ่ายเงินเพ่ือการพัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังกล่าวจึงเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย 

คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทย มีความเห็นดังนี้
การที่ข้อ 4 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น 
พ.ศ. 2541 ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการ ตามระเบียบนี้ และมีอ านาจยกเว้นการ
ปฏิบัติการตามระเบียบนั้น ไม่ได้เป็นการก าหนดให้อ านาจออกระเบียบหรือข้อบังคับเพ่ือเพ่ิมประเภท
รายจ่ายอ่ืนนอกเหนือจากรายจ่ายที่ระบุไว้ใน มาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2505 และมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ส าหรับประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วน
ท้องถิ่น เรื่อง ก าหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2544 
เป็นเรื่องอ านาจการก าหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการก าหนดโครงสร้างอัตราเงินเดือนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้มีสัดส่วนที่เหมาะสมแก่รายได้และการพัฒนาท้องถิ่นตามอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนทองถิ่น โดยประกาศดังกล่าวไม่ได้มีข้อความใดให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยใน
การออกระเบียบในเรื่องดังกล่าวได้เลย ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจึงไม่สามารถอาศัยอ านาจตามข้อ 
4 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นฯ 
ประกอบกับประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นฯ ก าหนดหลักเกณฑ์
การตั้งงบประมาณเพ่ือให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นได้ ซึ่งเป็นไปตาม
แนวทางที่คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ 458/2535 และเรื่องเสร็จที่ 
165/2556 และการที่ข้อหารือว่ากระทรวงมหาดไทยสามารถอาศัยอ านาจตามกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีก าหนดให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการออกระเบียบเกี่ยวกับการคลังและ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายเงินในลักษณะการให้
ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่นได้หรือไม่นั้น เข้าใจว่า กระทรวงมหาดไทย
มุ่งหมายถึงมาตรา 88 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลฯ มาตรา 69 แห่ง
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พระราชบัญญัติเทศบาลฯ และมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ ซึ่งเป็น
บทบัญญัติที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบว่าด้วยการคลัง และการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บทบัญญัติดังกล่าวไม่ใช่เป็นบทบัญญัติที่ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยใน
การสร้างประเภทรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมเติมแต่อย่างใด ดังนั้นจึงไม่สามารถ
อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติดังกล่าว เ พ่ือก าหนดหลั กเกณฑ์การจ่ายเงินในลักษณะการให้
ทุนการศึกษาแก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกามีข้อสังเกต
ว่า เมื่อกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบในเรื่องใดแล้ว กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมักจะออก
หนังสือซักซ้อมความเข้าใจหรือซักซ้อมวิธีการอันมีลักษณะเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไข
เพ่ิมเติมนอกเหนือไปจากที่ปรากฏในระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยออกเสมอ กระทรวงมหาดไทย
สมควรตรวจสอบหรือพิจารณา ให้รอบคอบว่ากรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมีอ านาจในการออก
หลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขเพ่ิมเติมได้หรือไม่เพียงใด 

จากกรณีข้างต้นผู้เขียนมีความเห็นตรงกันกับคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า การอาศัย
อ านาจตามข้อ 4 แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นฯ ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการ ตามระเบียบนี้ และมีอ านาจยกเว้นการ
ปฏิบัติการตามระเบียบนั้น  ไม่ได้เป็นการก าหนดให้อ านาจออกระเบียบหรือข้อบังคับเพ่ือเพ่ิมประเภท
รายจ่ายอ่ืนนอกเหนือจากรายจ่ายที่ระบุไว้ เพราะในกฎหมายที่ให้อ านาจในการออกระเบียบ
หลักเกณฑ์นั้นไม่ได้มีการก าหนดถึงเรื่องดังกล่าวไว้ และเมื่อกระทรวงมหาดไทยได้มีการออกก าหนด
มาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เป็นเรื่องอ านาจการก าหนดมาตรฐานกลางและ
แนวทางในการก าหนดโครงสร้างอัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้มีสัดส่วนที่เหมาะสมแก่
รายได้และการพัฒนาท้องถิ่นตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทองถิ่น โดยประกาศดังกล่าว
ไม่ได้มีข้อความใดให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบในเรื่องดังกล่าวได้เลย ซึ่งจะเป็น
ปัญหาจากการใช้กฎที่ออกโดยไม่ชอบด้วยรูปแบบและไม่มีฐานอ านาจตามกฎหมายให้กระท าได้ ซึ่งใน
การออกกฎนั้นจะสามารถออกได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายเมื่อไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจไว้ก็
จะเป็นการใช้อ านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้รวมถึงหนังสือสั่งการที่อาศัยอ านาจตามหลักเกณฑ์
ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือการให้ทุนการศึกษาให้แก่บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่มี
อ านาจก็ออกโดยไม่มีฐานอ านาจตามกฎหมายเช่นกัน ได้แก่ หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 
0808.2/ว 975 เรื่อง ซักซ้อมวิธีการตั้งงบประมาณและการเบิกจ่ายเพ่ือให้ทุนการศึกษาระดับปริญญา
โทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 2548, หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 
0807.2/ว 2016 เรื่อง ซักซ้อมวิธีการให้ทุนการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 4 
ตุลาคม 2548, หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0808.2/ว 2216 เรื่อง ซักซ้อมวิธีการตั้งงบประมาณ



Ref. code: 25605701032251XZJ

120 
 

 

และการเบิกจ่ายเพ่ือให้ทุนการศึกษาระดับปริญญาตรีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 31 
ตุลาคม 2550 จะเห็นว่ากรณีการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยทั้งหลายเหล่านี้ เป็นการออกกฎโดย
อาศัยอ านาจมาตรารักษาการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไม่สามารถออกได้โดยอาศัย
เพียงมาตรานี้มาตราเดียวเท่านั้น เพราะจะเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์หรือก าหนดเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
ขึ้นมาได้เองโดยเฉพาะของผู้มีอ านาจรักษาการ โดยที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจในเรื่องนั้น ๆ ไว้ 
และไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของการก ากับดูแล ทั้งยังท าให้กฎที่ออกมาไม่ชอบด้วยกฎหมายตามหลัก
ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ไม่อาจที่จะใช้บังคับกับประชาชนได้ 

  
5.2 การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่อาศัยอ านาจตามกฎหมายแต่ขัดแย้งกับหลักการของ
รัฐธรรมนูญ 

 
กฎของกระทรวงมหาดไทยที่อาศัยอ านาจตามกฎหมายพระราชบัญญัติ จัดตั้งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีหลายระเบียบฯที่ออกมาใช้บังคับ และพบว่ายังมีความขัดแย้งกับหลักการ
ของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญได้วางหลักการเกี่ ยวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นว่าจะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย14 คือพระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภา แต่

                                           
14รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 249 ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการ

ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่นของ
ประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน 

มาตรา 250  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ
และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้ง
ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และอ านาจ
โดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลักในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้องสอดคล้องกับรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกลไก
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กระทรวงมหาดไทยได้มีการออกกฎเพ่ือมาใช้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจ านวนมาก 
โดยกฎเหล่านั้นได้ออกมาในรูปแบบของระเบียบกระทรวงมหาดไทยและรูปแบบของกฎอ่ืน ๆ เช่น 
หนังสือสั่งการ ประกาศกระทรวงมหาดไทย โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้เป็น
อ านาจของกระทรวงมหาดไทยในการออกระเบียบในเรื่องต่าง ๆ ขึ้นมา กฎที่ออกมาใช้บังคับนั้นมี
จ านวนมากที่ก าหนดเรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้นมาเช่นว่านี้ขัดแย้งกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยเรื่องหลักของการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการก ากับดูแลจะต้องเป็นไปโดยที่มีกฎหมายก าหนดไว้โดย
ชัดแจ้ง ซึ่งการก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและการก าหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐหรือ
หน่วยงานสามารถใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนด กฎเกณฑ์สองชนิดนี้มีผลก็คือการจ ากัดอ านาจ
ของรัฐโดยการให้อ านาจนั้นต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายที่รัฐก าหนดไว้ ลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่ง
ของนิติรัฐก็คือฝุายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลา

                                                                                                                         
และข้ันตอนในการกระจายหน้าที่และอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรที่เกี่ยวกับหน้าที่และ
อ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้
เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชน
หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได้ 

รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือการ
จัดสรรภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ทั้งนี้ 
เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการได้ ให้รัฐ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการ
จัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่
จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
การปูองกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความ
แตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปูองกันการ
ขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการปูองกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย 
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นั้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นการกระท าใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้เหล่านี้ส่งผลโดย
ปริยายให้เกิดข้ึนสองประการคือ 

1. เมื่อฝุายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชนฝุายปกครองหาอาจจะท าการฝุาฝืน
หรือหลีกเลี่ยงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ได้ไม ่

2. ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้นฝุายปกครองไม่อาจกระท าการใดเป็นการ
บังคับปัจเจกชน โดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมีการกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาไว้ให้อ านาจไว้
เท่านั้น หรือโดยปริยาย 

