
 
บทที่ 2 

 

แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการกํากับดูแลเทศบาล 
 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ.2540 ไดกําหนดแนวทางบริหารราชการ
แผนดินโดยการกระจายอํานาจใหราชการสวนทองถ่ินมีอิสระในการบริหารกิจการตนเองไดมาก
ยิ่งขึ้นกวา โดยเฉพาะใหมีอิสระดานการบริหารการเงินการคลังของทองถ่ิน ดังนั้นการศึกษา
แนวทางการบริหารกิจการของทองถ่ินซึ่งอยูภายใตการกํากับดูแลกระทรวงมหาดไทยเพื่อดําเนิน
กิจการและเพื่อพัฒนาทองถ่ินดานตางๆ จึงมีความสําคัญและจําเปนอยางยิ่ง 
 

1.  แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการกํากับดูแลเทศบาลของตางประเทศ 
 

หลักอิสระในการปกครองตนเองของทองถ่ินในประเทศฝรั่งเศสมีนัยที่สําคัญ คือ ความมี
อิสระในการปกครองตนเองจากรัฐในการดําเนินกิจการตางๆ มีบุคลากรเปนของตนเอง มีเครื่องมือ
เครื่องใชตลอดจนการคลังเปนของตนเอง สามารถออกนิติกรรมทางปกครองและกอนิติสัมพันธได
ดวยตนเองและยังเปนอิสระที่ไมตองอยูภายใตการกํากับดูแลของทองถ่ินอื่นดวย 

วิลเล่ียม วี ฮอลโลเวย (William V.Holloway) กลาววาองคกรปกครองตนเองของทองถ่ิน 
คือ องคการที่มีอาณาเขตแนนอน มีประชากรตามหลักเกณฑที่กําหนดไว มีอํานาจปกครองตนเอง มี
การบริหารงานคลังของตนเอง และสภาทองถ่ินที่มีสมาชิกไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน 

จากแนวคิดของการกระจายอํานาจการปกครองที่ยกมาขางตนเมื่อนํามาพิจารณาประกอบ
กับแนวทางในการบริหารงานของเทศบาล ซ่ึงเปนรูปแบบการปกครองที่ไดรับการกระจายอํานาจ
การปกครองแลว เทศบาลที่เปนองคกรที่ไดช่ือวาเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมาย มี
เขตพื้นที่ของเทศบาลที่แนนอนมีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตามที่กฎหมายระบุไวอยางชัดเจน เทศบาลก็
ควรที่จะมีอิสระในการดําเนินการบริหารงานของเทศบาลเองในดานตางๆ ไมวาจะเปนในดานการ
บริหารงานดานการจัดองคกรของเทศบาลดานการบริหารงานบุคลากรและดานการบริหารงาน
การเงินการคลังโดยหากรัฐหรือราชการสวนใดจะเขาไปกํากับดูแลก็ควรคํานึงถึงความคลองตัวใน
การปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับมอบตามกฎหมายดวยแตการบริหารกิจการของเทศบาลในปจจุบันเปนเชน
ไร สามารถบริหารกิจการของเทศบาลเองสอดคลองกับแนวทางการกระจายอํานาจการปกครอง



 10 

หรือตามความตองการของทองถ่ินนั้นๆ เอง จึงเห็นไดวา ระบบการบริหารงานบุคคลของทองถ่ิน
เปนเรื่องที่มีความสําคัญอยางยิ่งตอการปฏิบัติงานของทองถ่ิน เนื่องจากระบบบริหารงานบุคคลของ
ทองถ่ินจะเปนตัวกําหนดทิศทางการทํางานและสงผลกระทบอยางมากตอประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติ (Holloway, 1951, p. 398) 

การกํากับดูแลทองถ่ินของตางประเทศ ในกรณีของการกํากับดูแลทองถ่ินโดยรัฐบาล
ประเทศตางๆ ที่มีการจัดรูปแบบการปกครองโดยกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
มีการจัดระบบการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินของตนแตกตางกันออกไป โดยมีแนวทาง
ดังตอไปนี้ 

 

1.1  แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอํานาจและการกํากับดูแลเทศบาลของ 
       ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศสมีแนวความคิดเรื่องการปกครองทองถ่ินมาชานานในประเทศฝรั่งเศสถือ

วาทองถ่ินมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน มีขอบเขตพื้นที่ มีบุคลากรมีรายได มีอํานาจ
และมีความเปนอิสระระดับหนึ่ง สวนกลางประเทศฝรั่งเศสไดดําเนินการอยางจริงจังไมนานมานี้
ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเดี่ยว  การปกครองลักษณะเปนการรวมศูนยอํานาจปกครองเชนเดียวกับ
ประเทศไทย การจัดระเบียบบริหารของประเทศฝรั่งเศสแบงไดเปน 3 สวน คือ สวนกลางสวน
ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 

