
 

บทที ่4 

วิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 

 การที่ประเทศต่าง ๆ มีการปกครองรัฐแบ่งได้เป็น 2 แบบ คือ แบบรัฐเด่ียวกับแบบรัฐรวม
หรือสหพันธรัฐ รูปแบบของรัฐแต่ละรูปแบบนั้นจะมีการจัดระเบียบบริหารราชกา รที่แตกต่างกัน 
กล่าวคือ ประเทศที่เป็นแบบรัฐเด่ียวอาจแบ่งการบริหารราชการเป็น 3 ระดับ คือ ราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น หรือแบ่งเป็น 2 ระดับ คือ ราชการส่วนกลางและ
ราชการส่วนท้องถิ่น ส่วนประเทศที่เป็นแบบรัฐรวมหรือสหพันธรัฐแบ่งการบริหาร ราชการเป็น 3 
ระดับ คือ ระดับสหพันธรัฐ ระดับมลรัฐ และระดับท้องถิ่น การจัดการปกครองและการจัดระเบียบ
บริหารราชการจึงแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ ส าหรับประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐเดี่ยวใช้หลักการจัด
ระเบียบบริหารราชการออกเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
ได้มีการวางโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 และ
ให้มีการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในสมัย  รัชกาลที่ 7 ดังนั้นตามที่ผู้ศึกษาได้ก าหนด
ประเด็นปัญหาไว้จะได้วิเคราะห์ปัญหาตามล าดับดังนี้ 

ปัญหา การก าหนด โครงสร้ างทางกฎหมายขัดต่อหลักทฤษฎีการกระจายอ านาจการ
ปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 ปัญหาโครงสร้างทางกฎหมายที่เป็นลักษณะขัดต่อทฤษฎีการกระจายอ านาจการปกครอง
ในประเด็นนี้ผู้ศึกษาจะได้กล่าวถึงทฤษฎีการกระจายอ านาจการปกครองเพื่อก าหนดหลักการ
ปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่น โดยการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมี
ความเป็นอิสระต่อราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคและต้องไม่แทรกแซงการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อจัดการแก้ไขปัญหาในพื้นที่โดยรัฐมีหน้าที่ส่งเสริมการด าเนินการ
ให้มีความเป็นอิสร ะในการด าเนินการให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 281) และนอกจากนั้นเพื่อเป็นการ
ประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 282) ในเร่ืองดังต่อไปนี้ 
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 1. เพื่อป้องกันความซ้ าซ้อนและไม่ชัดเจนระหว่างอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ตลอดจนก าหนดวิธีการก ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
เหมาะสม 
 2. เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นและจะกระท าการกระทบต่อ
สาระส าคัญแห่งการป กครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ อีกทั้ง
หลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขการก ากับดูแลควรสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกันในหลายรูปแบบ 
 3. ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต้องส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง
และต้องเคารพบทบาทและการท างานร่วมกันของภาคราชการท้องที่ของแต่ละพื้นที่ 
 4. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การ
บริหารการจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง เพื่อจัดการบริการ
สาธารณะให้สอดคล้องแก่ประชาชนในท้องถิ่น 
 5. รัฐต้องส่งเสริมและช่วยเหลือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและเป็น
อิสระและช่วยเหลือให้สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นหรือจัดให้มีกฎหมายว่าด้วยเร่ืองรายได้
ท้องถิ่น เพื่อให้อ านาจท้องถิ่นจัดเก็บภาษี หรือรายได้อื่นตามความเหมาะสม หรือการแบ่งสรร
ทรัพยากรจากภาครัฐ หรือให้มีอ านาจจัดต้ังหรือร่วมกันจัดต้ังองค์กรเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อ
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพ 
 6. เพื่อพัฒนาระบบการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างต่อเน่ืองมี
ความเชื่อมโยงและเป็นรูปธรรมจึง ก าหนดให้รัฐมีกฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการอิสระเพื่อท าแผน
และก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจหน้าที่บริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน รวมทั้งระบบการตรวจสอบประเมินผล 
และรายงานต่อรัฐสภา 
 ตามหลักทฤษฎีการกระจายอ านาจการปกครองนั้นเป็นทฤษฎีที่ว่าด้วยการกระจายอ านาจ
ในการปกครองเพื่อให้การปกครองมีความเข้มแข็งและสามารถพึ่งพาตนเองได้ จนท าให้ประชาชน
สามารถปกครองและสร้างรูปแบบการปกครองของตนได้อย่างตรงตามความต้องการของตน เพราะ
ในแต่ละพื้นที่นั้นจะมีลักษณะที่แตกต่างกันไม่ว่าจะเป็นค วามแตกต่างในภูมิประเทศ กลุ่มชน 
รวมทั้งชุมชนที่มีลักษณะที่ซับซ้อนแตกต่างกัน ดังน้ันตามทฤษฎีดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายที่ส าคัญก็
เพื่อให้ประชาชนสามารถปกครองตนเองได้และพึ่งพาตนเองได้นั่นเอง ซึ่งในกรณีน้ีส่วนกลางไม่ว่า
จะเป็นกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด หรืออ าเภอ ก็จะใช้ อ านาจในการที่จะบังคับให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามนโยบายที่กฎหมายก าหนดไว้ไม่ได้ เนื่องจากการใช้กฎหมายเพื่อแก้ไข
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ปัญหาหรือการสร้างระบบการปกครองที่เป็นลักษณะของการสั่งการ (Command) และหลังจากสั่ง
การแล้วก็เป็นลักษณะของการควบคุม (Control) เพื่อให้เป็นไปตามที่ได้สั่งการจะท าอย่างนั้นไม่ได้
อีกแล้ว แม้ลักษณะกฎหมายของประเทศไทยจะเป็นอย่างนั้นก็ตาม (วิษณุ เครืองาม, 2530, หน้า 83) 
 ซึ่งกฎหมายในการกระจายอ านาจการปกครองไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ .ศ.2542 พระราชบัญญัติการก าหนดแผนขั้นตอนการ กระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ.2542 ล้วนแล้วแต่เป็นกฎหมายที่เป็นลั กษณะสั่งการและควบคุม
ทั้งสิ้นเมื่อเกิดขึ้นจากการก าหนดโดยกฎหมาย เช่น การแต่งต้ังคณะกรรมการกระจายอ านา จให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ าน าจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ.2542 จะต้องประกอบไปด้วยบุคคลที่มาจากส่วนราชการตาม
สัดส่วนที่กฎหมายก าหนดบังคับไว้ (พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 6) หรือแม้แต่คณะกรรมการข้าราชการองค์การ
บริหารส่ วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ .ศ.2542 ก็ได้
ก าหนดสัดส่วนของคณะกรรมการดังกล่าวมาจากราชการส่วนกลางแทบทั้งสิ้น ซึ่งประกอบไปด้วย
ผู้ว่าราชการจังหวัด หัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัด ผู้แทนองค์กรบริหารส่วนจังหวัด 
(พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 5)  
 ดังนั้นจะเห็นได้ว่าแม้กฎหมายรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ความเป็นอิสระตามที่ได้กล่าวมาแล้ว แต่กฎหมายล าดับรองที่เรียกว่าพระราชบัญญัติมิได้ก าหนดไว้
เช่นน้ันเลยกรณีดังกล่าวจะท าให้การบริหารงานขององค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นอิสระจาก
การบริหารงานของส่วนกลางอยู่นั่นเอง แทนที่จะท าให้การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความเข้มแข็งตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญก็มิได้เป็นเช่นนั้น ซึ่งไม่ว่าจะเป็นในทุกชั้น
ของการปกครองจะท าให้อ่อนแอไม่สามารถพึ่งพาตัวเองได้และแม้ต่อมาจะประกาศใช้ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้วางหลักการกระจายอ านาจการปกครองไว้อย่างชัดเจน
ตามที่บัญญัติไว้ใน มาตรา 181 (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2549, หน้า 49)   
 ซึ่งจะเห็นได้ว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญให้ความส าคัญต่อการกระจายอ านาจการปกครอง
เป็นอย่างมาก เน่ืองจากเห็นว่าการที่จะต้องมีการสั่งการจากส่วนกลางอย่างเดียวย่อมท าให้การ
ปกครอง ขาดประสิทธิภาพ  จึงมีหลักการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระจายอ านาจออกไป 
เพื่อให้สามารถพึ่งพาและปกครองภายในพื้นที่ของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพและอยู่ใกล้ชิดกับ
ปัญหาที่เกิดขึ้ นโดยเฉพาะในเร่ืองของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การบริการ
สาธารณะ การบริการสาธารณูปโภค เพราะถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่
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ใกล้ชิดกับปัญหามากที่สุดและเรียนรู้ปัญหาได้ดีมากกว่ากระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อ าเภอ ที่เป็น
หน่วยงานส่วนกลาง (สมพงศ์ เกษมสัน, 2526, หน้า 25)   
 เมื่อพิจารณาตามหลักการกระจายอ านาจการปกครองแล้วหน้าที่ของหน่วยงานส่วนกลาง
จะต้องท าหน้าที่เพื่อเป็นการก ากับดูแลองค์กรปกครองเหล่านั้น กล่าวคือ การก ากับดูแลจะต้องเป็น
ลักษณะของการคอยก ากับดูแลมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท ากา รใด ๆ ที่เป็นการไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เช่น การออกข้อบังคับต่าง ๆ ต้องไม่ขัดต่อหลักการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายโดยเฉพาะ
ในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการกระท าที่เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชนภายในพื้นที่ ซึ่งองค์กรเหล่านี้
จะต้องกระท าการโดยชอบด้วยกฎหมายนั้นเอง เพราะกฎหมายรัฐธรร มนูญได้ก าหนดให้องค์กร
เหล่านี้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากกระทรวงมหาดไทยโดยส านักงานคณะกรรมการมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นหน่วยงานดังกล่าวจึงมีหน้าที่โดยตรงในการที่จะก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้การกระท าใด ๆ อยู่ภายใต้กฎหมายก าหนด ดังนั้นองค์กรปกค รองส่วน
ท้องถิ่นจะกระท าการใด ๆ ที่เป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือละเมิดต่อกฎหมายไม่ได้ 
 โดยเฉพาะปัญหาการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมิใช่เป็นลักษณะของ
การกระจายอ านาจการปกครองตามที่ได้กล่าวมาข้างต้นในการปกครองขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แต่เป็นการปกครอง แบบลักษณะควบคุมและบังคับบัญชา กล่าวคือ หน่วยงานส่วนกลาง
นั้นเป็นลักษณะของการปกครองที่จะต้องอาศัยหลักการควบคุมข้าราชการภายในและใน
ขณะเดียวกันก็บังคับบัญชาไปด้วยเพื่อให้การสั่งการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสามารถ
ปฏิบัติงานได้จริงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและผู้มีอ านาจการปกครอง  
 ดังนั้นในเร่ืองของการปกครองแบบควบคุมบังคับบัญชาจะประกอบไปด้วย กระทรวง 
ทบวง กรม จังหวัด และอ าเภอ ซึ่งหน่วยงานเหล่านี้จะมีผู้บังคับบัญชาหลัก ถ้าเป็นกระทรวง หรือ
ทบวงจะมีปลัดกระทรวง (ประเภทผู้บริหารระดับสูงตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 มีผลตั้งแต่วันที่ 11 ธันวาคม พ .ศ. 2551) เป็นผู้ควบคุมและบังคั บบัญชา แต่ถ้าเป็นระดับ
กรมนั้นจะมีระดับอธิบดี เป็นผู้บังคับบัญชา ส่วนในระดับจังหวัดจะมีผู้ว่าราชการจังหวัด (ประเภท
ผู้บริหารระดับสูงตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 มีผลตั้ งแต่วันที่ 11 
ธันวาคม พ .ศ. 2551 ล าดับเดียวกับปลัดกระทรวง แต่ถ้าเป็นต าแหน่ง “รอง” ถือว่าเป็นผู้บริหาร
ระดับต้น ) เป็นผู้ควบคุมบังคับบัญชาข้าราการระดับล่างลงมา เพราะฉะนั้นในการควบคุมบังคับ
บัญชาผู้ที่เป็นหัวหน้ามีสิทธิที่จะควบคุม สั่งการ รวมทั้งตรวจสอบได้ทุกเ ร่ืองไม่ว่าจะเป็นในเร่ือง
การกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การกระท าที่เห็นว่าเป็นที่กระท าทางปกครองที่ไม่เหมาะสม หรือ
เป็นการเพิกถอนนิติกรรมใด ๆ ที่เห็นว่ามีผลเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนอย่างร้ายแรง ดังนั้น
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การปกครองประเภทนี้จึงถือหลักการควบคุมและบังคับบัญชาให้อยู่ ในกรอบระเบียบ รวมทั้ง
กฎหมายที่ก าหนดไว้  
 แต่หลักการปกครองประเภทนี้จะมีข้อเสียก็คือข้าราชการระดับล่างต้องรอค าสั่งจาก
ผู้บังคับบัญชาอย่างเดียวจึงจะปฏิบัติงานได้ เพราะถ้าเมื่อใดที่ไม่มีค าสั่งจากผู้บังคับบัญชาก็ไม่
อาจจะท างานได้และสิ่งที่ส าคัญก็คือข้าราชการเหล่า นั้นไม่อาจจะปกครองตนเองได้โดยปราศจาก
การสั่งการจากผู้บังคับบัญชาได้เลย ดังนั้นจะเห็นได้ว่าหลักการเหล่านี้เป็นเร่ืองที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ไม่ว่าจะเป็ นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธ ศักราช 2540 หรือ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ตาม เห็นความส าคัญต่อการปกครองของ
ประเทศ  
 โดยเฉพาะการปกครองท้องถิ่นที่เห็นว่าถ้ายังคงใช้หลักการปกครองแบบควบคุมและ
บังคับบัญชาแล้วย่อมจะเห็นว่าเหมือนกับเป็นการท าลายระบบการปกครองไปในทางอ้อม เพราะ
อาจจะท าให้ประชาชนไม่สามารถพึ่งพาตนเอง และปกครองตนเองได้ เพราะความเป็ นปรึกแผ่น
ของรัฐน้ันต้องอาศัยการปกครองท้องถิ่นที่เข้มแข็งและนโยบายต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นนโยบายความ
ต้องการของประชาชนในเร่ืองต่าง ๆ ต้องมาจากความต้องการของประชาชนโดยแท้ มิใช่เกิดจาก
การสั่งการและมอบนโยบายที่เกิดขึ้นจากความต้องการของหน่วยงานส่วนกลางเพียงฝ่ายเดียว  ซึ่ง
สิ่งที่หน่วยงานส่วนกลางมอบให้นั้นประชาชนอาจจะไม่ต้องการก็เป็นได้ และปัญหาอีกประการ
หนึ่งที่ส าคัญก็คือในเร่ืองของการจัดสรรภาษีอากรเพื่อบ ารุงท้องที่เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ใดเก็บภาษีได้จ านวนเท่าใดแล้วก็ควรที่บ ารุงท้องที่นั้นเนื่องจากเป็นเจ้าของเงินภ าษีนั่นเอง มิใช่เป็น
การน าเอาภาษีที่เก็บได้จากท้องที่นั้นน ามาส่งให้กับส่วนกลางเพื่อให้ส่วนกลางจัดสรรให้อีกครั้ง
หนึ่ง ซึ่งท้องที่นั้นอาจจะไม่ได้งบประมาณเลยก็เป็นได้เพราะการจัดสรรงบประมาณขึ้นอยู่กับรัฐ
เพียงฝ่ายเดียว ดังนั้นในประเด็นนี้จึงเห็นว่าย่อมไม่เป็นธรร มต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เหล่านั้น ที่ไม่อาจจะได้รับงบประมาณได้เลยถ้ามิได้ถูกจัดสรรโดยราชการส่วนกลาง  
 ปัญหาเหล่านี้จะหมดไปถ้าราชการส่วนกลางกระจายอ านาจการปกครองให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริงหมายถึงกฎหมายล าดับรองที่เป็นระดับพระราชบัญญัติก็ต้อ งให้มี
การกระจายอ านาจด้วยมิใช่กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ให้กระจายอ านาจเพียงกฎหมายเดียว 
เพราะแม้รัฐธรรมนูญจะเป็นกฎหมายสูงสุดก็ตาม แต่เมื่อไม่มีกฎหมายล าดับรองให้เป็นแนวทาง
ปฏิบัติย่อมไม่มีประโยชน์อย่างใดที่จะให้สามารถปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญได้ 
 การปฏิรูประบบราชการเ พื่อให้เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจตามกฎหมาย เมื่อ
พิจารณาจากกฎหมายต่างประเทศแล้วเหตุผลของการจั ดระเบียบบริหารราชการเป็นราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่น มีหลักการและเหตุผลในการจัดระเบียบ