ดังนั้นนิติรัฐจึงเป็นหน้าที่ให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้ใหญ่ใต้ปกครองว่าเมื่อใดก็ตามที่
ฝุายปกครองละเมิดแบบนี้ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเพ่ือเพิกถอนการกระท าหรือ
เปลี่ยนแปลงหรือเลิกเฉยการกระท านั้นนั้นของฝุายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได้เพราะฉะนั้นระบบนิติ
รัฐจึงเป็นระบบที่สร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวัตถุประสงค์ในหลักในการปูองกันและแก้ไข
การใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่รัฐเพ่ือที่จะท าให้นิติรัฐเป็นความจริงขึ้นมาได้ก็จ าเป็นที่
ประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกับการกระท าของรัฐทุกประเภทที่ไม่ชอบและท าให้ประชาชน
เสียหาย จึงเป็นหลักที่ว่า บรรดากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นลายลักษณ์อักษร 
หรือไม่ และไม่ว่าศักดิ์สูงเพียงใดเช่นรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติโดยไม่ว่าเป็นกฎเกณฑ์ที่ฝุาย
ปกครองเป็นผู้ออกเองทั้งหมดนี้รวมกันย่อมเป็นขอบเขตจ ากัดไม่ให้นิติกรรมทางของหรือการกระท า
ทางกายภาพของฝุายปกครองเกินขอบอ านาจผลของรัฐนี้เป็นผลทางปฏิเสธมิให้ทางนิติกรรมทาง
ปกครองและการกระท าทางกายภาพเกินขอบเขตที่กฎหมายกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายก าหนดทั้งหมด
วางไว้ ดังนั้น นิติกรรมทางปกครองทุกประเทศไม่ว่าจะมีผลเป็นการทั่วไปเช่นกฎเกณฑ์หรือระเบียบ
ทั้งหลายหรือนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเฉพาะโดยเฉพาะรายจะต้องเคารพกฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์สูงกว่า
จะออกนอกขอบกฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์สูงกว่าไม่ได้เช่นกฎกระทรวงจะออกเกินขอบเขตพระราชาบัญญัติ
ข้อบัญญัติกรุงเทพจะขัดกับกฎกระทรวงไม่ได้นอกจากนั้นแม้ว่าเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองผู้นั้นสามารถ
ออกกฎเกณฑ์เองได้เมื่อออกกฎเกณฑ์นั้นแล้วต้องเคารพกฎเกณฑ์นั้นด้วยจนกว่าตนจะได้แก้ไข
เพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎเกณฑ์นั้นโดยรูปแบบและกระบวนการเดียวที่ออกกฎเกณฑ์นั้นนั้นหากฝุาฝืน 
ขัดเรื่องที่ตนออกมิฉะนั้นจะถือว่าไม่ชอบ การท านิติกรรมทางปกครองจึงต้องออกมาเพราะได้มาจาก
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายซึ่งหมายความว่านิติกรรมทางปกครองจะต้องมีอ านาจคือต้องเป็นบุคคลที่
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายระบุให้มีอ านาจเรื่องที่จะมีอ านาจท าสถานที่ตลอดจนเวลาที่มีอ านาจกฎเกณฑ์
แห่งกฎหมายที่จะให้อ านาจแก่ฝุายปกครองนี้ถ้าจะกระท าการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎร
จะต้องเป็นกฎเกณฑ์ที่ฝุายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนปวงชนเป็นผู้ตราขึ้น ความชอบด้วยกฎหมายใน
ฐานะกระบวนการที่ถูกต้องตามทางปกครองการกระท าทางกายภาพของฝุายปกครองนอกจากจะต้อง
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กระท าโดยมีอ านาจที่มอบมาจากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายและจะต้องไม่เกินขอบเขตแห่งกฎหมาย ที่
ส าคัญคือการเคารพต่อกระบวนการขั้นตอนที่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายวางไว้  แต่การออกกฎของ
กระทรวงมหาดไทยซึ่งอาศัยอ านาจตามกฎหมายพระราชบัญญัติในการก ากับดูแลดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกลับพบว่ามีการให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ ในกฎของ
กระทรวงมหาดไทยอีกชั้นหนึ่ง จึงท าให้ก าหนดเป็นประเด็นปัญหาสามารถแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

 
5.2.1 การออกระเบียบตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อก ากับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การออกระเบียบตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือก ากับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยระเบียบต่าง ๆ ที่ออกมานั้นอาศัยอ านาจตามกฎหมายอันเป็นไปตาม
หลักการของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือมีฐานอ านาจทางกฎหมายในการออกระเบียบนั้น ๆ แม้จะมีฐาน
อ านาจในการออกระเบียบแตก่ลับขัดแย้งกับหลักการตามรัฐธรรมนูญเช่นกัน คือ ระเบียบนั้น ๆ ได้ให้
อ านาจในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งยังมีการก าหนดให้อาศัยฐานอ านาจจาก
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยในการออกกฎเกณฑ์ที่จะน ามาใช้บังคับในการก ากับดูแลกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งขัดกับหลักการตามรัฐธรรมนูญที่ว่าการก ากับดูแลจะต้องท าโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมาย เป็นเสมือนการมอบอ านาจช่วงในการก ากับดูแลต่อไปอีกทอดหนึ่งยังกฎของ
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งขัดแย้งกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ อย่างกรณีตัวอย่างดังนี้ 

เรื่องที่ 1 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 69 ให้อ านาจ
กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษา
ทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมาขึ้นไว้ ดังนั้น
กระทรวงมหาดไทยจึงออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ออกมาใช้บังคับโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติดังกล่าวที่ให้อ านาจไว้ 
อันเป็นไปตามหลักการตามรัฐธรรมนูญ แต่ระเบียบฯ ดังกล่าว ตามข้อ 34 ก าหนดว่า องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะจ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพันได้ตามข้อความที่ก าหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
หรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม  ทั้งนี้ ต้องมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการ
กระทรวงมหาดไทยอนุญาตให้จ่าย และมีเงินรายได้เพียงพอที่จะเบิกจ่ายได้ แสดงให้เห็นถึงการใช้
อ านาจในการก ากับดูแลของกระทรวงมหาดไทยในการสั่งอนุญาตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณี
ที่จะจ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพัน จะต้องมีการออกระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ก ากับดูแลเช่นว่านี้ในระเบียบฯ เป็นการก าหนดในกฎของกระทรวงมหาดไทยใน
การเพ่ิมเติมอ านาจการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้ึน จึงขัดต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญทั้ง
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ในเรื่องของความชอบด้วยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกต้อง ในการใช้อ านาจออกกฎของฝุาย
ปกครองนอกจากจะต้องกระท าโดยมีอ านาจที่มอบมาจากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายและจะต้องไม่เกิน
ขอบเขตแห่งกฎหมาย จึงไม่ควรมีการวางหลักเกณฑ์ในการเพ่ิมอ านาจการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎที่ตนเองเป็นผู้ก าหนดขึ้นมาใช้บังคับ 

เรื่องที่ 2 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 
76 บัญญัติว่า การคลัง การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การ
ด าเนินกิจการการพาณิชย์ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและการจัดหาพัสดุและการจัดจ้าง และการ
ให้ ได้ รั บสวั สดิการของข้ าราชการองค์การบริหารส่ วนจั งหวัด ให้ เป็น ไปตามระเบียบที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด และในการออกระเบียบให้ค านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตัวและ
ความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย จึงน ามาสู่การที่
กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยอ านาจดังกล่าวข้างต้น ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยเงิน
อุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2559 มาใช้บังคับ และตามระเบียบฯ ข้อ 5 ก าหนด
ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจตั้งงบประมาณให้เงินอุดหนุนหน่วยงานที่ขอรับเงินอุดหนุนได้ไม่
เกินอัตราส่วนของรายได้จริงในปีงบประมาณที่ผ่านมาโดยไม่รวมเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้ ดังนี้  (1) 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ไม่เกินร้อยละสิบ (2) เทศบาลนคร ไม่เกินร้อยละสอง (3) เทศบาลเมือง
และเทศบาลต าบล ไม่เกินร้อยละสาม (4) องค์การบริหารส่วนต าบล ไม่เกินร้อยละห้า กรณีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใดจะตั้งงบประมาณให้เงินอุดหนุนเกินอัตรา ให้ขออนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นรายกรณีก่อนการตั้งงบประมาณ โดยส่วนที่เกินจะต้องไม่เกินหนึ่งเท่าของอัตราส่วน และให้ระบุ
เหตุผลความจ าเป็นและประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับเพ่ือประกอบการพิจารณา อันเป็นการก าหนด
เรื่องของการก ากับดูแลไว้ในระเบียบของกระทรวงมหาดไทยเช่นเดียวกันท าให้ขัดแย้งกับหลักการตาม
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็นการก าหนดให้ผู้ว่าสามารถใช้อ านาจก ากับดูแลตามระเบียบดังกล่าวได้ ซึ่ง
การใช้อ านาจออกกฎของฝุายปกครองนอกจากจะต้องกระท าโดยมีอ านาจที่มอบมาจากกฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายแล้วจะต้องไม่เกินขอบเขตแห่งกฎหมาย ที่ส าคัญคือการเคารพต่อกระบวนการขั้นตอนที่
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายวางไว้ จึงไม่ควรมีการวางหลักเกณฑ์ในการเพ่ิมอ านาจการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในกฎที่ตนเองเป็นผู้ก าหนดขึ้นมาใช้บังคับ อันเป็นการขัดแย้งต่อหลักการของ
รัฐธรรมนูญ 
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การออกระเบียบของกระทรวงมหาดไทยนอกจากกรณีตัวอย่างข้างต้น ยังมี
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยอีกเป็นจ านวนมาก15 ซึ่งมีการก าหนดเรื่องของการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในระเบียบเช่นว่านี้ อันเป็นขัดแย้งต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญ 