ในสมัยซ่ึงประเทศปกครองดวยระบบศักดินานั้นราวศตวรรษที่ 12 ไดเกิดการรวมกลุม
ของประชาชนในลักษณะที่เปนเมืองขึ้น การรวมกลุมนี้เรียกวาคอมมูน (Commume) หรือเทศบาลมี
วัตถุประสงคที่การคุมครองผลประโยชนของตนเองจากภยันตรายตางๆ จากโจรผูราย คนจรจัดหรือ
แมแตผูปกครองนครเอง การรวมกลุมลักษณะนี้กอใหเกิดความผูกพันทางสังคมและการปกครอง
ตนเองอยางเปนอิสระ ความตองการจะแยกตัวออกจากผูครองนครมีมาโดยตลอดและมีการรวมกลุม
ของประชาชนในขอบเขตที่กวางกวาคอมมูนเรียกวาโพรวินซ (Province) ตอมาพัฒนาเปนจังหวัด 
(Department)  

ในศตวรรษที่ 18 คอมมูนเปนการรวมกลุมโดยธรรมชาติจึงมีลักษณะหลายอยาง ใหญบาง 
เล็กบางขึ้นอยูกับสภาพพื้นที่ประชาชนเปนตนดังนั้นใน ค.ศ.1764-1765 มีความพยายามที่จะ
จัดระบบคอมมูนใหมีความเปนเอกภาพ และมาสําเร็จในป ค.ศ.1789 

การปฎิวัติในป ค.ศ.1789 เกิดแนวโนมการกระจายอํานาจอยางมากในระบอบคอมมูน
และจังหวัด ตางมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งทั้งสิ้น 3 องคกร คือ สภา (Conseil) องคกรบริหาร 
(Directoire) และผูแทนกษัตริย (Procureur Syndic) นอกจากนี้ในปเดียวกันมีการแบงแยกอยาง
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ชัดเจนในอํานาจหนาที่ของคอมมูนเปน 2 ประเภทคือ อํานาจหนาที่ที่เปนของคอมมูนโดยแท และ 
อํานาจหนาที่ที่เปนของรัฐ และรัฐมอบใหคอมมูนดําเนินการแทน 

สมัย นโปเลียน โปนาปารต ไดรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางดวยการยกเลิกระบบการ
เลือกตั้งทั้งหมด กฎหมายลงวันที่ 17 ธันวาคม 1800 บัญญัติใหการดําเนินงานของจังหวัดเปนไป
โดยองคกรที่มาจากการเลือกตั้งทั้งหมด โดยมีผูวาราชการจังหวัด (Prefect) เปนผูรับผิดชอบ ผูวา-
ราชการจังหวัดที่ไดรับการแตงตั้งจากสวนกลางถือกําเนิดโดยกฎหมายฉบับนี้ ซ่ึงคลายคลึงกับการ
เกิดผูวาราชการจังหวัดจะเปนผูแตงตั้ง ทั้งนายกเทศมนตรี (Marie) และสมาชิกสภาเทศบาล
(Conseillers) 

เมื่อส้ินยุคเผด็จการ  การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเริ่มคลี่คลายกฎหมายลงวันที่ 21 
มีนาคม 1831 บัญญัติใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลแตนายกเทศมนตรียังมาจากการแตงตั้ง
ของผูวาราชการจังหวัด ภายใตเงื่อนไขวาตองแตงตั้งจากสมาชิกสภาจังหวัด แตยังคงใหผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูบริหารจังหวัดเชนเดิม ตอมาใน ค.ศ.1882 ใหคอมมูนเลือกนายกเทศมนตรีดวยตนเอง
และใชมาจนทุกวันนี้ 

รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 มาตรา 87 วรรคสองและมาตรา 89 ยังแสดงใหเห็นถึงผูบริหาร
ทองถ่ินควรจะมาจากการเลือกตั้ง ดวย อยางไรก็ตามผูบริหารจังหวัดก็ไมไดมาจากการเลือกตั้งจน
ในป ค.ศ.1982 

ปจจุบันประเทศฝรั่ง เศสเปนประเทศที่มี รูปแบบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภากึ่ง
ประธานาธิบดีโดยประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตงของประชาชนมีอํานาจในการบริหาร
ประเทศบางสวนควบคูไปกับนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากหัวหนาพรรคการเมืองหรือสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรของพรรคการเมืองที่มีช่ือเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรและมีรัฐมนตรีทําหนาที่เปนผู
บริหารงานกระทรวง ทบวง กรมตางๆ แตไมมีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานอื่นๆ ในการบริหาร
ราชการสวนกลาง และสวนภูมิภาคตางไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 