 116 

บริหารราชการเพื่อให้เกิดความรวดเร็วในการตัดสินใจ การ บริหารราชการต้องมีการตัดสินใจใน
เร่ืองต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในท้องที่ต่าง ๆ ซึ่งต้องมีความรวดเร็วในการตัดสินใจเพื่อให้เกิดการปฏิบัติงาน
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  
 ดังนั้นราชการส่วนกลางจ าเป็นต้องมอบอ านาจตัดสินใจให้กับข้าราชการที่อยู่ในราชการ
ส่วนภูมิภาค หรือกระจาย อ านาจให้กับราชการส่วนท้องถิ่นโดยมอบภารกิจให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจตัดสินในเร่ืองต่าง ๆ ได้เอง และความเหมาะสมของการตัดสินใจ การตัดสินใจ
ต้องมีความเหมาะสมกับข้อเท็จจริงหรือสภาพแวดล้อมที่เกิดขึ้น ซึ่งการตัดสินใจที่มาจาก
ผู้ปฏิบัติงานในท้องที่ที่ใกล้ ชิดกับข้อเท็จจริงย่อมรู้ข้อเท็จจริงได้อย่างชัดเจน ครบถ้วนและรวดเร็ว 
ท าให้การตัดสินใจมีความเหมาะสมกับข้อเท็จจริงหรือสภาพแวดล้อมที่เกิดขึ้น ต่างจากการตัดสินใจ
ของผู้มีอ านาจที่อยู่ในราชการส่วนกลาง ซึ่งอยู่ห่างไกลจากข้อเท็จจริงที่ไม่สมบูรณ์และล่าช้า ดังนั้น
จึงจ าเป็นต้องให้ข้าราชการซึ่งท างานอยู่ในราชการส่วนภูมิภาคหรือราชการส่วนท้องถิ่นซึ่งอยู่ใกล้
ข้อเท็จจริงมีอ านาจตัดสินใจด าเนินการ  นอกจากความรวดเร็วและความเหมาะสมในการตัดสินใจ
แล้ว การตัดสินใจควรมีความเป็นประชาธิปไตยในการตัดสินใจ กล่าวคือ การให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจด้วย โดยให้ประชาชนซึ่งอยู่ในท้องที่นั้นเลือกผู้แทนขึ้นมาท าหน้าที่บริหารงาน
ให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชนในท้องที่นั้น ซึ่งการกระจายอ านาจให้กับราชการส่วน
ท้องถิ่นจะตอบสนองหลักการดังกล่าว 
 การจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศไทยให้ความส าคัญกับราชกา รส่วนกลางมาก
ที่สุด ดังจะเห็นได้ว่าราชการส่วนกลางท างานต่าง ๆ เกือบทุกประเภท ท าให้ราชการส่วนกลางมี
ภารกิจ เงินงบประมาณ และก าลังบุคลากรจ านวนมาก และมากกว่าราชการส่วนภูมิภาคและราชการ
ส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมากในขณะที่การจัดระเบียบบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ควรมอบอ านาจและกระจายอ านาจให้กับราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่น ให้มีบทบาท
ในการตัดสินใจด าเนินการเร่ืองต่าง ๆ ตามหลักการและเหตุผลของการจัดระเบียบบริหารราชการ
ดังกล่าวแล้ว ซึ่งประเทศต่าง ๆ ที่พัฒนาแล้วได้จัดระเบียบบริหารราชการที่ให้บทบาทและ
ความส า คัญแก่ราชการส่วนท้องถิ่นมากที่สุด และให้ความส าคัญกับราชการส่วนกลางน้อยที่สุด 
ดังนั้นการพัฒนาระบบการบริหารราชการจึงต้องปรับเปลี่ยนบทบาทของส่วนราชการตามแนวคิด
ของการจัดระเบียบบริหารราชการทั้งสามส่วน ซึ่งสิ่งที่ประเทศไทยจะต้องให้ความส าคัญและ
เร่งด่วนต้องมีการปฏิรูประบบราชการทั้งระบบโดยมีแนวทางในการปฏิรูป ดังนี้ 
 1. ปฏิรูปราชการส่วนกลางเพื่อท าให้ส่วนราชการ ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม มีขนาด
เล็กลง โดยจ ากัดบทบาทหรือภารกิจของราชการส่วนกลางให้น้อยลง โดยให้ท าหน้าที่ด้านการ
ก าหนดนโยบาย ระเบียบ หลักเกณฑ์และมาตรฐานในด้านต่าง ๆ ส่วนงานด้านปฏิบัติมอบให้กับ
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ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ แนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปราชการ
ส่วนกลางมีมาตั้งแต่สมัยรัฐบาลของนายชวน หลีกภัย โดยมีแผนการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐเป็น
แนวทางในการด าเนินการต่อมาสมัยรัฐบาลของ พ .ต.ท.ดร .ทักษิณ ชิน วัตร เห็นว่าการปฏิรูป
ราชการเป็นความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องด าเนินการจึงต้องมีนโยบายและแผนงานที่เกี่ยวกับการปฏิรูป
ระบบราชการ เช่น นโยบายการท าให้ระบบราชการมีประสิทธิภาพ การปรับเปลี่ยนโครงสร้าง
องค์กรให้เล็กลงและมีความคล่องตัว การปรับปรุงกระบวนการงบประมาณ และการพั ฒนา
ข้าราชการ 
 2. ปฏิรูปราชการส่วนภูมิภาค ให้มีหลักการในการมอบอ านาจการตัดสินใจด าเนินการ
เร่ืองต่าง ๆ จากราชการส่วนกลางไปให้กับราชการส่วนภูมิภาคมากขึ้น เพื่อให้ราชการส่วนภูมิภาค
ได้รับภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ด าเนินการเร่ืองต่าง ๆ ที่สามารถตัดสินใจได้ด้วยตนเอง พ ร้อมกับ
ได้รับมอบอ านาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินงบประมาณและอ านาจในการควบคุมดูแลข้าราชการใน
ส่วนภูมิภาคที่เหมาะสมกับภารกิจที่ได้รับมอบหมาย 
 3. การปฏิรูปราชการส่วนท้องถิ่น เป็นการกระจายอ านาจโดยมอบหมายให้ภารกิจเงิน
รายได้และบุคลากรบางส่วนของราชการส่วนกลาง และราชกา รภูมิภาคไปให้กับราชการส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งราชการส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจตัดสินใจด าเนินการตามภารกิจที่ได้รับมอบนั้นอย่าง
เต็มที่ 
 ประเทศไทยได้ยอมรับในหลักการกระจายอ านาจให้กับราชการส่วนท้องถิ่นโดยได้เร่ิม
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นต้ังแต่สมัยราชการที่ 7 แต่จนถึงปัจจุบันการพัฒนาการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นยังไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร ดังจะเห็นได้จากราชการส่วนภูมิภาคยังคงมีบทบาท
ส าคัญในการบริหารราชการ ทั้งนี้เนื่องจากการพัฒนาระบบราชการที่ผ่านมาโดยเฉพาะในเวลา ก่อน
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2540 และฉบับ พุทธศักราช 2550 ยังไม่มีแนวความคิดที่
จะปฏิรูปราชการทั้งระบบอย่างแท้จริง และการด าเนินการที่ผ่านมาในการปฏิรูปราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นยังไม่สอดคล้องกันเท่าที่ควรประกอบกับในการปฏิรูปราชการส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งต้องมีการกระจายอ านาจให้กับราชการส่วนท้องถิ่น นั้น ผู้บริหารในราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคไม่ต้องการถ่ายโอนภารกิจ เงินรายได้และบุคลากรไปให้กับราชการส่วน
ท้องถิ่น ท าให้การปฏิรูปราชการส่วนท้องถิ่นไม่ประสบความส าเร็จ ด้วยเหตุดังกล่าวประเทศไทย
ได้เร่ิมต้นให้มีการปฏิรูปราชการส่วนท้องถิ่นโดยการบังคับใช้ก ฎหมาย ในสมัยที่มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (ประกาศ ณ วันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ.2540)  
 โดยก าหนดให้มีการออกกฎหมายเพื่อก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจในการ
บริหารราชการให้กับราชการส่วนท้องถิ่น ต่อมาได้มีการออกกฎหมายดังกล่าว คือ พระร าชบัญญัติ
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ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ.2542 ซึ่ง
กฎหมายนี้มีวัตถุประสงค์ในการปฏิรูปราชการส่วนท้องถิ่นให้เกิดผลส าเร็จ โดยการปฏิรูปราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไปพร้อมกันด้วย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้วางหลักการเกี่ยวกับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ ดังนี้  
 โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้ก าหนดให้มีสภาท้องถิ่นและคณะ
ผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  โดยให้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง  คณะ
ผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  หรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาท้องถิ่น ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  ให้ใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ  
นอกจากนั้นสมาชิกสภาท้องถิ่น  คณะผู้บ ริหารท้องถิ่น  หรือผู้บริหารท้องถิ่น  มีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละสี่ปี  (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 284) ในการ
บริหารงานบุคคล ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารงานบุคคลโดยผ่าน
คณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยบุ คคลจากหน่วยงานราชการ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิในสัดส่วนที่เท่า ๆ กัน ซึ่งการแต่งต้ังและพ้นจากต าแหน่งของ
พนักงานและลูกจ้างต้องเป็นไปตามความต้องการและความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่นและได้รับ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นด้วย ทั้งนี้ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งกฎหมาย
นี้จะก าหนดหลักการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลไว้ด้วย 
 การปฏิรูปท้องถิ่นหรือการกระจายอ านาจให้กับราชการส่วนท้องถิ่นด าเนินการโดยใช้
แผนการกระจายอ านาจฯ เป็นแนวทาง ส่วนวิธีการในการด าเนินการจะเป็นไปตามแผนปฏิบัติการ
เพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ นอกจากนี้ในการด าเนินการคณะกรรมการกระจายอ านาจ
ฯ มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดมาตรการต่าง ๆ การประสานงาน การก าหนดแนวทางการ
ปฏิบัติงานให้กับส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง และการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ตลอดจนการ
แก้ไขกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ผลการด าเนินการยังไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร เน่ืองจาก
มีปัญหาในการด าเนินการตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ 
ดังต่อไปนี้ 
 1. มติของคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ โดยเฉพาะมติเกี่ยวกับการจัดสรรภารกิจ
หรืออ านาจหน้าที่และรายได้ ซึ่งเป็นเร่ืองส าคัญของการกระจายอ านาจ แต่ มติดังกล่าวไม่ได้รับการ
ปฏิบัติเท่าที่ควรจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง การแก้ไขจึงต้องด าเนินการให้มติของ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ มีการน าไปปฏิบัติอย่างจริงจัง โดยด าเนินการบังคับใช้
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พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ อย่างจริงจัง ซึ่งพระราชบัญญั ติน้ีได้
ก าหนดกลไกแก้ไขปัญหาไว้ กล่าวคือ ในส่วนที่เกี่ยวกับการปฏิบัติให้เป็นไปตามแผนการกระจาย
อ านาจฯ มาตรา 12(13) ให้อ านาจนายกรัฐมนตรีในฐานะประธานคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ 
พิจารณาสั่งการในกรณีที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไม่ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจฯ 
และมาตรา 33 วรรคสอง และวรรคสี่ ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องมีหน้าที่ต้องด าเนินการ
ตามแผนปฏิบัติการเพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ ในกรณีมีปัญหาอุปสรรคในการ
ด าเนินการตามแผนดังกล่าวให้คณะกรรมการกระจายอ านาจฯ รายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบ เพื่อ
พิจารณาก าหนดแนวทางแก้ไข 
 2. ภารกิจบางอย่างมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม 