5.2.2 การออกหนังสือเวียนตามระเบียบที่ออกตามความในกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การออกหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย ได้ออกโดย
อาศัยอ านาจตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งระเบียบดังกล่าวก็ออกโดยอาศัยอ านาจตาม
ความในกฎหมายจัดตั้งเช่นกัน ทั้งหนังสือดังกล่าวได้มีการก ากับดูแลหรือบางกรณีมีการสั่งการ(อัน
เป็นลักษณะของการใช้อ านาจบังคับบัญชา) ไว้ในหนังสือด้วย จึงพบว่าเป็นปัญหาเนื่องจากมีการ
ขัดแย้งกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ เพราะถึงขั้นว่าใช้อ านาจก ากับดูแลโดยการออกหนังสือสั่งการและ
อาศัยฐานอ านาจจากระเบียบของกระทรวงมหาดไทยอีกด้วย เพราะจากข้างต้นผู้เขียนเห็นว่าไม่
สามารถใช้กฎในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ แต่ในปัญหาดังกล่าวกลับยังใช้
หนังสือเวียนที่อาศัยอ านาจจากระเบียบฯท าให้ถึงขนาดที่ว่าไม่สามารถใช้ในการก ากับดูแลได้เพราะ
ขัดกับรัฐธรรมนูญ ตามตัวอย่างคือ 

เรื่องที่ 1 หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0808.2/ว 3028เรื่อง ซักซ้อม
แนวทางการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2562 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 
6 มิถุนายน 2561 ซึ่งกระทรวงมหาดไทย อาศัยอ านาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 416 ซักซ้อมซักซ้อมแนวทางการจัดท า

                                           
15เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2541 
ข้อ 6  บรรดารูปแบบและเอกสารใด ๆ ตลอดจนระบบและวิธีการงบประมาณขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นไปตามท่ีกรมการปกครองก าหนด 
ข้อ 35 บรรดาเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมาย ระเบียบ 

ข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่ หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ หรือใช้ทรัพย์สิน หรือ
เก็บดอกผลจากทรัพย์สินของทางราชการ หรือองค์กรเอง ให้น าส่งเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ตามระเบียบ หรือข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง เว้นแต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ  ค าสั่งหรือ
หนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยก าหนดเป็นอย่างอ่ืน 

16ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2541 
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งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2562 เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นแนวทางปฏิบัติ 
โดยได้ก าหนดเรื่องการตั้งงบประมาณในด้านต่าง ๆ และให้มีผู้ก ากับดูแลซึ่งเป็นไปตามหนังสือสั่งการ 
การตั้งงบประมาณตามแผนงานต่าง ๆ นั้น จะต้องเป็นไปตามแนวทางของเอกสารแนบท้ายหนังสือซึ่ง
มีรายละเอียดของการตั้งงบประมาณตามหมวดรายการใดจะต้องเป็นไปตามหนังสือสั่งการฉบับใด 
หรือระเบียบกระทรวงมหาดไทยข้อใด เช่น แนวทางการตั้งงบประมาณเรื่องรายจ่าย แบ่งออกเป็นการ
ตั้งเพ่ือจุดประสงค์ใด อาทิเช่น เพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้องและพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน 
จะต้องเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่าใช้จ่ายเพ่ือช่วยเหลือประชาชนตามอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้อง จะเป็นได้ว่า
เป็นการใช้กฎของกระทรวงมหาดไทยออกมาก ากับดูแลการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น 
ซึ่งขัดต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญ แม้จะเป็นกรณีที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามระเบียบฯก็ตาม 

เรื่องที่ 2 หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0808.2/ว 1248 เรื่อง แนวทางการ
พิจารณาสิ่งของที่จัดเป็นวัสดุและครุภัณฑ์ตามหลักการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามงบประมาณ ลง
วันที่ 27มิถุนายน 2559 ซึ่งกระทรวงมหาดไทย อาศัยอ านาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 617 ประกอบพระราชกฤษฎีกา
โอนกิจการบริหารและอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ เพ่ือซักซ้อมความเข้าใจเกี่ยวกับแนวทางการ
พิจารณาสิ่งของที่จัดเป็นวัสดุโดยสภาพและครุภัณฑ์โดยสภาพ ว่าจะแบ่งออกเป็นประเภทต่าง ๆ ตาม
หนังสือกระทรวงมหาดไทย ว่าสิ่งของใดจัดเป็นวัสดุโดยสภาพและครุภัณฑ์โดยสภาพ ซึ่งมีการก าหนด
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาไว้ออกเป็นประเภทต่าง ๆ และในส่วนท้ายของหนังสือสั่งการได้ก าหนดว่า
หากมีการตั้งงบประมาณเพ่ือซื้อวัสดุและครุภัณฑ์ไปก่อนแล้วแต่ยังไม่ได้มีการก่อหนี้ ก็จะต้องพิจารณา
เปลี่ยนแปลงให้เป็นไปตามหนังสือฉบับนี้ เป็นการให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม

                                                                                                                         
ข้อ 4 ให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามระเบียบนี้ และมีอ านาจตีความวินิจฉัยปัญหา 

ยกเว้นการปฏิบัติการตามระเบียบที่ก าหนดหลักเกณฑ์ และวิธีปฏิบัติเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตาม
ระเบียบนี้ 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย อาจมอบอ านาจเรื่องใดเรื่องหนึ่งตามวรรคแรกให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดได้ 
 

17ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2541 

ข้อ 6  บรรดารูปแบบและเอกสารใด ๆ ตลอดจนระบบและวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นไปตามท่ีกรมการปกครองก าหนด 
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กฎหมาย ที่ถึงขนาดเข้าไปก าหนดหรือวางกฎเกณฑ์วิธีการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ว่าจะต้องเป็นไปตามหนังสือสั่งการอันเป็นขัดกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ ในการใช้หนังสือสั่งการมา
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
5.3 การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่มีเนื้อหาขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
 

เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญนั้นได้มีบทบัญญัติเรื่องเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ว่าการ
จัดการปกครองส่วนท้องถิน่ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  
ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมายบัญญัติ 18 จะเห็นได้ว่าการก ากับ
ดูแลจึงจะต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ และตามที่กฎหมายได้บัญญัติรับรองไว้ใน
รัฐธรรมนูญ เมื่อพิจารณาต่อมาคือเนื้อสาระของการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น โดยเมื่อมีการศึกษาในกฎของกระทรวงมหาดไทยและข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนมาแล้วนั้นจึงพบว่ามี
ปัญหาทางด้านเนื้อหา คือ 
 

5.3.1 กฎของกระทรวงมหาดไทยที่เกินความจ าเป็น 
การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือมาก ากับดูแลองค์กรปกครองครองส่วน

ท้องถิ่นนั้น ผู้มีอ านาจก ากับดูแลจะต้องออกกฎโดยค านึงถึงหลักความจ าเป็นตามหลักการของ
รัฐธรรมนูญ โดยหลักแห่งความจ าเป็น หมายถึงมาตรการที่กฎหมายให้อ านาจฝุายปกครองออกมาใช้
บังคับแก่ประชาชน ต้องเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย
ของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้กล่าวคือ เป็นมาตรการที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนน้อยที่สุด โดยตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตยแล้ว รัฐจะเรียกร้องให้
ประชาชนจ าต้องยอมสละสิทธิและเสรีภาพของตนได้เพียงเท่าที่จ า เป็นแก่การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของผู้อื่นและหรือประโยชน์มหาชนเท่านั้น ดังนั้น การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินกว่าความ
จ าเป็นในการด าเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมายที่ตั้งไว้ย่อมขัดต่อหลักแห่งความจ าเป็นโดยความคิดที่อยู่
เบื้องหลังหลักการนี้คือ “ในระหว่างสิ่งที่เลวร้ายสองสิ่งขึ้นไปที่จ าเป็นต้องเลือก บุคคลควรเลือกสิ่งที่

                                           
18มาตรา 250 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2560 
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เลวร้ายน้อยที่สุด” หรืออีกนัยหนึ่งคือกระทรวงมหาดไทยจะต้องเลือกมาตรการที่จะมาก ากับดูแล
ส าหรับการออกกฎมาโดยให้เหมาะสมและกระท าเท่าที่จ าเป็นไม่อาจจะเกินเลยไปได้19 