ดังนั้นเมื่อคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ก าหนดให้ภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ดังกล่าวไปอยู่กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเกิดปัญหาทางกฎหมายจึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ไ ด้ ซึ่งจ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมาย และเน่ืองจากมีกฎหมายดังกล่าวหลายฉบับ 
การแก้ไขอาจกระท าโดยออกกฎหมายฉบับหนึ่งก าหนดให้ภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามกฎหมายต่าง ๆ โอนไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายหรือมติของคณะกรรมการก ารกระจายอ านาจฯ ซึ่งวิธีการดังกล่าวจะท าให้การปรับปรุง
แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นไปได้โดยไม่ต้องใช้เวลามากในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายแต่ละ
ฉบับ 
 3. รายได้ที่คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ สามารถจัดสรรให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ประกอบด้วยภาษีอากร เงินอุดหนุน และร ายได้อื่น แต่ปรากฏว่าเงินรายได้ที่รัฐจัดสรร
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยส่วนใหญ่จะจัดสรรให้ในรูปของเงินอุดหนุนจาก
งบประมาณ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ที่ไม่แน่นอนและการจัดสรรรายได้ยังไม่
เป็นไปตามเป้าหมายของแผนการกระจายอ านาจฯ ดังนั้นควรแก้ไขให้ จัดสรรรายได้จากภาษีอากร
เป็นหลัก เช่น ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและภาษีเงินได้นิติบุคคล 
 4. บุคลากรซึ่งสังกัดราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไม่ต้องการถ่ายโอนไป
สังกัดราชการส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเห็นว่าจะท าให้มีสถานภาพต่ าลงไปและไม่ได้รับความก้าวหน้า
เท่าที่ควร  ดังเช่นการโอนภารกิจด้านการศึกษาขั้นพื้นฐานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ราชการส่วนกลางยังคงมีหน้าที่จัดท าหลักสูตร ดูแลมาตรฐานต่าง ๆ แต่การถ่ายโอนภารกิจดังกล่าว 
บุคลากรครูไม่ต้องการโอนไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเกรงว่าจะได้รับ
ความก้าวหน้าน้ อยกว่า ท าให้มีการออกกฎกระทรวง ก าหนดให้การโอนโรงเรียนไปอยู่กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามเงื่อนไขต่าง ๆ ที่ก าหนด คือ ความพร้อมของท้องถิ่นในด้านงบประมาณ
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ในการจัดการศึกษา โรงเรียน บุคลากรครูที่มีอยู่แล้วและที่ส าคัญ คือ ความสมัครใจของครูใน
โรงเรียน เงื่อนไขดังกล่ าวท าให้การโอนภารกิจด้านการศึกษาให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ขั้นตอนในการด าเนินการมากขึ้นและเกิดความล้าช้าในการด าเนินการถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น การแก้ไขปัญหาจึงต้องด าเนินการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษาตามเงื่อนไขที่
ก าหนดอย่างเคร่งครัดแล ะให้ครูที่ไม่ต้องการโอนไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ให้สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการต่อไป 
 การปฏิรูปท้องถิ่นเป็นการกระจายอ านาจให้กับราชการส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ราชการส่วน
ท้องถิ่นมีบทบาทในการบริหารราชการมากกว่าราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค โดย
ราชการส่วนท้ องถิ่นจะมีบทบาทในงานด้านการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย กฎ 
ระเบียบต่าง ๆ ขณะที่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคมีบทบาทในการก าหนดนโยบาย 
กฎ ระเบียบต่าง ๆ การจัดระเบียบบริหารราชการในลักษณะดังกล่าวเป็นแนวทางที่ประเทศต่าง ๆ 
เช่น ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือประเทศญ่ีปุ่นที่ปฏิบัติอยู่ในเวลานี้  
 ส าหรับประเทศไทยได้ด าเนินการโดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการกระจายอ านาจ แต่
การด าเนินการยังไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร เน่ืองจากปัญหาต่าง ๆ ซึ่งปัญหาส าคัญ ได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับ
บุคลากร ดังนั้นการด าเนินการให้กระจายอ านาจหรือการปฏิรูปท้องถิ่นประสบความส าเร็จควรมอง
ที่ระบบหรือหลักการเป็นส าคัญ บุคคลหรือส่วนราชการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องต้องเชื่อมั่นในหลักการ
และเหตุผลการปกครองส่วนท้องถิ่น และผลักดันการปฏิรูปท้องถิ่นโดยด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปก ครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ.
2542 อย่างจริงจังการปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะประสบผลส าเร็จ 
 ตามที่ได้ก าหนดความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาไว้ในบทที่ 1 ที่ได้กล่าวว่า
ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหน่ึงอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้ รัฐให้ความเป็นอิสระแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลั กแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ รวมทั้งท้องถิ่นใดมีลักษณะปกครองตนเองได้ ย่อมมี
สิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้ องถิ่นได้ การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท า
เท่าที่จ าเป็นและมีหลักเกณฑ์  วิธีการ และเงื่อนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  โดยต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือจะด าเนินการนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้
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ไม่ได ้นอกจากนั้นการก ากับดูแลจะต้องให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกไปปฏิบัติได้เอง  
 โดยค านึงถึงความ เหมาะสมและความแตกต่างในระดับการพัฒนาและประสิทธิภาพใน
การบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถในการ
ตัดสินใจด าเนินงานตามความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งจัดให้มีกลไกการ
ตรวจสอบการด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก  นอกจากนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมี
อ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย  การบริหาร  การจัดบริการสาธารณะ  การ
บริหารงานบุคคล  การเงินและการคลัง  และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ  โดยต้องค านึงถึง
ความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย 
 หลักการควบคุมบังคับบัญชาตามหลักการของการปกครองประเทศ ซึ่งประกอบไปด้วย 
กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อ าเภอ ซึ่งหลักการปกครองในกรณีข้างต้นเป็นหลักการปกครองโดย
มีเจ้าเมืองในการควบคุมบังคับบัญชาในการบริหารจัดการประกอบไปด้วยในส่วนของจังหวัด จะมี
ผู้ว่าราชการจังหวัด ในส่วนของอ าเภอจะมีนายอ าเภอเป็นผู้บริหารจัดการภายในอ าเภอของตนเอง 
ดังนั้นผู้ปกครองในกรณีข้างต้นเป็นหลักของการควบคุมบังคับบัญชา กล่าวคือ ผู้ว่าราชการจังหวัด
ย่อมมีอ านาจในการสั่งการข้าราชกา รภายในจังหวัดของตนให้กระท าการอย่างใดตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้เพื่อให้บรรลุผลหรือตามนโยบายของรัฐบาลหรือตามที่ได้ตั้งวัตถุประสงค์ไว้ และใน
ขณะเดียวกันในส่วนของระดับอ าเภอก็เช่นกันนายอ าเภอย่อมมีอ านาจในการสั่งการใด ๆ เพื่อให้
บรรลุผลตามที่ตนเอง กฎหมาย รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลได้ตั้งไว้  
 ในกรณีเช่นนี้เรียกว่าการปกครองที่เรียกว่าบังคับบัญชานั่นเอง ซึ่งหลักการปกครองเช่นน้ี
จะใช้เฉพาะหลักการปกครองในส่วนกลางเท่านั้น ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และอ าเภอ 
ประโยชน์ของหลักการปกครองเช่นน้ี คือ เป็นการปกครองที่สามารถสั่งการได้รว ดเร็ว รวมทั้งท า
ให้ผู้อยู่ใต้การปกครอง ได้แก่ข้าราชการท างานอย่างรวดเร็ว และขยันหมั่นเพียรในการท างาน 
เพื่อให้ได้ซึ่งผลงานและความดีความชอบ นอกจากนั้นจะถูกสั่งการและควบคุมโดยผู้ว่าราชการ
จังหวัด หรือนายอ าเภอแล้วแต่กรณี ของการท างานตลอดเวลา จึงท าให้การท างานบรรลุผ ลได้เร็ว
และสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ท าให้หลักการปกครอง
ประเภทนี้นิยมใช้กันมาก เพราะจะเห็นได้ว่าหลักการปกครองประเภทนี้จะดีต่อเมื่อผู้ว่าราชการจัด
หวัด หรือนายอ าเภอ เป็นบุคคลที่มีความสามารถและขยันหมั่นเพียรในการท างาน รวมทั้งติ ดตาม
งานได้ทันต่อปัญหาที่เกิดขึ้น  
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 แต่ข้อเสียก็อาจจะท าให้การท างานรวดเร็วเกินไปจนอาจจะผิดพลาดและไม่มีแนวทางใน
การปฏิบัติงาน รวมทั้งการพัฒนาภายในองค์กรของตนขึ้นอยู่กับการสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัด 
หรือนายอ าเภอ เพราะถ้าเมื่อใดผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอ าเภ อไม่สั่งการใด ๆ หรืออาจจะลืมสั่ง
การท างานของข้าราชการ ๆ ก็ย่อมไม่ท างานก็อาจจะท าให้จังหวัด หรืออ าเภอนั้นขาดการพัฒนาก็
ได้ ซึ่งควรที่จะพัฒนาอย่างรวดเร็ว กลับพัฒนาได้อย่างเชื้อ งช้าและไม่ทันการ แต่สิ่งส าคัญกว่านั้นก็
คือจังหวัดหรืออ าเภอนั้นจะไม่เข้มแข็งในการปกครอ งเลย เพราะการก าหนดนโยบายใด ๆ จะต้อง
รอให้มีการสั่งการอยู่ตลอดเวลา อันอาจท าให้ข้าราชการภายใต้การสั่งการไม่ท างานก็เป็นได้ และ
หลักกฎหมายนี้เป็นลักษณะของกฎหมายที่เรียกว่า ควบคุมและสั่งการ (Command and control) 
กล่าวคือ เมื่อมีการสั่งการไปแล้วผู้ปฏิบัติก็ต้องปฏิ บัติให้สอดคล้องตามที่กฎหมายก าหนดไว้จะ
ด าเนินการโดยวิธีอ่ืนต่างจากที่กฎหมายก าหนดไว้ไม่ได้ เพราะฉะนั้นวิธีการปกครองประเทศใน
กรณีนี้ย่อมมีผลเสียเช่นกัน จึงมีการเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองประเทศแทนที่จะมีลักษณะการ
ควบคุมและสั่งการหรือบังคับบัญชาแล้ว ที่ท าให้ส่วนกลาง มีอ านาจเหนือส่วนท้องถิ่น แต่สิ่งส าคัญ
กว่านั้นคือจะต้องให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในตัวเองโดยมิได้มีการพึ่งพาจากส่วนกลางและท าให้
ประหยัดงบประมาณในการบริหารประเทศ  
 จึงมีแนวทางในการปกครองประเทศในรูปแบบของการก ากับดูหรือหลักการกระจาย
อ านาจนั่นเอง ซึ่งจะมีลักษณะแตก ต่างจากหลักการควบคุมบังคับบัญชาที่กล่าวมาข้างต้น กล่าวคือ 
ในส่วนของหลักการก ากับดูแลนั้นเป็นหลักการปกครองที่ให้อ านาจในการบริหารจัดการกับผู้อยู่ใต้
อ านาจมากกว่า เพื่อให้ผู้อยู่ใต้อ านาจนั้นมีอ านาจในการบริหารจัดการ และมีอ านาจในการตัดสินใจ
เพื่อด าเนินการบริหารจัด การราชการได้อย่างเต็มที่เพื่อให้องค์กรของตนเข้มแข็งและมีการบริหาร
จัดการที่มีคุณภาพ และสามารถรับรู้ปัญหาในท้องถิ่นของตนซึ่งแทนที่จะรอฟังค าสั่งของ
ผู้บังคับบัญชาอย่างเดียวก็ไม่เป็นเช่นน้ัน ผู้บริหารองค์กรสามารถตัดสินใจและขอความเห็นจาก
สมาชิกภายในได้เลย ในกรณีเ ช่นนี้หลักการก ากับดูแลจึงเป็นหลักการบริหารจัดการที่น่าจะเป็น
วิธีการที่ท าให้องค์กรเข้มแข็งและสามารถบริหารตนเองได้อย่างมีอิสระและสามารถตัดสินใน
ด าเนินการอย่างใด ๆ ตามที่ตนเห็นว่าจ าเป็นและเพื่อเป็นการพัฒนาให้ก้าวหน้ายิ่ง ๆ ขึ้นไป  

ปัญหาการก าหนดรูปแบบทางกฎหมายของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล เป็น
การรวมอ านาจจากราชการส่วนกลาง 

 กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดให้มีสภาต าบลเป็นคร้ังแรกเมื่อ พ.ศ.2499 ซึ่งประกอบด้วย
สมาชิกที่ราษฎรเลือกมาหมู่บ้านละ 1 คน รวมทั้งก านันและผู้ใหญ่บ้านทุกคนเป็นสมาชิกสภาต าบล
โดยต าแหน่ง ต่อมาในปี  พ.ศ.2538 ได้ยกฐานะของสภาต าบลที่มีรายได้ (ไม่รวมเงินอุดหนุน ) ใน

http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%90%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
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ปีงบประมาณที่ผ่านมาติดต่อกัน 3 ปีเฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละ 150,000 บาท สามารถจัดต้ังเป็น องค์การ
บริหารส่วนต าบลได้ โดยมีสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบด้วยสมาชิกโดยต าแหน่งได้แก่ 
ก านัน  ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านและแพทย์ประจ าต าบล  รวมกับสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดย
ประชาชนหมู่บ้านละ 2 คน ส่วนคณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วย ก านัน เป็นประธาน มี
ผู้ใหญ่บ้านไม่เกิน 2 คน และสมาขิกสภาอีกไม่เกิน 4 คน เป็นกรรมการ 
 ต่อมาในปี พ.ศ.2542 เพื่อให้สอดคล้องกับ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 285 จึงได้มีการก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมด
มาจากการเลือกตั้ง โดยประชาชนหมู่บ้านละ 2 คน ถ้าต าบลใดมี 1 หมู่บ้านให้มีสมาชิกได้ 6 คน ถ้า
มี 2 หมู่บ้าน ให้มีสมาชิกได้หมู่บ้านละ 3 คน และมีคณะกรรมการบริหาร มาจากความเห็นชอบของ
สภาองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งมี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล  1 คน และรองนายกฯ 2 คน 
โดยเลือกจาก สมาชิกสภาองค์การส่วนต าบล ในปี พ .ศ .2546 มีการเปลี่ยนชื่อจาก คณะ
กรรมการบริหารและกรรมการบริหาร เป็นคณะผู้บริหารองค์การบริห ารส่วนต าบล และจาก 
ประธานกรรมการเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบล และเปลี่ยนชื่อเรียกจาก ข้อบังคับต า บลเป็น
ข้อบัญญัติ องค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้ นจะเห็นได้ว่ากระทรวงมหาดไทยก็ยังคงผูกติดอยู่กับ
ระบบการบริหารปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่นั่นเองแม้จะมีการกระจายอ านาจไปแล้วก็ตามอันจะส่งผล
ให้มีปัญหาดังนี้ 

 1. การเลือกตั้งสมาชิกสภาต าบล 
 ตามที่ศึกษาได้อธิบายถึงรูปแบบการบริหารองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งประกอบด้วย 
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลและฝ่ายบริหารองค์การบริหารส่วนต าบล (นายกองค์การบริหารส่วน
ต าบล) ประกอบด้วย สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งเลือกตั้งขึ้นโดยราษฎร โดยตรงผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น จ านวนอย่างน้อยที่สุด 6 คน แต่
จะมีจ านวนมากเพียงใดขึ้นอยู่กับจ านวนหมู่บ้านในเขต โดยก าหนดให้ประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล จ านวน 1 คน ซึ่งเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนประธานสภาและรองประธานสภาอยู่ใน
ต าแหน่งคราวละ 2 ปี  
 ประธานสภาและรองประธานสภานอกจากพ้นจากต าแหน่งตามวาระแล้ว อาจพ้นจาก
ต าแหน่งเมื่อ ล าออกโดยยื่นหนังสือต่อนายอ าเภอ พ้นจากต าแหน่งสมาชิกองค์การบริหารส่วน
ต าบลและด ารงต าแหน่งกรรมการบริหาร เมื่อต าแหน่งประธานสภาและรองประธานสภาว่างลง 
เพราะเหตุอ่ืนนอกจากครบวาระให้มีการเลือกใหม่ภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ต าแหน่งน้ันว่างลง เมื่อ
พิจารณาจ านวนของสมาชิกสภาต าบลและองค์การบริการส่วนต าบสามารถพิจารณาได้ ดังนี ้

http://thaipoliticsgovernment.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5
http://thaipoliticsgovernment.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5
http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2540&action=edit&redlink=1
http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2540&action=edit&redlink=1
http://thaipoliticsgovernment.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87
http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://thaipoliticsgovernment.org/w/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1


 124 

ตารางที่ 2 สัดส่วนของสมาชิกสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 