เรื่องท่ี 1 หนังสือด่วนที่สุดที่ มท 0808.2/ว 2535 เรื่อง การใช้จ่ายเงินสะสมเพ่ือ
สนับสนุนการด าเนินการงานตามโครงการไทยนิยม ยั่งยืน ขององค์กรปกครองท้องถิ่นลงวันที่ 19 
มีนาคม พ.ศ. 2561 แจ้งต่อองค์กรปกครองท้องถิ่นให้พิจารณาใช้จ่ายเงินสะสมเพ่ือด าเนินการตาม
โครงการไทยนิยมหนังสือดังกล่าวมีลักษณะก าหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นพิจารณาด าเนินการ
ประสานการด าเนินการกับทีมขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศตามโครงการโครงการไทยนิยม ยั่งยืน จะ
เป็นในเรื่องของอ านาจระหว่างราชการส่วนกลางกับราชการส่วนท้องถิ่นที่ จะต้องมีความสัมพันธ์ใน
ลักษณะของการก ากับดูแลเช่นนี้ เป็นการใช้อ านาจเพ่ือควบควบคุมและตรวจสอบทั้งความชอบด้วย
กฎหมายและความเหมาะสม โดยกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจยกเลิกเพิกถอนหรือสั่งแก้ไข
เปลี่ยนแปลงการกระท านั้นได้ ซึ่งเป็นดุลพินิจส่วนการก ากับดูแลนั้นอ านาจของผู้ก ากับดูแลจะต้องมี
กฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะอย่างชัดเจน และผู้ก ากับดูแลจะใช้อ านาจเกินกว่าที่
กฎหมายบัญญัตินั้นไม่ได้ ผู้มีอ านาจก ากับดูแลจะควบคุมได้เฉพาะเรื่องของความชอบด้วยกฎหมาย
เท่านั้น ไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุมในเรื่องความเหมาะสมของการกระท านั้น เพราะตามหลักการ
ของการกระจายอ านาจการเข้าไปควบคุมความเหมาะสมคือการท าลายความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นนั่นเองโดยการสั่งการในลักษณะนโยบายโดยใช้งบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ตามหนังสือสั่งการที่เกี่ยวกับโครงการไทยนิยมยั่งยืน โดยมีลักษณะเป็นค าสั่งที่เป็นการบังคับ
ที่แตกต่างไปตามสถานการณ์ และแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินของราชการส่วนกลาง หนังสือ
สั่งการโดยไม่ได้อาศัยอ านาจตามกฎหมายมารองรับเพ่ือให้ปฏิบัติตามนโยบายเป็นการแสดงถึง
ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมากกว่าการก ากับ
ดูแลตามปกติ โดยการใช้หนังสือเป็นเครื่องมือในการถ่ายทอดค าสั่งเพ่ือตอบสนองต่อนโยบายของ
รัฐบาลและเปูาหมายในการบริหาราชการแผ่นดิน โดยไม่ค านึงถึงความสัมพันธ์ตามหลักของการ
กระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถิ่นแต่อย่างใดหนังสือสั่งการในลักษณะเช่นนี้ย่อมส่งผลกระทบต่อ
ภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องรับภาระงานที่เพ่ิมขึ้นจากปกติ กระทบต่อ
งบประมาณขององค์กรปกครองท้องถิ่นเอง อันเป็นการสูญเสียโอกาสในการพัฒนาท้องถิ่นและ
ความคิดสร้างสรรค์สิ่งใหม่ และเมื่อองค์กรปกครองท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการบริหารราชการ

                                           
19วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540, พิมพ์

ครั้งที่ 2 , (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน,2543), น.85-91 
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ตามแนวทางของตน ย่อมไม่สามารถจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนและการพัฒนาท้องถิ่นของ
ตนได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นการใช้อ านาจออกกฎกระทรวงมหาดไทยที่เกินความจ าเป็น 

เรื่องท่ี 2 กรณีหนังสือสั่งการของอ าเภอ เรื่อง ไม่อนุมัติร่างข้อบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ลงวันที่ 21 กันยายน 2560 ซึ่งก าหนดให้มีการตั้ง
งบประมาณเรื่องการจ่ายเงินอุดหนุนให้กับอ าเภอตามโครงการต่าง ๆ ต้องสอดคล้องกับหลักเกณฑ์
ตามท่ีหนังสือกระทรวงมหาดไทยก าหนด หากไม่มีรายการตั้งงบประมาณตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว ให้มี
การแก้ไขร่างข้อบัญญัตินั้นและไม่ให้นายอ าเภอมีอ านาจให้ความเห็นชอบหนังสือดังกล่าว จะเห็นได้ว่า
หนังสือสั่งการดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจที่ไม่ใช่ลักษณะของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แต่ใช้อ านาจเกินเลยไปถึงขนาดเข้าไปควบคุมดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ท าการให้เป็นไปตาม
หนังสือสั่งการก็จะใช้อ านาจไม่ให้การอนุมัติงบประมาณอันเป็นอ านาจก ากับดูแล เป็นการจ ากัดสิทธิ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินกว่าความจ าเป็นในการด าเนินการให้บรรลุจุดมุ่งหมายที่ตั้งไว้ย่อมขัด
ต่อหลักแห่งความจ า ทั้งยังไม่เข้าเหตุตามกฎหมายที่ผู้มีอ านาจก ากับดูแลไม่สามารถพิจารณาอนุมัติ
ข้อบัญญัติงบประมาณได้เนื่องจากไม่มีกรณีที่ก าหนดว่า หากองค์การบริหารส่วนต าบลไม่ตั้ง
งบประมาณเงินอุดหนุนให้กับอ าเภอ จะท าให้นายอ าเภอมีอ านาจไม่ให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติ กรณี
เช่นว่านี้ถือว่าเป็นการใช้อ านาจก ากับดูแลที่เกินความจ าเป็น 

เรื่องที่ 3 หนังสือของกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 3011/17372 ลง วันที่ 6 
ตุลาคม 2515 ที่สั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสนับสนุนงานด้านปูองกันและปราบปราม
อาชญากรรมทั้งกิจการจราจรในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดซื้อเครื่องมือเครื่องใช้และอาวุธปืน (กิจการ
ต ารวจในประเทศไทยมิใช่อ านาจท้องถิ่น) ค าสั่งของกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 21 มิถุนายน 2516 
ที่ให้น าเงินของท้องถิ่นมาฟ้ืนฟูส่งเสริมการท าสวนและสัตว์เลี้ยงในครอบครัว เป็นต้นการออกหนังสือ
สั่งการดังกล่าวของส่วนกลางนั้น เห็นได้ชัดเจนว่าเป็นการก ากับดูแลเกินกว่าที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัติ เป็นการใช้อ านาจก ากับดูแลที่ก้าวล่วงเข้าไปในส่วนที่เป็นดุลยพินิจของท้องถิ่น การ
ด าเนินการดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งยังไม่ชอบด้วยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และ
เนื่องจากการด าเนินการอันได้แก่การออกหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการเป็นการกระท าทางการ
ปกครองรูปแบบหนึ่ง ท้องถิ่นย่อมมีอ านาจเสนอให้ศาลปกครองพิจารณาเพ่ือเพิกถอนการกระท า
ดังกล่าวของส่วนกลางได้ 
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5.3.2 กฎของกระทรวงมหาดไทยที่ขัดกับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น 

หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น มีหลักกฎหมายซึ่ง
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่ส าคัญก็คือ มาตรา 72 วรรค 2 หมวด 12 องค์การ
ปกครองท้องถิ่น รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของประเทศฝรั่งเศส ที่บัญญัติว่า “องค์การปกครองท้องถิ่น
เหล่านี้มีอ านาจที่จะบริหารงานของตนเองได้อย่างอิสระ โดยมีสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งและ
ภายใต้เงื่อนไขที่บัญญัติโดยกฎหมาย”20 หรือในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของประเทศญี่ปุุน ค.ศ.1946 
มาตรา 92 ในหมวด 8 การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น ที่บัญญัติว่า“ข้อก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ
โครงสร้างและการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่ก าหมายบัญญัติโดยให้
สอดคล้องกับหลักแห่งการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น”21 ส าหรับความหมายของหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งก็คือสิทธิของท้องถิ่นในการปกครองตนเอง
นั้น หากพิจารณาในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสก็จะปรากฏความนัยที่ส าคัญ 2 ประการ
ด้วยกันคือ  

ประการแรกความมีอิสระในการปกครองตนเองจากรัฐ ซึ่งหมายถึงท้องถิ่นมีอิสระในการ
ด าเนินกิจการต่างๆ ซึ่งเป็นผลประโยชน์ร่วมกันของท้องถิ่นนั้นๆ การมีบุคลากร เครื่องมือ และกาคลัง
เป็นของตนเอง นอกจากนี้ยังหมายถึงการที่ท้องถิ่นสามารถออกนิติกรรมทางปกครอง และท าสัญญา
ได้ด้วยตัวเองด้วย 

ประการที่สองความมีอิสระเมื่อเปรียบเทียบกับองค์การปกครองท้องถิ่นอ่ืนหรือองค์การ
มหาชนอิสระท้ังหลาย ซึ่งหมายถึงเมื่อกฎหมายได้บัญญัติให้องค์การปกครองท้องถิ่นใดมีอ านาจหน้าที่
อย่างใดอย่างหนึ่งแล้ว องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนหรือองค์การมหาชนอิสระจะเข้าไปจัดท า

                                           
20… Ces collectivités s’ administrent librement par des conseils élus et 

dans les conditions prévues par la loi … “ค าแปลในภาคภาษาไทยมาจาก รัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐฝรั่ ง เศส โดย ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่ งชาติ  งานแปลอันดับที่  175 , 
(กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2541), น. 45. 