จ านวนหมู่บ้านในเขต อบต. จ านวนสมาชิกสภา อบต. 
1 หมู่บ้าน 
2 หมู่บ้าน 

ตั้งแต่ 3 หมู่บ้านขึ้นไป 

6 คน 
หมู่บ้านละ 3 คน 
หมู่บ้านละ 2 คน 

 คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ต้องมีคุณสมบัติตาม
ข้อ (1) และ (2) และไม่มีลักษณะต้องห้ามตาม (3) และ (4) ดังนี ้
 (1) มีสัญชาติไทย และมีอายุไม่ต่ ากว่า 18 ปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง 
 (2) มีภูมิล าเนาหรือถิ่นที่อยู่เป็นประจ า และมีชื่อในทะเบียนบ้านต ามกฎหมายว่าด้วยการ
ทะเบียนราษฎรในหมู่บ้านในต าบลนั้นเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า 3 เดือนจนถึงวันเลือกตั้ง 
 (3) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 
 (4) เป็นคนวิกลจริต จิตฟั่นเฟือนไม่สมประกอบ 
 คุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
 1. มีคุณสมบัติตามมาตรา 9 (1) และ (2) ดังนี ้
  (1) มีสัญชาติไทย และมีอายุไม่ต่ ากว่า 25 ปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง 
  (2) มีภูมิล าเนาหรือถิ่นที่อยู่เป็นประจ า และมีชื่อในทะเบียนบ้านตามกฎหมายว่าด้วย
การทะเบียนราษฎรในหมู่บ้านในต าบลนั้นเป็นเวลาติดต่อกันไ ม่น้อยกว่า 6 เดือนจนถึงวันสมัครรับ
เลือกตั้ง 
 2. ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 9 ดังนี ้
  (1) มีชื่อในทะเบียนบ้านตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรในหมู่บ้านของต าบล
ที่สมัครรับเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่าหนึ่งปีจนถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง 
  (2) ไม่เป็นผู้มีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบลสมาชิก
สภาท้องถิ่น  คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  รองผู้บริหารท้องถิ่นหรือที่ปรึกษาหรือ
เลขานุการของผู้บริหารท้องถิ่น  เพราะเหตุที่มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือ
กิจการที่ กระท ากับสภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันรับสมัคร
เลือกตั้ง 
  (3) มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามประการอ่ืนเช่นเดียวกับผู้มีสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
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 3. ไม่เป็นผู้มีส่ วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ในสัญญากับองค์การบริหารส่วน
ต าบลที่ตนสมัครรับเลือกตั้งหรือในกิจการที่กระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
 4. ไม่เคยถูกผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้ออกจากต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้านหรือแพทย์
ประจ าต าบล เว้นแต่จะพ้น 5 ปีนับแต่วันพ้นจากต าแหน่งจนถึงวันสมัครรับเลือกตั้ง 
 5. ไม่เคยถูกสภาต าบลมีมติให้พ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบล หรือไม่เคยถูกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลมีมติให้พ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเว้นแต่จะ
พ้น 5 ปี นับแต่วันพ้นจากต าแหน่งจนถึงวันสมัครรับเลือกตั้ง 
 ส่วนการเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
 หลักเกณฑ์และวิธีการส มัครรับเลือกตั้งและการเลือกตั้ง ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
การเลือกตั้งสมาชิกส ภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น และในระหว่างที่ไม่มีกฎหมายว่าด้วยการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลมาใ ช้บังคับการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโดย
อนุโลม 
 เมื่อมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือถือว่ามีการยุบสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลตามพระราชบัญญัติน้ี ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลขึ้นใหม่ภายใน 
60 วัน การเลือกตั้งแทนต าแหน่งที่ว่ าง เพราะเหตุแห่งการครบก าหนดวาระให้มีการเลือกตั้งภายใน 
60 วัน นับแต่วันที่ครบวาระ  การเลือกตั้งแทนต าแหน่งที่ว่าง เพราะเหตุอ่ืน นอกจากครบวาระหรือ
ยุบสภา ให้เลือกตั้งแทนต าแหน่งที่ว่างภายใน 60 วันนับแต่วันที่ต าแหน่งนั้นว่างลง เว้นแต่วาระการ
ด ารงต าแหน่งที่เหลืออยู่ไม่ถึง 180 วัน จะไม่ด าเนินการเลือกตั้งขึ้นแทนต าแหน่งที่ว่างก็ได้ 
 ดังนั้นในส่วนของการเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นก าหนดให้มีหนึ่งคน 
ซึ่งมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นนั้น เป็นไปตาม พระรา ชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ.2545 นั้นก็หมายความว่าการเลือกตั้งสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นอ านาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กต.) แล้ว ส่วนการเลือกตั้งสมาชิกสภา ต าบลยังคงต้องเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในระเบียบของกระทรวงมหาดไทย  (พระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 มาตรา 10)  
 ปัญหาน้ีเห็นได้ว่าระหว่างการสรรหาสมาชิกสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล
ยังคงมีที่มาแตกต่างกัน กล่าวคือ สมาชิกสภาต าบลเป็นการให้นายอ าเภอจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาต าบลซึ่งได้รั บการเลือกตั้งตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย ส่วนสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้
ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2545 ดังนั้นย่อมเห็น
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ได้ว่าแม้สภาต าบลจะเป็นการจัดต้ั งขึ้นตามกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยก็ตามแต่ หลักการของ
สภาต าบลก็เพื่อให้ชุมชนหรือท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการได้ด้วยตนเองไม่ต้องพึ่งพางบประมาณ
จากรัฐ  
 นอกจากนั้นพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 
40 ก็ยังได้เปิดช่องให้มีการเปลี่ยนแปลงจากสภาต าบลเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลดังที่ก าหนดไว้
ว่า สภาต าบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกันสามปีเฉลี่ยไม่ต่ า
กว่าปีละหนึ่งแสนห้าหมื่นบาท  หรือตามเกณฑ์รายได้เฉลี่ยในวรรคสองอาจจัดตั้งเป็นองค์การ
บริหารส่วนต าบลได้  โดยท าเป็นประกาศของกระทร วงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  ในประกาศนั้นให้ระบุชื่อและเขตขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ด้วย และการ
เปลี่ยนแปลงเกณฑ์รายได้เฉลี่ยของสภาต าบลตามวรรคหนึ่งให้ท าเป็นประกาศของ
กระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ย่อมหมายความว่าสภาต าบลก็มีลักษณะ
เป็นองค์กรที่เหมือนกับองค์การบริหารส่วนต าบล เพราะถ้ามีลักษณะแตกต่างจากกันอย่างสิ้นเชิง
แล้วย่อมไม่อาจจะเปลี่ยนแปลงจากสภาต าบลไปสู่องค์การบริหารส่วนต าบลโดยน าหลักเกณฑ์ของ
รายได้มาเป็นแนวทางในการเปลี่ยนแปลง  
 ผู้ศึกษาเห็นว่าแม้ปัจจุบันสภาต าบลจะมีน้อยลงก็ตามแต่ถ้าพื้นที่ ใดยังมีสภาต าบลอยู่และ
บริหารจัดการเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนแล้ว ก็ควรที่จะต้องมีการเลือกตั้งให้
เป็นเช่นเดียวกับองค์การบริหารส่วนต าบลคือเป็นไปตาม พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2545 เพราะตามกฎหมายดังกล่าวเป็นกา รบริหารจัดการโดย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ต.) เป็นองค์กรอิสระที่ปราศจากการแทรกแซงจากระบบราชการและ
อิทธิพลทางการเมือง เพราะการที่กฎหมายให้มีการจัดต้ังคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นก็เห็นว่าการ
จัดการเลือกตั้งโดยกระทรวงมหาดไทยเป็นการจัดการที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของ ทางราชการหรือของ
นักการเมืองโดยอาจจะเข้ามาแทรกแซง การจัดการการเลือกตั้ง ได้  นอกจากนั้นในส่วนของการ
เลือกตั้งเทศบาลของประเทศฝรั่งเศสและประเทศญ่ีปุ่นเป็นการจัดการเลือกตั้งเองจากท้องถิ่น ซึ่งก็
ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางแม้มิใช่เป็นการเลือกตั้งจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก็ตาม  
 ดังนั้นเห็นได้ว่าการเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลของประเทศไทยมีความลักลั่นกัน
อย่างมากเพราะสภาต าบลกับองค์การบริหารส่วนต าบลย่อมเห็นได้ว่ามีลักษณะไม่แตกต่างกันแต่
เป็นการปฏิบัติให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ.2550 ใน
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอ านาจเท่านั้น ผู้ศึกษาจึงเห็นควรให้มีการปฏิรูประบบราชการให้
เป็นองค์การบริหารส่วนต าบลให้หมดทั่วประเทศมิใช่พิจารณาจากการเก็บรายได้ขององค์การ
บริหารส่วนต าบลเท่านั้น ซึ่งแทนที่จะพิจารณาจากงานสัดส่วนของประชาชนที่จะต้องลงไปดูแลใน
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พื้นที่ช่วยเหลือประชาชนเช่นเดียวกับกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญี่ปุ่น 
กลับใช้รายได้มาเป็นหลักเกณฑ์ในการส่งเข้าคลังของรัฐเช่นนี้ย่อมเห็นว่าน่าจะผิดวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยก าหนดให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งพาตนเองได้ในการที่จะบริหารจัดการ
งบประมาณของตนเอง ปกครองตนเอง รวมทั้งแก้ปัญหาได้ด้วยตนเองที่จะสามารถท าให้ท้องถิ่นมี
ความเข้มแข็งอย่างยั่งยืนไม่ต้องพึ่งพาจากงบประมาณของราชการส่วนกลาง 

 2. การเรียกประชุมสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
 การประชุมของสภาต าบลนั้นเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญั ติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 17 บัญญัติว่า “ประธานสภาต าบลเป็นผู้เรียก
ประชุมสภาต าบล  และมีหน้าที่ด าเนินการประชุมให้เป็นไปตามข้อบังคับการประชุมที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนด 
 รองประธานสภาต าบลมีหน้าที่กระท ากิจการแทนประธานสภาต าบลเมื่อประธานสภา
ต าบลไม่อยู่ในที่ประชุมหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ หรือตามที่ประธานสภาต าบลมอบหมาย 
 เมื่อประธานสภาต าบลและรองประธานสภาต าบลไม่อยู่ในที่ประชุมให้สมาชิกสภาต าบล
ที่มาประชุมเลือกกันเองเป็นประธานในการประชุมคราวนั้น” 
 ส่วนการเรียกประชุมขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นไปตามพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 52 วรรคแรก บัญญัติว่า “ประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ด าเนินการประชุมและด าเนินกิจการอ่ืนให้เป็นไปตามข้อบังคับการ
ประชุมที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด” 
 มาตรา 53 บัญญัติว่า “ในปีหนึ่งให้มีสมัยประชุมสามั ญสองสมัยหรือหลายสมัยแล้วแต่
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลจะก าหนด แต่ต้องไม่เกินสี่สมัย วันเร่ิมสมัยประชุมสามัญประจ าปีให้
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลก าหนด 
 นายอ าเภอต้องก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการประชุมสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลคร้ังแรกภายในสิบห้าวัน นับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบล  และให้ที่ประชุมเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและรอง
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล” 
 ดังนั้นจากบทบัญญัติข้างต้นสรุปได้ว่า ในปีหนึ่งมีสมัยประชุมสามัญ สองสมัยหรือหลาย
สมัยแล้วแต่สภาองค์การบริหารส่วนต าบลจะก าหนด แต่ต้องไม่เกิน 4 สมัย การประชุมสมัยหนึ่ง  ๆ 
ให้มีก าหนดไม่เกิน 15 วัน แต่ถ้าจะขยายเวลาออกไปต้องได้รับอนุญาตจากนายอ าเภอ ส าหรับการ
ประชุมครั้งแรกต้องด าเนินการภายใน 45 วันนับแต่วันเลือกตั้ง  เมื่อเห็นว่าเป็นการจ าเป็นเพื่อ
ประโยชน์ขององค์การบริหารส่วนต า บล ประธานสภา ประธานกรรมการบริหาร หรือสมาชิกสภา
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องค์การบริหารส่วนต าบล มีจ านวนไม่ต่ ากว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภาเท่าที่มีอยู่ อาจท าค า
ร้องยื่นต่อ นายอ าเภอ ขอให้เปิดประชุมสมัยวิสามั ญ ถ้านายอ าเภอเห็นสมควรก็ให้ นายอ าเภอเรียก
ประชุมวิสามัญได้ 
 สมัยประชุมวิสามัญมี ก าหนดไม่เกิน 15 วัน แต่ถ้าจะขยายเวลาออกไปต้องได้รับอนุญาต
จากนายอ าเภอ ในการเรียกประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลตามสมัยประชุม ให้ประธานสภา 
เป็นผู้เรียกประชุมและเป็นผู้เปิดหรือปิดการประชุม การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ต้อง
มีสมาชิกสภามาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่ งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภาทั้งหมดเท่าที่มีอยู่จึงจะเป็นองค์
ประชุม 
 จากกรณีข้างต้นเห็นได้ว่าล้วนแล้วแต่ต้องปฏิบัติตามข้อบังคับการประชุมที่
กระทรวงมหาดไทยก าหนดทั้งสิ้น ตามระเบียบข้างต้นก าหนดให้ใช้บังคับแก่ องค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล จึงเป็นการบริหารจัดการจากราชการส่วนกลางนั่นก็
คือกระทรวงมหาดไทยแทบทั้งสิ้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทบจะไม่มีความเป็นอิสระในการ
บริหารจัดการเลยทั้ง ๆ ที่หลักการกระจายอ านาจที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้นั้นราชการส่วนกลางมี
สิทธิเพียงก ากับดูแลเท่านั้น กล่าวคือ ก ากับดูแลกา รที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระท าการที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ส่วนการกระท าอื่นใดถ้าเป็นการกระท าที่ไม่เหมาะสมราชการส่วนกลางก็
ไม่มีอ านาจเข้าไปแทรกแซงหรือสั่งการได้ น้ันก็หมายความว่าแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 รวมทั้งพระราชบัญญัติ ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองท้องถิ่น พ.ศ.2542 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการกระจาย
อ านาจไม่ว่าจะเป็นต ัวบทบัญญัติกฎหมายหรือข้อบังคับฉบับใดที่เป็นการด าเนินการที่ไม่เป็นไป
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดย่อมใช้บังคับไม่ได้ (รัฐธรรมนูญแห่งรา ชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 6) ดังนั้นผู้ศึกษาเห็นว่าระเบียบและข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยเหล่านี้ย่อมขัดต่อ
บทบัญญัติที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 
 แต่ในการประชุมของเทศบาลในประเทศสาธารณฝร่ังเศสโดยก าหนดว่า เกี่ยวกับการ
ประชุมสภาเทศบาลให้นายกเทศมนตรีท าหน้าที่เรียกประชุมสภาก าหนดวาระการประชุม  จัดเตรียม
มติเพื่อเสนอให้สภาลงมติและยังท าหน้าที่เป็นประธานในการประชุมสภาเทศบาล เพื่อให้มีการ
ปฏิบัติตามมติของสภาเทศบาลส่วน อ านาจในการตัดสินใจของสภาเทศบาล  ในทางปฏิบัติแล้วจะ
กระท าผ่านนายกเทศมนตรี  ดังนั้นอ านาจหน้าที่ในด้านการเงิน  การคลัง การดูแลและใช้ประโยชน์
ในทรัพย์สินของเทศบาล  การท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง  เหล่านี้ผู้ที่ด าเนินการบริหารได้แก่
นายกเทศมนตรี นอกจากนั้นในส่วน เกี่ยวกับการบริหารงานของเทศบาล น ายกเทศมนตรีมีฐานะ
เป็นหัวหน้าส านักงานเทศบาล  ถือเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของข้าราชการประจ า ส านักงานเทศบาล  
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จึงมีอ านาจในการบริหารงานบุคคลโดยทั่วไป  เช่น การแต่งตั้ง  การเลื่อนต าแหน่งและการพิจารณา
ลงโทษ  เป็นต้น ดังน้ันจะเห็นได้ว่าการบริหารราชการแผ่นดินของเทศบาลประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสนั้นมีความเป็นอิสระอย่างมากในการที่จะประชุมและการลงมติที่ประชุมโดยไม่ ได้ถูก
ครอบง าจากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคแต่อย่างใดเพราะรูปแบบการประชุมโดย
หลักแล้วไม่ควรมีกฎหมายก าหนดรูปแบบไว้จนท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถที่จะ
ด าเนินการได้เองปราศจากความเป็นอิสระในการบริหารงาน ซึ่งในกรณีเช่นนี้เห็นได้ว่ารูปแบบการ
ประชุม เทศบาลของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นสามารถเป็นแนวทางปฏิบัติที่ประเทศไทยจะ
น ามาใช้เป็นแนวทางปฏิบัติได้ เพระถือว่ามีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง 

ปัญหาการก าหนดโครงสร้างของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลมีลักษณะ
ซ้ าซ้อนกัน 

 เมื่อพิจารณาถึงโครงสร้างขององค์การบริหารส่ วนต าบลนั้น สภาต าบลหรือองค์การ
บริหารส่วนต าบลเป็นผู้ก าหนดนโยบายและก ากับดูแลกรรมการบริหารของนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล  ซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจบริหารงานองค์การบริหารส่วนต าบลและมีพนักงานประจ าที่เป็น
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ท างานประจ าวันโดยมีปลัดและรองปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลเป็น
หัวหน้างานบริหารภายในองค์กรมีการแบ่งออกเป็นหน่วยงานต่าง ๆ ได้เท่าที่จ าเป็นตามภาระหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนต าบลแต่ละแห่งเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ที่
รับผิดชอบอยู่  ได้แก่ ส านักงานปลัด ส่วนการคลัง ส่วนสาธารณสุข ส่วนการศึกษา และส่วนการ
โยธา 
 เน่ืองจากในปัจจุบันบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการองค์การบริหาร
ส่วนต าบลตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มีเนื้อหาไม่
สอดคล้องและไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกันกับการจัดระเบียบบริหารราชการขององค์การปกครอง
ส่วนท้ องถิ่นอ่ืน โดยแม้ว่าสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลจะเป็นหน่วยการปกครอง
พื้นฐานที่มีลักษณะเฉพาะอันเป็นการแตกต่างจากองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนก็ตาม แต่
บทบัญญัติบางประการก็ควรที่จะมีลักษณะเหมือนกัน เช่น คุณสมบัติผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง 
ระยะเวลาการเลือกตั้ง การขาดคุณสมบัติ การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล การบริหารและ
การก ากับดูแล เป็นต้น จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 จากเหตุผลของการยกร่างกฎหมายข้างต้นผู้ศึกษาเห็นว่าจุดมุ่งหมายที่แท้จริงของการมี
สภาต าบลและองค์การบริ หารส่วนต าบลนั้ นก็เพื่อให้การปกครองท้องถิ่นมีล ั กษณะกระจายอ านาจ
อย่างแท้จริงเป็นไปตามหลักทฤษฎีกระจายอ านาจ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
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2550 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ .ศ.2542 ที่เป็นการก าหนดและเ ป็นขั้นบังคับให้รัฐต้องกระจายอ านาจการปกครองไปสู่
ท้องถิ่นให้ส าเร็จเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งพาตนเองได้และมีความเข้มแข็งได้ด้วยตนเองแทนที่จะ
รองบประมาณจากส่วนกลางอย่างเดียวที่อาจจะท าให้การปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยขาด
ความเข้มแข็งและไม่สามารถพึ่งพาตนเองได้อย่า งแท้จริง ประกอบกับปัญหาการบริหารจัดการใน
เร่ืองของงบประมาณ บุคลากร การบริหารงานองค์กร นั้นต้องอาศัยหลักความเป็นเอกภาพและ
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นเพราะปัญหาภายในท้องถิ่น บุคคลที่อยู่ในท้องถิ่นย่อมรู้ปัญหาภายใน
ท้องถิ่นของตนเองได้ดีกว่าราชการส่วนกลางที่มิได้เข้ามาคุกคีกับปัญหาภายในท้องถิ่น ซึ่งปัจจุบันมี
การพยายามให้ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระไม่ว่าจะอิสระตามกฎหมาย หรือระดับโครงสร้างการ
ปกครอง เพื่อวัตถุประสงค์ให้ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและอย่างบูรณาการ 
 จากสภาพปัญหาข้างต้นผู้ศึกษาเห็น ว่ากลไกลของรัฐที่ได้สร้างขึ้นก็สามารถแก้ไขปัญหา
ได้ในระดับหนึ่ง แต่สิ่งส าคัญที่ก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคของการบริหารจัดการนั่นก็คือ 
กฎหมายในการวางโครงสร้างระบบการปกครอง เมื่อพิจารณาหลักการก าหนดโครงสร้างทาง
กฎหมายที่ซ้ าซ้อนกัน ซึ่งเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติ สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 ได้วางโครงสร้างให้การแบ่งส่วนราชการผสมผสานกับกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครอง
ท้องที่ โดยก าหนดให้งานในส่วนของต าบลเป็นงานของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล
ซึ่งก าหนดให้ในต าบลหนึ่มีสภาต าบลหนึ่งแห่ง (พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์ การบริหารส่วน
ต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 6) และสภาต าบลประกอบด้วยสมาชิกโดยต าแหน่ง ได้แก่  ก านัน  
ผู้ใหญ่บ้านของทุกหมู่บ้านในต าบลและแพทย์ประจ าต าบลและสมาชิกซึ่งได้รับเลือกตั้งจากราษฎร
ในแต่ละหมู่บ้านในต าบลนั้นเป็นสมาชิกสภาต าบลหมู่บ้านละหนึ่งคน  (พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 7) ซึ่งเมื่อพิจารณาจากการที่พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 ได้ก าหนดประเภทของสมาชิกสภาต าบลนั้นไว้
เช่นน้ีก็เท่ากับว่าน าบุคคลตามกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่มาสังกัดอยู่ในสภาต าบล  
 ในปัญหานี้ผู้ศึกษาเห็นว่ าเป็นการบัญญัติกฎหมายที่ไม่เป็นไปตามหลักทฤษฎีกระจาย
อ านาจตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้ เพราะตามกฎหมาย
ลักษณะปกครองท้องที่บัญญัติตามจุดประสงค์ของทฤษฎีควบคุมบังคับบัญชาหรือการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐโดยการรวมศูนย์อ านาจที่ราชการส่วนกล างสามารถตรวจสอบได้ทุกๆ เร่ืองไม่ว่า
จะชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือเป็นเร่ืองความไม่เหมาะสม ราชการส่วนกลางก็มีอ านาจเข้า
ไปตรวจสอบได้ จุดประสงค์หลักก็เพื่อให้การบริหารจัดการท้องที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
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ตอบสนองต่อความต้องการจากราชการส่วนกลางอันเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดไว้ โดยรัฐเชื่อว่า
การบัญญัติกฎหมายออกมาใช้บังคับนั้นเป็นการออกโดยรัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนอยู่
แล้ว แต่ความจริงกลับท าให้ท้องถิ่นไม่สามารถพึ่งพาตนเองได้และก่อให้เกิดการสิ้นเปลือง
งบประมาณของรัฐที่จะต้องน าไปพัฒนาในทุกๆ ด้านของท้องถิ่นควรที่จะให้ท้ องถิ่นแก้ไขปัญหา
และจัดการปัญหาได้ด้วยตนเอง และปัญหาส าคัญอีกประการหนึ่งในการจัดสรรงบประมาณของรัฐ
ที่กระจุกตัวอยู่เพียงท้องที่ใดท้องที่หนึ่งขึ้นอยู่กับอ านาจในการต่อรองของนักการเมือง พื้นที่ที่เป็น
แหล่งเศรษฐกิจของประเทศก็จะได้รับการพัฒนาและทุ่มงบประมาณลงไปพัฒ นา ส่วนท้องที่อื่น
ไม่ได้รับการแก้ไขปัญหาและพัฒนาอย่างที่ควร เช่นนี้ก็เท่ากับว่าน างบประมาณภาษีส่วนรวมไป
พัฒนาเพียงพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในสังคม 
 กรณีเช่นนี้จึงมีการจัดต้ังสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลขึ้น เพื่อบริหารจัดการ
งบประมาณของตนเอง ภายใต้ข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทย ดังนั้นเห็นได้ว่าความซ้ าซ้อนกัน
ของหน้าที่และบุคคลตามกฎหมายแต่ละฉบับแตกต่างกันย่อมก่อให้เกิดปัญหาว่าบุคคลที่มีอ านาจ
ตามกฎหมายของตนแตกต่างกัน แต่กลับต้องใช้อ านาจตามกฎหมายเดียวกัน เช่นนี้ย่อมก่อให้เกิด
ปัญหาทั้งในทางท ฤษฎีและปัญหาในทางการจัดโครงสร้างการปกครองของรัฐ โดยเฉพาะอาจจะ
ก่อให้เกิดความขัดแย้งภายในชุมชนมากยิ่งขึ้น  
 ผู้ศึกษาเห็นว่าจุดมุ่งหมายของกฎหมายฉบับนี้เป็นการก าหนดให้กระทรวงมหาดไทย
ยังคงใช้อ านาจของตนลงไปสู่การปกครองท้องถิ่นและสามารถเข้าไปสั่งการได้อยู่เช่นเดิม  เพราะ
เกรงว่าถ้ากระจายอ านาจอย่างเต็มรูปแบบแล้ว กระทรวงมหาดไทยในฐานะราชการส่วนกลางจะไม่
มีอ านาจในการบริหารจัดการและอ านาจในทางการเมือง เห็นได้ว่าเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการ
กระจายอ านาจที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ได้ก าหนดไว้อย่าง
ชัดเจน แต่พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 ได้ก าหนดไว้หลาย
บทบัญญัติที่จะต้องปฏิบัติตามส่วนกลาง เช่น การเลือกตั้งสมาชิกสภาต าบลต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการของกระทรวงมหาดไทย (พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 10) การเรียกประชุมสภาต าบลและการด าเนินการประชุมต้องเป็นไปตาม
ข้อบังคับการประชุมที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด (พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ.2537 มาตรา 17) เป็นต้น 
 หากเปรียบเทียบหลักการปกครองท้องถิ่นตามหลักกฎหมายต่างประเทศที่ผู้ศึกษาได้หยิบ
ยกมาศึกษาของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดให้มีการแบ่งส่วนราชการออกเป็น การบริหาร
ราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดยก าหนด