21 “Article 92. Regulations concerning organization and operation of local 
public entities shall be fixed by law in accordance with the basic principle of local 
autonomy “ค าแปลในภาคภาษาไทยมาจาก รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุุน โดยส านักงาน
คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ งานแปลอันดับที่ 176, (กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 
2541), น. 31-32. 
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กิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายนั้นบัญญัติไว้ไม่ได้ เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว้โดยชัด
แจ้งให้องค์การปกครองท้องถิ่น หรือองค์การมหาชนอิสระร่วมกันจัดท ากิจการนั้น นอกจากนี้ความ
เป็นอิสระยังหมายถึง ห้ามมิให้มีการก ากับดูแลระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่นด้วยกันเองด้วย ดังจะ
เห็นได้จากมาตรา 2 กฎหมายลงวันที่ 2 มกราคม 1983 ที่บัญญัติว่า“การโอนอ านาจหน้าที่ให้แก่
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัดและภาคโดยกฎหมายฉบับนี้จะต้องไม่เป็นการท าให้องค์การ
ปกครองท้องถิ่นหนึ่งมีอ านาจก ากับดูแลอีกท้องถิ่นหนึ่งหรือซึ่งกันและกัน” นอกจากนั้นเพ่ือให้
หลักการนี้สามารถมีผลบังคับใช้ได้จริงรัฐธรรมนูญก็ยังได้มีความพยายามที่จะสร้างหลักประกันเพ่ือ
คุ้มครองการใช้สิทธิดังกล่าว ด้วยการก าหนดเนื้อหาของหลักการดังกล่าวไว้ ซึ่งสามารถประมวลได้
ดังนี้ 22 

1.   ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครองท้องถิ่นของตน 
2. ความมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแห่งท้องถิ่น 
3. ให้มีโครงสร้างการด าเนินงานซึ่งประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและหัวหน้าฝุายบริหาร

ท้องถิ่น หรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกตั้งเป็นหลัก 
4. การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็นเพ่ือคุ้มครองประโยชน์

ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนร่วม 
5. ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ตามที่ก าหมายบัญญัติไว้ย่อมมีสิทธิ

ปกครองตนเอง  
ดังนั้น จากสิ่งที่น าเสนอมาตั้งแต่จะเห็นได้ชัดว่า การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิดซึ่งกันและกันในฐานะที่หลักของการก ากับดูแลจะเป็นสิ่งที่สนับสนุนส่งเสริมและเป็นเครื่อง
ประกันที่ส าคัญในการคุ้มครองหลักความเป็นอิสระของการปกครองตนเองของท้องถิ่นปรากฏเป็นจริง
ในทางปฏิบัติได ้

  ผลในการกฎหมายของการรับสิทธิของส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเองไว้ใน
รัฐธรรมนูญ เป็นที่ทราบกันทั่วไปว่า การมีหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ท้องถิ่นได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในธรรมนูญย่อมมีผลให้หลักการดังกล่าวมีการบังคับทางด้าน

                                           
22 พนม เอี่ยมประยูร, “หลักแห่งการปกครองจนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น

ในฐานะที่เป็นหลักกฎหมายซึ่งมีค่าบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ” ในอาจาริยบูชาหนังสือรวมบทความ
ทางวิชาการเพ่ือเป็นอนุสรณ์แด่ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2538), 
น.263. 
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กฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ ซึ่งเมื่อพิจารณาตามล าดับชั้นของกฎหมายแล้ว ก็ย่อมบังคับสูงกว่า
กฎหมายในระดับต่ ากว่าลงมา ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งมีค่าบังคับสูงกว่า
พระราชบัญญัติ กฎหมายในพระราชบัญญัติเองและกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ ทั้งกฎหมายในที่ระดับ
ต่ ากว่าจะขัดหรือแย้งกับเนื้อหาของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่น 
ดังที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้มิได้ ดังตัวอย่าง 

เรื่องท่ี 1 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการลาของผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหาร
ท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น พ.ศ.2547 ตามข้อ 14 ผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และ
สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้ใดประสงค์จะลาไปต่างประเทศ ไม่ว่ากรณีใดให้เสนอผู้ว่าราชการจังหวัด พร้อม
ทั้งเหตุผลและความจ าเป็นประกอบกับการประเมินความคุ้มค่าเพ่ือสนับสนุนการพิจารณา และให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดสั่งอนุญาตตามที่เห็นสมควร จากระเบียบฯจะเห็นได้ว่าในการเดินทางออกนอก
ประเทศ โดยไม่ว่าในกรณีใดทั้งสิ้น จะต้องให้มีการขออนุญาตต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งเนื้อหา
ดังกล่าวเมื่อพิจารณาแล้วมีการขัดต่อหลักความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ หลักแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับความเป็นอิสระขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น “หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น” มีฐานะ
เป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย (Legal Norm) กรณีที่ได้บัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ หลักการนี้จะมี
ฐานะหรือค่าบังคับเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญ หรือกรณีหากมิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ก็ยังต้อง
ถือว่ามีฐานะเป็น “หลักกฎหมายทั่วไป” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้นการจ ากัดว่าการ
จะต้องออกนอกพ้ืนที่ของผู้บริหารท้องถิ่น จะต้องมีการขออนุญาตจากผู้ก ากับดูแลเสียก่อน จึงเป็น
การท าให้ขัดกับหลักความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากการลาเป็นไปในทางส่วนตัวการใช้
ดุลพินิจของเอกชน ไม่สามารถเข้าไปก้าวล่วงได้ ทั้งยังไม่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานหรือปฏิบัติหน้าที่
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด และขัดกับหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนท้องถิ่น ซึ่งให้อ านาจความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครองท้องถิ่นของตน  

มีข้อสังเกตว่า ค าว่า “เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น” นั้น สามารถจ าแนกออกได้
เป็น สองลักษณะคือ เจตนารมณ์พ้ืนฐาน หรือที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่าเจตนารมณ์ทั่วไป หมายถึงความ
มุ่งหมายของราษฎรในท้องถิ่นที่จะได้รับบริการสาธารณะพ้ืนฐานจากการปกครองท้องถิ่น บริการ
สาธารณะเช่นว่านี้มีลักษณะที่ไม่ยุ่งยากซับซ้อนหรือไม่มีเทคนิคสูงในการจัดท า เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ
ชีวิตประจ าวันของประชาชนในท้องถิ่น และเจตนารมณ์พิเศษ หมายถึง ความมุ่งหมายที่จะได้รับ
บริการสาธารณะที่มีลักษณะพิเศษจากการปกครองท้องถิ่น นอกเหนือจากเจตนารมณ์พ้ืนฐาน บริการ
สาธารณะเช่นว่านี้มักจะมีความยุ่งยากซับซ้อน หรือมีเทคนิคสูง หรือต้องใช้วิธีการพิเศษในการจัดท า
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และราษฎรในท้องถิ่นเห็นว่าท้องถิ่นของตนจ าเป็นต้องมี และการปกครองท้องถิ่นอ านวยให้ได้ เช่น 
การมีระบบก าจัดน้ าเสีย การมีระบบขนส่งมวลชน เป็นต้น 

เรื่องที่ 2 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.61/2549 ซึ่ง
กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มีการสั่งการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ เกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ ายในการฝึกอบรมตามหนังสือของ
กระทรวงมหาดไทย เรื่องแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ายในการ
ฝึกอบรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ว่า การเบิกค่าใช้จ่ายในการ
ฝึกอบรมหมายถึงการอบรม การประชุมทางวิชาการหรือเชิงปฏิบัติการ การสัมมนาทางวิชาการหรือ
เชิงปฏิบัติการ การบรรยายพิเศษ การฝึกศึกษา การดูงาน การฝึกงาน หรือที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ โดยมีโครงการหรือหลักสูตรที่จัดช่วงเวลาแน่นอนที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
พัฒนาบุคคล หรือเพ่ิมประสิทธิภพในการปฏิบัติงานโดยไม่มีการรับปริญญาหรือประกาศนียบัตร
วิชาชีพ ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น ข้าราชการและพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะสามารถเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ตลอดจนค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการจากงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ จะต้องเป็นการฝึกอบรมดังนี้  

(1) เป็นการฝึกอบรมของกระทรวงมหาดไทยตามข้อเสนอของกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น 

(2) เป็นการฝึกอบรมของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
(3) เป็นการฝึกอบรมที่มีข้อตกลงร่วมกันหรือจัดร่วมกันกับกระทรวงมหาดไทยหรือกรม

ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ซึ่งจะแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบเป็นคราว ๆ ไป  
โดยเทศบาลที่ฟูองคดีเห็นว่า การสั่งการเป็นลายลักษณ์อักษรของกระทรวงมหาดไทยไม่

มีความชอบธรรมในการสั่งการ ไม่ให้ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เนื่องจากหลักสูตรที่ก าหนดโดยสถาบันพัฒนาบุคลากร กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย อาจจะไม่สอดคล้องหรือคลอบคลุมกับความต้องการที่หลากหลายอย่างแท้จริง
ของท้องถิ่นแต่ละแห่ง อันเป็นการขัดต่อมาตรา 28423 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 นอกจากนั้นยังขัดกับหลักการบริหารและการไม่ได้ค านึงถึงการกระจาย

                                           
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 284 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนด

นโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ  
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อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น เพราะผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อม
ทราบข้อมูลที่เป็นลักษณะเด่นหรือลักษณะด้อยของสมาชิกสภาท้องถิ่น ข้าราชการและพนักงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงสามารถที่ก าหนดแนวทางบริหารและการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์โดย
การเสริมสร้าง ส่งเสริม เพ่ือให้มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่อย่างเป็นระบบและต่อเนื่องได้ ซึ่ง
ศาลปกครองสูงสุดได้มีการเพิกถอนหนังสือสั่งการดังกล่าวเป็นการยืนตามค าพิพากษาของศาล
ปกครองชั้นต้น เนื่องจากเห็นว่ารัฐได้ส่งเสริมการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
ตราเป็นพระราชบัญญัติก าหนดอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ ดังที่
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการท าหรือจัดท ากิจการต่าง ๆ รวมทั้งให้
การศึกษาอบรมแก่ราษฎรไว้ในมาตรา 5624 และมาตรา 5725 และก าหนดอ านาจรัฐไว้ในมาตรา 6926 
มาตรา 7027 และการก ากับดูแลตามมาตรา 71 ถึงมาตรา 7528 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เทศบาล

                                           
24 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 56  ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลนครมีหน้าที่ต้องท าในเขตเทศบาล ดังต่อไปนี้ 

(1) กิจการตามที่ระบุไว้ในมาตรา 53 
(2) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
(3) กิจการอย่างอ่ืนซึ่งจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข 
(4) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถาน

บริการอ่ืน 
(5)จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม 
(6) จัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ 
(7) การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
(8) การส่งเสริมกิจการการท่องเที่ยว 

25
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

มาตรา 57  เทศบาลนครอาจจัดท ากิจการอ่ืน ๆ ตามมาตรา 54 ได ้

26 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 69 ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการ

งบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมา
ขึ้นไว้ 

27พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
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มาตรา 70 โดยปกติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจัดให้มีการตรวจสอบการคลัง การ

บัญชี หรือการเงินอื่น ๆ ของเทศบาลปีละครั้ง 
28 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 71  ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้นให้

ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ในการนี้ให้มีอ านาจหน้าที่ชี้แจงแนะน าตักเตือน
เทศบาล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ 
ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจงหรือสอบสวนก็ได้ 

ให้นายอ าเภอมีอ านาจหน้าที่ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดควบคุมดูแลเทศบาลต าบลในอ าเภอนั้น 
ให้ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย ในการนี้ให้มีอ านาจหน้าที่ชี้แจงแนะน า
ตักเตือนเทศบาลต าบล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมา
ตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจงหรือสอบสวนก็ได้ 

มาตรา 72  เมื่อนายอ าเภอ ในกรณีแห่งเทศบาลต าบลในอ าเภอนั้น หรือผู้ว่าราชการจังหวัด 
ในกรณีแห่งเทศบาลเมืองและเทศบาลนครเห็นว่า นายกเทศมนตรี หรือรองนายกเทศมนตรีผู้ใด
ปฏิบัติการของเทศบาลไปในทางที่อาจเป็นการเสียหายแก่เทศบาล หรือเสียหายแก่ราชการ และ
นายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี ได้ชี้แจงแนะน าตักเตือนแล้วไม่ปฏิบัติตามนายอ าเภอ
หรือผู้ว่าราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี มีอ านาจที่จะสั่งเพิกถอนหรือสั่งให้ระงับการปฏิบัติของ
นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีนั้นไว้ก่อนได้ แล้วให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรีบรายงาน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยทราบภายในก าหนดสิบห้าวันนับแต่วันที่มีค าสั่ง เพ่ือให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งการตามสมควร 

ค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามความในวรรคก่อน ไม่กระทบกระเทือนสิทธิ
ของบุคคลภายนอกผู้กระท าการโดยสุจริต 

มาตรา 73 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่า นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 
ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝุาฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
สวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ หรือมีความ
ประพฤติในทางจะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล หรือแก่ราชการ ให้เสนอ
ความเห็นต่อรั ฐมนตรี ว่ าการกระทรวงมหาดไทยพร้อมด้ วยหลักฐาน รั ฐมนตรี ว่ าการ
กระทรวงมหาดไทยอาจใช้ดุลพินิจสั่งให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล 
หรือรองประธานสภาเทศบาลพ้นจากต าแหน่งก็ได้ ค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้
เป็นที่สุด  
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จึงมีหน้าที่หลักในการให้การศึกษาอบรมแก่ราษฎรตามกฎหมาย ส่วนนโยบายการพัฒนาพนักงานครู
เพ่ือให้ความรู้ภาษาต่างประเทศดีขึ้นเป็นการเสริมหน้าที่หลักเท่านั้น ซึ่งเทศบาลยังสามารถจัดหาครู
ต่างประเทศ รับสมัครครูที่มีความรู้หรือจบจากต่างประเทศ หรือเสนอกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นจัดฝึกอบรมให้เป็นไปตามระเบียบก็ได้ ทั้ง ระเบียบปฏิบัติ เกี่ยวกับการฝึกอบรมจะ
กระทบกระเทือนต่อนโยบายบริหารงานบุคคลของเทศบาล และกระทบถึงสาระแห่งหลักการปกครอง
ตนเองหรือหลักการกระจายอ านาจ และไม่ได้นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ เทศบาลยังคงไม่มี
อิสระในการบริหารงานบุคคลและจัดท ากิจกรรมตามที่กฎหมายก าหนด มีเหตุผลที่ศาลปกครองจะ
เพิกถอนหนังสือดังกล่าวได้ ซึ่งในกรณีดังกล่าวผู้เขียนเองได้มีความเห็นเช่นเดียวกับกับศาลปกครอง
สูงสุดว่า หนังสือดังกล่าวเป็นหนังสือที่มีเนื้อหาการออกหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติ เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศถือปฏิบัติโดยไม่ได้มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ หนังสือฉบับดังกล่าวจึงมีสภาพเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และแม้ว่าหนังสือดังกล่าวจะด าเนินการตามอ านาจ
ของรัฐมนตรีซึ่งมีอ านาจโดยชอบในการก าหนดระเบียบฯ แต่สาระส าคัญของเนื้อหานั้นเป็นการแก้ไข
เพ่ิมเติมระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเบิกค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการฯ ซึ่งจะต้องมี
การจัดท าระเบียบและประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา จึงจะมีผลใช้บังคับเท่าเทียมกันโดยชอบ และ

                                                                                                                         
มาตรา 74  เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาลหรือประโยชน์ของประเทศ

เป็นส่วนรวม ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือ
ยุบสภาเทศบาลก็ได้ 

เมื่อมีกรณีตามวรรคหนึ่งหรือกรณีอ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจยุบสภาเทศบาลและให้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่งด้วย 

เมื่อมีการยุบสภาเทศบาลหรือถือว่ามีการยุบสภาเทศบาลตามพระราชบัญญัตินี้ ให้มีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลขึ้นใหม่ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลภายในสี่สิบ
ห้าวัน 