 132 

โครงสร้างไว้ว่าราชการส่วน กลางประกอบด้วย ประธานาธิบดีซึ่งเป็นผู้น าสูงสุดของประเทศและ
เป็นผู้น าของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีในการเป็นตัวแทนบริหารกิจการของประเทศ 
 ส่วนการบริหารราชการส่วนภูมิภาคถือได้ว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ  (Local state 
government) และเป็นวิธีการจัดระเบียบบริหารราช การที่ใช้มานานในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
ส่วนภูมิภาคนี้เป็นการบริหารราชการที่ส่วนกลางได้มีการแบ่งอ านาจออกไป  (Deconcentration) 
เพื่อให้ตัวแทนของรัฐเข้าไปดูแลและบริหารกิจการต่าง ๆ ในพื้นที่นอกศูนย์กลางแต่เดิมการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคจะแบ่งเขตการปกครองออกเป็น สองระดับคือ จังหวัด  (Département) และ
อ าเภอ (Arrondissement) โดยมีข้าราชการที่แต่งตั้งจากส่วนกลางคือ ผู้ว่าราชการจังหวัด  (Préfet) 
และนายอ าเภอ (Sub-préfet) เป็นผู้มีอ านาจดูแลการปกครองในระดับนี้ 
 ต่อมาเมื่อมีการปฏิวัติฝร่ังเศส ค .ศ.1789 ถือว่าเป็นจุดเร่ิมต้นใน ประเทศ สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสระบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสในสมัยปัจจุบัน  มีการ
จัดโครงสร้างในแบบสามชั้น  (Three-tiers system) ซึ่งประกอบไปด้วย  ภาค (Région) จังหวัด 
(Département) และเทศบาล  (Commune) ครอบคลุมพื้นที่ทั้งประเทศ  นอกเหนือจากนี้ จะมีหน่วย
การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ  ซึ่งประกอบไปด้วย  การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขต
เมืองใหญ่  (เมือง  Lyon และเมือง  Marseille) และการปกครองนอกแผ่นดินใหญ่  (Mainland) 
ประกอบด้วยเกาะ Cosica จังหวัดโพ้นทะเล (DOM) และดินแดนโพ้นทะเล (TOM) 
 โดยก าหนดรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของ คอมมูนหรือเทศบาล  ถือ
ได้ว่าเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับรากฐานที่มีความเก่าแก่และมีขนาดเล็กที่สุดเมื่อเทียบ
กับประเทศอ่ืน ๆ ปัจจุบันมีจ านวนทั้งสิ้นถึง  36,580 แห่ง (และอีก 183 แห่งในจังหวัดโพ้นทะเล ) มี
จ านวนสมาชิกสภาซึ่งมาจากการเลือกตั้งถึงประมาณ 550,000 คน เทศบาลโดยส่วนใหญ่ถึงกว่าร้อย
ละ 90 จะมีลักษณะเป็นเมืองขนาดเล็กและอยู่ในพื้นที่ชนบท ซึ่งมีจ านวนประชากรต่ ากว่า  1,500 คน 
โดยจะแบ่งเทศบาลขนาดเล็กหรือขนาดใหญ่ขึ้นอยู่กับประชากรเป็นหลักถ้า ประชากรน้อยกว่า  
20,000 คน ถือว่าเป็นเทศบาลขนาดเล็ก แต่ถ้าประชากรมากกว่า 20,000 คน ถือว่าเป็นเทศบาลขนาด
ใหญ่ ซึ่งต่างจากการแบ่งส่วนราชการท้องถิ่นของประเทศไทยที่ท้องถิ่นใดจะอยู่ในรูปแบบของสภา
ต าบล หรือองค์การบริหารส่วนต าบลขึ้นอยู่กับรายได้ในการจัดเก็บโดยมิได้ถือจ านวนประชากร
เป็นหลัก 
 โครงสร้างของ สภาเทศบาลประกอบไปด้วยสมาชิกสภาเทศบาลมีที่มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนและมีวาระการด ารงต าแหน่ง  6 ปี ส าหรับจ านวนสมาชิกสภาจะแปรผันไปตาม
จ านวนประชาชนภายในเทศบาลแต่ละแห่งซึ่งก าหนดไว้ตายตัวเป็นล าดับชั้น  เช่น จ านวนประชากร
ต่ ากว่า 100 คน จะมีสมาชิกสภาได้  9 คน จ านวนประชากร  100-499 คน จะมีสมาชิกสภาได้  11 คน 
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จ านวนประชากร  500-1,499 คน จะมีสมาชิกสภาได้  15 คน และจะเรียงเป็นล าดับชั้นเช่นน้ีไปเร่ือย 
ๆ โดยจ านวนสมาชิกสภาสูงสุดที่มีได้คือ  69 คนในเทศบาลที่มีประชากรมากกว่า  300,00 คน การ
ประชุมสภาปกติจะต้องมีขึ้นอย่างน้อยทุก ๆ 3 เดือน หรือมีการเรียกประชุมโดยนายกเทศมนตรีใน
เร่ืองที่เห็นว่ามีความส าคัญ  
 จากโครงสร้างการปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นจะเห็นได้ว่ามีความชัดเจน
อย่างหนึ่งคือไม่มีส่วนใดเลยที่ราชการส่วนกลางเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องหรือเข้าไปแทรกแซงการ
ท างานของเทศบาลซึ่งเป็นองค์กรปกค รองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจากการศึกษาพบว่าประเทศสาธาณรัฐ
ฝร่ังเศสเห็นความส าคัญต่อการแบ่งสัดส่วนของประชาชนในการที่จะมีตัวแทนให้ครอบคลุมกับ
จ านวนประชากรเพื่อให้ตัวแทนสามารถดูแลประชาชนภายในพื้นที่ได้ครอบคลุมและทั่วถึง ดังนั้น
จะพบว่าไม่มีความซ้ าซ้อนกันในการบริหารแต่อย่ างใด แม้รูปแบบการปกครองของประเทศไทย
และประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะมีส่วนที่คล้ายคลึงกันก็ตาม กล่าวคือ การแบ่งส่วนราชการ
ออกเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่ วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่น และยังแบ่งส่วนราชการ
ออกเป็นราชการเขตปกคร องพิเศษ เช่น นครปารีส เป็นต้น พบว่าไม่มี จุดเกาะเกี่ยวใดในการที่จะ
เป็นการคลานอ านาจกันระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคที่เข้าไปแทรกแซง
ราชการส่วนท้องถิ่นได้ แต่การตรวจสอบของประเทศสาธารณัฐฝร่ังเศสอยู่ในรูปแบบของการมี 
“ผู้ตรวจราชการ ” ในการที่จะลงไปตรวจราชการอันเป็นไปตามหลักการก ากับดูแลมิใช่ ใช้หลัก
ควบคุมบังคับบัญชาที่ประเทศไทยได้ใช้หลักนี้อยู่นั่ นเอง อันเป็นการผิดหลักการปกครองอย่าง
สิ้นเชิงก่อให้เกิดปัญหาการไม่กระจายอ านาจอย่างแท้จริงตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดไว้ 
 นอกจากนั้นในส่วนของปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น ประเทศ ซึ่งมีสถานะเป็นรัฐ
เด่ียวมีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน  2 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง  และ
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น (ญ่ีปุ่นไม่มีส่วนภูมิภาคเหมือนดังประเทศไทย ) การบริหารราชการ
ในส่วนกลางนั้นญ่ีปุ่นได้ใช้รูปแบบรัฐสภา  ที่มีนายกรัฐมนตรีรับผิ ดชอบในการบริหารสูงสุด  มา
จากเสียงสนับสนุนส่วนใหญ่ในสภา  โดยนายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของรัฐบาลผ่านกระทรวง  
(Ministries) หน่วยงาน  (Agencies) และองค์กรบริหารงานประเทศญี่ปุ่นต่าง ๆ (Administrative 
Bodies) ในปัจจุบันญ่ีปุ่นมีกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ เทียบเท่ากระทรวงอยู่ทั้งสิ้น 11 กระทรวง 
หน่วยงานและองค์กรบริหารงานอ่ืน ๆ อีกไม่น้อยกว่า 30 หน่วยงาน  
 โดยก าหนดไว้ว่าระดับบนหรือจังหวัด จะท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางที่เชื่อมการติดต่อ
ระหว่างรัฐบาลกลางกับเทศบาลและเป็นหน่วยงานที่ด าเนินกิจการครอบคลุมพื้นที่กว้างขวาง  
ด าเนินกิจกา รที่ต้องการมาตรฐานเดียวกันและด าเนินกิจการที่ใหญ่เกินกว่าศักยภาพของเทศบาล 
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ส่วนระดับล่างหรือเทศบาล เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับล่างสุดที่ให้บริการขั้นพื้นฐาน
ทั่วไปแก่ประชาชน  ในปัจจุบันมีเทศบาลทั้งสิ้นจ านวน  3,218 แห่ง แบ่งออกเป็น  3 ประเภท คือ 
เทศบาลนคร  (Cities/Shi) เทศบาลเมือง  (Towns/Cho or Machi) และเทศบาลหมู่บ้าน  (Villages/Son 
or Mura) 
 ในส่วนของ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและส่วนท้องถิ่น รัฐบาลกลางกับส่วน
ท้องถิ่นต่างต้องพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกันรัฐบาลกลางต้องเคารพความเป็นอิสระของท้องถิ่นโดย
รัฐบาลกลางต้อง เข้าแทรกแซงท้องถิ่นให้น้อยที่สุด  และควรเป็นในเร่ืองของการให้ค าแนะน า  
สนับสนุนและการให้ความช่วยเหลือทางวิชาการหรือทางเทคนิคเท่านั้น  ตามปรัชญาพื้นฐานของ
กฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่น  โดยก าหนดการตรวจสอบการปฏิบัติราชการของท้องถิ่นของ
ประเทศญ่ีปุ่นนั้นได้จัดแบ่งองค์ กรในการตรวจสอบออกเป็น  2 ระบบใหญ่ ๆ คือ  ระบบ
คณะกรรมการตรวจสอบและระบบผู้ตรวจสอบภายนอก 
 ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการปกครองท้องถิ่นของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญี่ปุ่น 
เมื่อเปรียบเทียบกับการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยนั้นมีความเป็นเอกภาพในการด าเนินงาน
อย่างมากและมีหน่วยงานราชการจ านวนน้อยกว่าของประเทศไทยแต่มีการแบ่งสัดส่วนจากจ านวน
ของประชากรภายในพื้นที่ในการที่จะก าหนดนโยบายและจ านวนผู้แทนในการที่จะพัฒนาพื้นที่ของ
ตน นอกจากนั้นในส่วนของรูปแบบการปกครองของประเทศญี่ปุ่นไม่มีราชการส่วนภูมิภาค
เช่นเดียวกับของประเทศไทยและขอ งประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสแต่ก็สามารถบริหารจัดการได้
อย่างมีประสิทธิภาพเพราะองค์กรเหล่านี้ถือหลักการแบ่งส่วนจากจ านวนประชากรมิใช่แบ่งส่วน
จากรายได้จากการจัดเก็บจึงไม่ก่อให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนของราชการส่วนท้องถิ่นโดย เฉพาะ
การปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสที่ปร ะเทศไทยน ามาเป็นแนวทางในการปกครองก็
พบว่ามีหลักการปกครองที่เก่าแก่และมีประสิทธิภาพอย่างมากแต่ประเทศไทยก็ยังไม่สามารถ
ด าเนินการตามแบบของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ เพราะราชการส่วนกลางไม่ถือหลักการ
กระจายอ านาจการปกครองตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 
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ปัญหาการตรวจสอบการใช้อ านาจของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลในการท า
นิติกรรมทางปกครองจากราชการส่วนกลาง 