มาตรา  75  ใน เมื่ อ เห็ นจ า เป็ นที่ จ ะ ให้ เทศบาล ใดอยู่ ในความควบคุมดู แลของ
กระทรวงมหาดไทยโดยตรง ก็ให้ท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาให้เทศบาลใดอยู่ในความควบคุมดูแลของกระทรวงมหาดไทยตาม
ความในวรรคก่อน บรรดาอ านาจและหน้าที่ของนายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดอันเกี่ยวกับ
เทศบาลนั้น ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือผู้ที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 
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ในฐานะที่ฐานะระหว่างกระทรวงมหาดไทยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสัมพันธ์ต่อกันในเชิง
ก ากับดูแลเท่านั้นไม่ใช่การควบคุมบังคับบัญชา ย่อมจะต้องมีการบังคับต่อกันโดยเป็นไปตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเท่านั้น ดังนั้นการออกหนังสือเวียนเพ่ือให้เป็นการถือปฏิบัติจึงไม่ชอบ และ
เนื้อหาสาระของหนังสือได้มีการวางระเบียบเกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ายซึ่งก็มีผลกระทบต่อการพัฒนา
บุคลากรและการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การออกระเบียบจึงเท่ากับเป็นการ
ออกกฎที่มีผลเป็นการจ ากัดอ านาจมิให้ท้องถิ่นริเริ่มในการท าการฝึกอบรมบุคลากรของตนได้ด้วย
ตนเองทั้งไม่มีกฎหมายมีรองรับ อันเป็นการใช้อ านาจเกินเลยไปกว่าที่กฎหมายได้ก าหนดไว้ อันน าไปสู่
ปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่มีเนื้อหาขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ โดยการออกกฎนั้นต้องมี
การก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจในการออกกฎโดยขอบเขตของการเป็นกฎจะต้องประกอบด้วย
ลักษณะดังนี้ ประการที่หนึ่งกฎที่เป็นบทบัญญัติที่ออกโดยฝุายบริหารตามหลักทั่วไปจะมีบทก าหนด
โทษหรือเสียเก็บภาษีไม่ได้เพราะการออกบทบัญญัติที่จ ากัดสิทธิและเสรีภาพย่อมต้องได้รับความ
เห็นชอบจากฝุายนิติบัญญัติก่อนแต่การออกกฎที่ฝุายบริหารนั้นสามารถตอบได้โดยไม่ต้องขอความ
เห็นชอบจากฝุายนิติบัญญัติเสียก่อน ประการที่สองกฎที่เป็นบทบัญญัติที่ออกมาก าหนดรายละเอียด
ตามพระราชบัญญัติอันเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจจะต้องไม่มีความข้อความขัดแย้งหรือมีเนื้อหาที่เกิน
กว่าที่พระราชาบัญญัติให้อ านาจไม่ได้เพราะกว่าที่ออกมาโดยฝุายบริหาร เป็นเพียงกฎหมายที่ออกมา
เพ่ือความสะดวกของการใช้พระราชบัญญัติเท่านั้นสองเป็นบทบัญญัติที่ออกโดยฝุายบริหารจะต้อง
อาศัยอ้างอิงกฎหมายที่ให้อ านาจโดยทุกกรณีที่ออกมาบังคับทุกเรื่องจะต้องมีการอาศัยอ านาจของ
กฎหมายแม่บทในการออกกฎหมายเพราะเนื่องจากได้มีปัญหาเกี่ยวกับการออกกฎเสมอเพ่ือไม่ให้การ
ใช้อ านาจการออกบทบัญญัติกฎหมายทับซ้อนกันจึงได้ไม่ให้อ านาจแก่ฝุายบริหารที่จะออกกฎที่มี
ฐานะเท่ากับพระราชบัญญัติด้วยเหตุดังกล่าวประกอบกับในปัจจุบันกระทรวงที่ออกกฎซึ่งจะต้องระบุ
มาตราที่ให้อ านาจในการออกกฎหมายอย่างชัดเจนทุกครั้งกระทรวงใช้อ านาจตามมาตราใดของ
กฎหมายแม่บทในการออกกฎออกมาใช้บังคับ จากกรณีตามค าพิพากษานั้นได้มีปัญหาเกี่ยวกับเนื้อหา
สาระของหนังสือได้มีการวางระเบียบเกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ายซึ่งก็มีผลกระทบต่อการพัฒนาบุคลากร
และการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การออกระเบียบจึงเท่ากับเป็นการออกกฎที่มี
ผลเป็นการจ ากัดอ านาจมิให้ท้องถิ่นริเริ่มในการท าการฝึกอบรมบุคลากรของตนได้ด้วยตนเอง มี
ผลกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองและกระท าไปโดยไม่ค านึงถึงความเป็นอิสระใน
การก าหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งสาระส าคัญของหลักการ
ปกครองตนเองประการหนึ่งก็คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องสามารถบริหารจัดการ
กิจการของตนเองในเรื่องแผนงาน งบประมาณ และการบริหารงานบุคคลได้นอกจากการบัญญัติให้
อ านาจส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) ตราระเบียบข้อบังคับแล้ว บทบัญญัติบางมาตราของ
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พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังบัญญัติให้อ านาจส่วนกลางสามารถมอบหมายงาน
ให้ท้องถิ่นปฏิบัติ ซึ่งเป็นงานที่นอกเหนือไปจากอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวอีกด้วย29 ซึ่งการมอบหมายงานดังกล่าวนี้น่าจะเป็นเรื่องที่ไม่ถูกต้อง ทั้งนี้เพราะตามหลักของ
การก ากับดูแลผู้มีอ านาจก ากับดูแลไม่มีอ านาจมอบหมายงานที่อยู่นอกเหนืออ านาจหน้าที่ของผู้อยู่
ภายใต้การก ากับดูแลท า การมอบหมายงานดังกล่าวน่าจะเป็นเรื่องการสั่งให้ผู้บังคับบัญชาปฏิบัติ
มากกว่า อันเป็นการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่อาศัยอ านาจตามกฎหมายแต่มีเนื้อหาขัดแย้ง
กับหลักการของรัฐธรรมนูญ 

 

                                           
29พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  
มาตรา 67 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ต้องท าในเขต

องค์การบริหารส่วนต าบล ดังต่อไปนี้ 
(9) ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้

ตามความจ าเป็นและสมควร 
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บทที ่6 
บทสรปุและขอ้เสนอแนะ 

 
6.1 บทสรปุ 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ ถูกก ากับดูแลโดยราชการส่วนกลาง 
ซึ่งมีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ออกกฎมาเพ่ือก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับดูแลและให้อ านาจต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
ผู้ก ากับดูแล ในการใช้อ านาจก ากับดูแลนั้นได้อาศัยอ านาจจากรัฐธรรมนูญ รวมถึงพระราชบัญญัติ ใน
การก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่เข้ามาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากการศึกษา
ปัญหาการใช้กฎของกระทรวงมหาดไทยในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถสรุป
ประเด็นปัญหาที่เกิดข้ึน ดังนี้ 

1) การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่ไม่มีฐานทางกฎหมายเนื่องจากการใช้
อ านาจของผู้ท าหน้าที่ก ากับดูแลในการออกกฎเพ่ือมาใช้บังคับกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ได้มี
หลายกรณีที่ที่ไม่มีฐานทางกฎหมายเพราะรัฐธรรมนูญนั้นได้ก าหนดให้มีการใช้อ านาจก ากับดูแลนั้น
สามารถกระท าได้โดยอาศัยอ านาจตามที่มีกฎหมายบัญญัติ แต่กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยอ านาจ
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มีการออกกฎมาบังคับใช้โดยไม่มีการอ้างอ านาจตาม
พระราชบัญญัติในเรื่องที่ก าหนดให้มีการออกข้อระเบียบหรือหลักเกณฑ์ส าหรับในรายละเอียดเรื่อง
นั้น ๆ เพ่ือมาใช้บังคับกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่เป็นการอาศัยอ านาจตามหมวดของการ
รักษาการตามพระราชบัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มีการออกกฎหรือระเบียบมาใช้
บังคับ จึงเป็นข้อปัญหาที่อาจจะมีผลต่อไปในอนาคต หากมีการกล่าวถึงเรื่องของความชอบด้วย
กฎหมายของระเบียบหรือข้องบังคับดังกล่าว  

2) การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่อาศัยอ านาจตามกฎหมายแต่ขัดต่อ
หลักการของรัฐธรรมนูญ แม้จะเป็นการออกกฎโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติซึ่งเป็นการอาศัย
อ านาจตามล าดับชั้นในทางกฎหมาย แต่การออกกฎนั้นผู้เขียนได้เห็นว่าสถานะของกฎนั้นไม่สามารถ
ใช้อ านาจก ากับดูแลก าหนดไว้ในกฎต่าง ๆ ได้ ทั้งยังมีการตีความอย่างกว้างและอ านาจที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ในการออกกฎบางกรณี ซึ่งส่งผลให้เกิดการออกกฎโดยขัดต่อหลักการตามรัฐธรรมนูญ อีก
ทั้งยังมีหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยที่ออกมาใช้เป็นจ านวนมาก โดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมาย แต่มีลักษณะที่เป็นการก าหนดแนวทางหรือให้อ านาจในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึนจากข้อระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ใช้อยู่เดิม โดยมีลักษณะที่ก าหนดรายละเอียด
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เป็นการเฉพาะเจาะจงลงไปในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยไม่ได้มีการค านึงถึงหลักการก ากับดูแลตามที่กล่าว
มาในบทข้างต้นว่า การก ากับดูแลจะต้องมีการกระท าเท่าที่จ าเป็น มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชั ดแจ้ง 
และจะต้องไม่ขัดต่อหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของท้องถิ่น กล่าวโดยสรุปก็คือการสั่งการ
ผ่านหนังสือราชการเป็นการบริหารราชการตามหลักการรวมอ านาจการปกครอง (centralization) ไว้
ที่ส่วนกลาง ซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจภายใต้หลักนิติรัฐอันเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
ราชการส่วนกลาง ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกรอบของกฎหมาย โดยที่รัฐที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยต้องให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน และให้
ประชาชนมีสิทธิพ้ืนฐานในการจัดการเก่ียวกับชีวิตของตนเอง ได้บทบาทของราชการส่วนกลางจึงควร
มีเพียงการก ากับดูแลท้องถิ่นภายใต้หลักการกระจายอ านาจเท่านั้น มิใช่เป็นอ านาจการควบคุมบังคับ
บัญชา เพราะราชการส่วนกลางมิใช่ผู้บังคับบัญชาที่จะใช้อ านาจต่อองค์กรปกครองท้องถิ่นในฐานะ
ผู้ใต้บังคับบัญชา โดยอาศัยการบริหารราชการแผ่นดินแบบกระจายอ านาจแต่ในทางทฤษฎีหรือแต่ใน
ต ารา ทว่าแฝงการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลางผ่านหนังสือสั่งการเป็นเครื่องมือควบคุมองค์กร
ปกครองท้องถิ่นในทางปฏิบัติ กระทรวงมหาดไทยจึงต้องยกเลิกกฎที่มีความขัดแย้งตามรัฐธรรมนูญ
ทั้งหมด และในการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยในกาลต่อไปจะต้องค านึงถึงหลักการตาม
รัฐธรรมนูญ เช่น เรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักเกณฑ์ของการก ากับ
ดูแลเสียก่อน 

3) การออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่มีเนื้อหาขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญได้มีการก าหนดหลักการของการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ และการก ากับดูแล
องค์การปกครองส่ วนท้องถิ่ นนั้ นจะต้องค านึ งถึ งหลักการดั งกล่ าว  แต่การออกกฎของ
กระทรวงมหาดไทยนั้นได้ออกมาใช้บังคับโดยมีเนื้อหาซึ่งขัดกับหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นอันเป็นหลักการที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ รวมถึงมีเนื้อหาของกฎ
ของกระทรวงมหาดไทยที่เกินความจ าเป็นด้วย ซึ่งการออกกฎที่เกิดปัญหาในลักษณะดังกล่าวออกมา 
ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอาศัยอ านาจของศาลปกครองในการฟูองร้องคดีและขอ
อ านาจศาลเพ่ือมีค าสั่งเพิกถอนกฎดังกล่าว ซึ่งจากข้อเท็จจริงได้มีการเพิกถอนกฎเกิดขึ้น ทั้งนี้
กระทรวงมหาดไทยจึงควรต้องทบทวนในเนื้อหาของกฎต่าง ๆ ก่อนจะออกมาใช้บังคับด้วยแม้
รัฐธรรมนูญจะได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ แต่จะเห็นได้ว่า
ในทางปฏิบัติแล้วหลักเกณฑ์ดังกล่าวกลับมิได้รับการปฏิบัติอย่างจริงจัง ทั้งบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่
ให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยตราระเบี ยบข้อบังคับก าหนดอ านาจก ากับดูแลเพ่ิมเติมจาก
พระราชบัญญัติ ยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ส่วนกลางยังคงใช้หนังสือเวียนสั่งการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการต่างๆ เช่นเดียวกับที่สั่งการให้ผู้ใต้บังคับบัญชาของตนปฏิบัติอยู่เสมอ 
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มีการมอบหมายงานของราชการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติ ท าให้ความเป็นอิสระในการ
บริหารงานของท้องถิ่นแทบไม่เกิดขึ้นเลยในความเป็นจริง ความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับท้องถิ่น
ยังคงเป็นการก ากับดูแลที่มีสภาพเหมือนการบังคับบัญชา นอกจากการท าความเข้าใจในความใกล้ชิด
ระหว่างหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นดังกล่าวกับการก ากับดูแลแล้ว จะต้องมี
ความเข้าใจถึงหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือในการที่กระทรวงมหาดไทยได้ออก
กฎมาเพ่ือใช้บังคับกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ท้องถิ่นจะสามารถพิจารณาถึงเนื้อหาของกฎว่า
เป็นไปตามหลักการตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ เพ่ือการใช้สิทธิในการโต้แย้งกฎดังกล่าวต่อไป 
 
6.2 ข้อเสนอแนะ 
 

ปัญหาของการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทยนี้เมื่อพิจารณาถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันในเรื่องการก ากับดูแล
และวัตถุประสงค์ของการกระจายอ านาจที่มีเพ่ือให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
มอบอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปกครองตนเองและสามารถด าเนินกิจการภายในของ
ท้องถิ่นได้เองภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ ดังนั้น การที่วัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของการก ากับ
ดูแล หากถูกกระทบกระเทือน หรือแปรเปลี่ยนท าให้การปกครองตนเองไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์
หรือเป็นอิสระจากอ านาจบังคับบัญชาได้อย่างแท้จริงนั้น ก็จะส่งผลให้ไม่สามารถพัฒนาเป็นองค์กร
ท้องถิ่นท่ีมีคุณภาพตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญได้ จากผลการศึกษาผู้เขียนขอเสนอแนวทางการแก้ไข
ปัญหาการใช้กฎของกระทรวงมหาดไทยในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

1) ส าหรับปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่ไม่มีฐานทางกฎหมายเสนอ
ให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น สามารถท าได้โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น 
คือแม้จะมีการออกกฎออกมาใช้บังคับ แต่กฎนั้นไม่สามารถน ามาใช้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ เพราะกฎหมายที่จะใช้บังคับได้ควรเป็นกฎหมายที่ผ่านจากฝุายนิติบัญญัติในการออก
กฎหมายมาจ ากัดสิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้ก ากับดูแลที่ต้องใช้กฎหมายเหล่านั้นมา
ก ากับดูแล ไม่มีอ านาจในการออกกฎมาใช้ก ากับดูแลเพราะจะท าให้ขัดต่อหลักการของรัฐธรรมนูญ ใน
เรื่องการตราระเบียบตามพระราชบัญญัติ กระทรวงมหาดไทยควรมีการยกเลิกกฎที่ออกโดยไม่อาศัย
ฐานอ านาจทางกฎหมายเลย และหากต่อมาจะน ามาใช้บังคับก็จะต้องมีการก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งใน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ตราโดยอาศัยอ านาจของฝุายนิติบัญญัติ  ในเรื่องดังกล่าวว่าสามารถ
น าไปออกเป็นกฎได้ 
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2) ส าหรับการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่อาศัยอ านาจตามกฎหมายแต่ขัดต่อ
หลักการของรัฐธรรมนูญขอเสนอให้ ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบกับ
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน เห็นว่าควรให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเป็นแนวทางขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกไปปฏิบัติได้เอง มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา คือ รัฐ (ราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค) จะต้องไม่ออกระเบียบเป็นการเพ่ิมอ านาจให้กับตนเอง ในการพิจารณาอนุมัติการ
ด าเนินการต่างๆ แต่ควรใช้อ านาจในการก าหนดมาตรฐานกลางตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด เพ่ือเป็น
แนวทางให้กับท้องถิ่นในการปฏิบัติโดยรัฐท าหน้าที่เป็นเพียงผู้ก ากับดูแลให้อยู่ในกรอบเกณฑ์ที่ตั้งไว้ 
และการออกหนังสือสั่งการต้องอยู่ภายใต้หลักการของการก ากับดูแล และหากเห็นว่าเรื่องใดที่เคย
ออกระเบียบฯหรือหนังสือสั่งการแล้วเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ ก็ควรมีการยกสถานะของกฎนั้น เสนอ
เป็นร่างพระราชบัญญัติต่อไป เพ่ือน ามาตราโดยฝุายนิติบัญญัติและประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย  

3) ส าหรับการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยที่มีเนื้อหาขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ เสนอให้
ในส่วนของกฎที่ออกมาใช้บังคับก่อนแล้วหากมีข้อสงสัยว่ามีลักษณะเนื้อหาที่ขัดแย้งกับหลักการตามที่
รัฐธรรมนูญรับรองไว้ คือมีเนื้อหาที่เกินความจ าเป็นหรือเกินเลยไปกว่ากฎหมาย กระทรวงมหาดไทย
ควรต้องยกเลิกกฎนั้นในทันที  

ข้อเสนอในการแก้ไขปัญหากล่าวโดยสรุปคือ ต้องมีการทบทวนกฎที่ออกมาใช้บังคับ
ในช่วงระยะเวลาก่อนหน้านี้ที่ผ่านมาทั้งหมด ว่ามีการขัดแย้งกับหลักการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหรือหลักการตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ต่อมาเมื่อเห็นประเด็นปัญหา จึงสมควร ที่
กระทรวงมหาดไทยต้ องยก เลิ กกฎนั้ น ไม่ ให้ ใ ช้ บั งคับ อีกต่อ ไป  และหากกฎใน เรื่ อ ง ใด 
กระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรว่ามีประโยชน์ต่อประชาชน ก็ควรมีการยกสถานะคือน าไปผ่าน
กระบวนการตรากฎหมายดังกล่าวขึ้นเพ่ือเป็นกฎหมายใช้บังคับในระดับพระราชบัญญัติ การก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นเรื่องที่มีความส าคัญเนื่องจากจะมีผลต่อการด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมีอิสระไปได้ในอนาคต เพ่ือให้เกิดการกระจายอ านาจขึ้นในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างแท้จริงจนน าไปสู่การพัฒนาตามระดับต่าง ๆ ขึ้นมาตามล าดับ 
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