 ปัญหาการตรวจสอบการใช้อ านาจของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลในการท า
นิติกรรมทางปกครองจากราชการส่วนกลาง เมื่อพิจารณาจาก องค์การบริหารส่ วนต าบล 
ประกอบด้วย สภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายกองค์การบริหารส่วนต าบล พิจารณาได้ดังน้ี 
 1. สภาองค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  
จ านวนหมู่บ้านละสองคน ซึ่งเลือกตั้งขึ้นโดยราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านในเขตองค์การ  
บริหารส่วนต าบลนั้น  กรณีที่เขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงหนึ่งหมู่บ้านให้มีสมาชิก
องค์การ บริหารส่วนต าบลจ านวนหกคนและในกรณีมีเพียงสองหมู่บ้านให้มีสมาชิกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล หมู่บ้านละสามคน 
 2. องค์การบริหารส่วนต าบลมีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหนึ่งคน  ซึ่งมาจากกา ร
เลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรง  การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
 อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล 
 องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน 
ต าบล พ.ศ.2537  
 1. พัฒนาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม (มาตรา 66) 
 2. มีหน้าที่ต้องท าตามที่ก าหนดไว้ใน มาตรา 67 ประกอบด้วย จัดให้มีและบ ารุงทางน้ า
และทางบก การรักษาความสะอาดของถนน ทางน้ า ทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการก าจัดขยะ
มูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ป้องกันโรคและระงับ โรคติดต่อ ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ส่งเสริม
การศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็กและเยาวชน ผู้สูงอายุและพิการ 
คุ้มครอง ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น และปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ทางราชการมอบหมาย 
 3. มีหน้าที่ที่อาจท ากิจกรรมในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล ตามมาตรา 68 ประกอบด้วย 
ให้มีน้ าเพื่อการอุปโภค บริโภคและการเกษตร  ให้มีและบ ารุงไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน  ให้มี
และบ ารุงรักษาทางระบายน้ า  ให้มีและบ ารุงสถานที่ประ ชุม การกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจและ
สวนสาธารณะ  ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกร และกิจการสหกรณ์  ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมใน
ครอบครัว  บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพ  การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสา
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ธารณสมบัติของแผ่นดิน หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของอ งการบริหารส่วนต าบล ให้มีตลาด ท่า
เทียบเรือ และท่าข้าม กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ การท่องเที่ยวและการผังเมือง 
 อ านาจหน้าที่ตามแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ก าหนดให้  องค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 ประกอบด้วย การจัดท า
แผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  การจัดให้มี และบ ารุงรักษาทางบกทางน้ า และทางระบายน้ า  การจัด
ให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและที่จอดรถ  การสาธารณูปโภค และการก่อสร้างอื่นๆ  
การสาธารณูปการ  การส่งเสริม การฝึก และการประกอบอาชีพ  คุ้มครอง ดูแลและ บ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม  การส่งเสริมการท่องเที่ยว  การจัดการศึกษา  การสังคม
สงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส  การบ ารุงรั กษาศิลปะ 
จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัด 
และการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย  การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ  การส่งเสริม
กีฬา การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  การรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง  การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย  การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการ
รักษาพยาบาล การจัดให้มี และควบคุมสุสาน และฌาปนสถาน  การควบคุมการเลี้ยงสัตว์  การจัดให้
มี และควบคุมการฆ่าสัตว์ การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัย โรง
มหรสพ และสาธารณสถานอ่ืนๆ  การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การขนส่ง และการวิศวกรรมจราจร  การดูแลรักษา
ที่สาธารณะ  การควบคุมอาคาร  การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  การรักษาความสงบเรียบร้อย 
การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิต และทรัพย์สิน  และกิจอื่นใด 
ที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาหลักกา รตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ทฤษฎีว่าด้วยการกระจายอ านาจการปกครอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
แล้วจะเห็นว่าการที่พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 38 
บัญญัติไว้ว่า 
 “นายอ าเภอมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิ บัติหน้าที่ของสภาต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย
และระเบียบข้อบังคับของทางราชการ 
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 ในกรณีที่ปรากฏว่าการด าเนินกา รของสภาต าบลเป็นไปโดยไม่ชอบด้วยฎหมายก่อหรือ
อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ  หรือไม่เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับของทางราชการ  
นายอ าเภอมีอ านาจยับยั้งการด าเนินการดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวได้และรายงานไปยังผู้ว่าราชการ
จังหวัดเพื่อวินิจฉัย 
 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่าการด าเนินการของสภาต าบลไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ก่อ
หรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการหรือไม่เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับของทางราชการ  
ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจสั่งการให้สภาต าบลระงับการด าเนินการดังกล่าว 
 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่าการด าเนินการของสภาต าบลเป็นไปโดยชอบแล้ว  ให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งเพิกถอนการยับยั้งของนายอ าเภอ  แต่ถ้านายอ าเภอไม่รายงานผู้ว่าราชการ
จังหวัดภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ยับยั้ง หรือผู้ว่าราชการจังหวัดไม่วินิจฉัยภายในสามสิบวันนับแต่
วันที่ได้รับเร่ืองให้การยับยั้งของนายอ าเภอและอ านาจสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นอันสิ้นสุด
ลงตั้งแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว” 
 เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติข้างต้นเห็นได้ว่ากฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอเป็นผู้ใช้อ านาจ
ในการก ากับดูแลการปฏิบัติของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลในกรณี เช่นน้ีย่อมเป็นการ
ใช้อ านาจก ากับดูแลของราชการส่วนกลาง ตามหลักทฤษฎีกระจายอ านาจที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่ถ้าสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบลกระท าการที่ เป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 
หรือไม่เป็นไปตามระเบียบ นายอ าเภอมีสิทธิยับยั้งการด าเนินการดังกล่าว แต่ถ้าผู้ว่าราชการเห็นว่า
เป็นการกระท าที่ชอบแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งเพิกถอนการยับยั้งของนายอ าเภอ การที่กฎหมาย
ก าหนดไว้เช่นนี้ก็เท่ากับว่าราชการส่วนกลางก็ยังคงมีอ านาจในการสั่งเพิกถอนการกระท าการของ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่ วนต าบล เมื่ อพิจารณาตามทฤษฎีกระจายอ านาจการปกครองและ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักรา 2550 ราชการส่วนกลางมีอ านาจเพิกถอนการกระท า
ทางปกครองของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลได้เพียงการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และจะต้องเป็นการเพิกถอนด้วยมิใช่  “การยับยั้ ง” เพราะการยับยั้ งนั้นเป็นการตรวจสอบการใช้
อ านาจในกระบวนการทางปกครองหรือขั้นตอนการท าทางปกครองโดยสามารถยับยั้ งได้ตั้งแต่เวลา
เร่ิมปฏิบัติการทางปกครอง ซึ่งจะแตกต่าง จาก “การเพิกถอน ” ในกรณีที่ เป็นการกระท าที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายที่จะต้องเพิกถอนการกระท าที่เป็นลักษณะ เป็นการกระท าทางปกครอง เช่น ค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นต้น  เพราะพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มิได้
ก าหนดหลักเกณฑ์เร่ืองการเพิกถอนไว้ก็ต้องปฏิบัติต ามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ .ศ.2539 มาตรา 49-53 อันเป็นไปตามบทบัญญัติที่ก าหนดไว้ในมาตรา 3 ที่ก าหนดให้
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พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ถือว่าเป็นกฎหมายกลางถ้าไม่มีบทบัญญัติเฉพาะก็
ต้องน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไปใช้บังคับ 
 ดังนั้นจะเห็นได้ว่า การที่ราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคสามารถเข้าไป
ตรวจสอบได้ทั้งขณะเร่ิมตนการกระท าทางปกครองนั้นผู้ศึกษาเห็นว่าย่อมเป็นการขัดต่อหลักทฤษฎี
กระจายอ านาจและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพราะตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายและทฤษฎีนั้นก าหนดให้ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเข้าไปตรวจสอบการ
ใช้อ านาจในกรณีที่เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วใช้สิทธิเพิกถอนการกระท านั้นมิใช่
เป็นการสั่งให้ ยับยั้งตั้งแต่เร่ิมกระท าการ เช่นนี้เท่ากับว่าสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล
มิได้บริหารจั ดการตามหลักกระจายอ านาจที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง นอกจากนั้น
ยังให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมี สิทธิที่จะยุบสภาต าบล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล ได้ตามค าแนะน า
ของนายอ าเภอ (พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ.2537 มาตรา 39, 90) 
อีกยิ่งเป็นการยืนยันว่ าการบริหารจัดการของราชการส่วนกลางต่อสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบลนั้นเป็นหลักการ “ควบคุมบังคับบัญชา ” ตามทฤษฎีรวมศูนย์อ านาจของการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ ที่ถูกครอบง าจากกระทรวงมหาดไทยที่ยังคงก าหนดให้มีอ านาจเข้าไปตรวจสอบ
การใช้อ านาจของตนอยู่นั้นเอง ซึ่งมิได้เป็นไปตามหลักทฤษฎีกระจายอ านาจแต่อย่างใด 
 เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายของประเทศสาธาณรัฐฝร่ังเศสการควบคุมการท านิติกรรม
ทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผู้แทนของรัฐในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสภาย
หลักการบังคับใช้กฎหมายใน ค .ศ.1982 ที่เปลี่ยนจากการควบคุมก ากับดูแล (Tutelle) ซึ่งเป็นการ
ควบคุมก่อนมาเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการควบคุมหลัง จะเห็นได้ว่าถือเป็น
กลไกใหม่ของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสซึ่งเอ้ือต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมากยิ่งขึ้นในขณะที่การควบคุมนิติกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปร ะเทศไทย 
หลักการยังคงเป็นลักษณะ ของการควบคุมแบบก ากับดูแล คือ เป็นการควบคุมก่อนแต่คงไม่อาจจะ
สรุปได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีความเป็นอิสระในการ
บริหารงานมากกว่าของไทยด้วยเหตุผลดังกล่าวเพียงประการเดียว  
 เพราะประเทศไทยได้ก าหนดกลไกที่ ให้น้ าหนักแก่ความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดให้นิติกรรมที่ต้องผ่านความเห็นชอบมีเพียงนิติกรรมที่มีความส าคัญไม่กี่
ประเภทเท่านั้น คือ เฉพาะเทศบัญญัติและข้อบัญญัติเท่านั้น นอกจากนี้ ในกรณีที่นายอ าเภอหรือผู้ว่า
ราชการจังหวัดไม่ให้ความเห็นชอบร่างเทศบัญญัติหรือร่างข้อบัญญัติยังไม่ก าหนดคืออ านาจให้สภา
ท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินเป็นองค์กรสุดท้าย เพียงแต่จะต้องเป็นมติพิเศษ (ไม่น้อยกว่าสองในสามของ
สมาชิกที่มีอยู่ ) เท่านั้น ดังนั้นในแต่ละระบบจะมีแนวทางหรือกลไกของตัวเองเพื่อตอบสนองต่อ
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นโยบายในเร่ืองนี้ แต่สิ่งที่ แน่นอนและเหมือนกันในทุกประเทศ คือ การกระจายอ านาจเป็นการ
กระจายอ านาจการปกครอง เป็นการกระจายภารกิจในการด าเนินการบริการสาธารณะให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งหวังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการด าเนิน
ภารกิจของตน แต่ความเป็นอิสระนั้นต้องอ ยู่ภายในกรอบของกฎหมายต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่
กฎหมายก าหนดเพื่อความเป็นเอกภาพของรัฐและความคงอยู่ของรัฐเดี่ยว 