โครงสรางในสวนภูมิภาคจะมี่จังหวัด ซ่ึงกอตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ลงวันที่ 22 ธันวาคม ค.ศ
1789 และวันที่ 8 มกราคม 1790 โดยมีหลักวาการเดินทางจากจุดใดๆ ก็ตามในแตละจังหวัดตอง
สามารถไปกลับไดภายในเวลาพระอาทิตยขึ้นและตกโดยใชมาเปนพาหนะ จังหวัดมีผูวาราชการ
จังหวัดเปนหัวหนาผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยไดรับการแตงตั้ง
จากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีจังหวัดนอกจากมีสถานะเปนหนวยงานสวนภูมิภาคแลว จังหวัดยังมี
สถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย กอน ค.ศ.1982 ผูวาราชการจังหวัดนอกจากจะ
บริหารงานในฐานะภูมิภาคแลวผูวาราชการจังหวัดยังทําหนาที่บริหารทองถ่ินดวย เชนเดียวกับ
ประเทศไทย  ที่ผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่บริหารงานจังหวัดและเปนผูบริหารองคการบริหาร
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สวนจังหวัดดวยตางกันตรงที่ประเทศฝรั่งเศสจังหวัดในฐานะภูมิภาคหรือทองถ่ินมีพื้นที่เดียวกันคือ
ทั้งจังหวัดมีองคกร 2 ลักษณะคือจังหวัดในฐานะที่เปนตัวแทนของรัฐบาลมีหนาที่ในเขตพื้นที่
จังหวัด และจังหวัดในฐานะองคการปกครองทองถ่ินไมวาจะเปนแบบใดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  มี
เฉพาะตัวองคการที่เรียกวาจังหวัดเทานั้นที่เปนนิติบุคคลซึ่งประเทศไทยพื้นที่จังหวัดกับองคการ
บริหารสวนจังหวัดไมเทากันเพราะพระราชบัญญัติบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ.2540 บัญญัติให
องคการบริหารสวนจังหวัดมีพื้นที่นอกเขตสุขาภิบาลและเทศบาล พื้นที่องคการบริหารสวนจังหวัด
มีนอยกวาพื้นที่ของจังหวัดและกฎหมายระเบียบบริหารราชการของประเทศไทยยังกําหนดให
จังหวัดในฐานะที่เปนสวนภูมิภาคเปนนิติบุคลซึ่งผิดหลักการเพราะคําวา “ภูมิภาค หมายถึงตัวแทน
ของรัฐบาลที่ประจําและมีอํานาจหนาที่อยูในพื้นที่ที่กําหนด 

ปจจุบันประเทศฝรั่งเศสมีจังหวัดทั้งหมด 100 แหงอยูในดินแดนแผนดินใหญจํานวน 96
แหง อีก 4 แหงอยูในดินแดนโพนทะเล จังหวัดหลายจังหวัดรวมเรียกวาภาคหรือมณฑล (Region) 
จังหวัดที่ใหญที่สุดในภาคนั้นจะเปนที่ตั้งของที่วาการภาคและผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดนั้นจะ
เปน ผูวาราชการภาคไปดวยภาคไมมีสถานะเปนภูมิภาคคงมีสถานะเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเทานั้นบทบาทของผูวาราชการภาค เนนไปทางกํากับดูแล (Tutelle) ภาคที่เปนทองถ่ินเทานั้น  

นอกจากจังหวัดแลวมีอําเภอ (Arrondissement) จัดตั้งขึ้นใน ค.ศ.1800 ในจังหวัดหนึ่งจะ
แบงออกเปนอําเภอประมาณ 3-4 อําเภอและมีนายอําเภอ (Sous-prefect) เปนขาราชการที่เปนตัวแทน
ของรับในแตละอําเภอ ยกเวนอําเภอที่เปนอําเภอเปนที่ตั้งของศาลากลางจังหวัด 

นอกจากนี้ประเทศฝรั่งเศสมีการแบงแยกพื้นที่ออกเปนกังตอง (Canton) ดวย แตกังตอง
ไมใชพื้นที่การปกครอง เพราะไมมีตัวแทนของรัฐประจําอยูเลยมีขึ้นเพื่อใชเปนเขตเลือกตั้งเทานั้น
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถ่ินมาตรา 72 ของประเทศ
ฝร่ังเศส  บัญญัติวาองคการปกครองสวนทองถ่ินของสาธารณฝรั่งเศสไดแก เทศบาล จังหวัด และ
ดินแดนโพนทะเลองคการปกครองทองถ่ินรูปแบบอื่นใหในจังหวัดและดินแดนทั้งหลายใหมีผูแทน
ของรัฐบาลมีอํานาจหนาที่ในการรักษาผลประโยชนของชาติ การกํากับดูแลทางปกครองและการ
บังคับการใหเคารพกฎหมาย (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2531, 35-39) 

ตามมาตรา 72 วรรคแสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส บัญญัติใหองคการบาง
ประเภทเปนทองถ่ินเลยในขณะที่องคการปกครองทองถ่ินบางประเภทอาจไดรับการจัดตั้งขึ้น ตาม
กฎหมายได เชน ภาคซึ่งมีสถานะเปนองคการปกครองทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
กระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ตามมาตรา 72 วรรคสอง บัญญัติใหทองถ่ินมีอิสระซึ่งคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) และศาลปกครอง (Conseil d’etat) ทําหนาที่ช้ีขาดในกรณีที่
องคการปกครองทองถ่ินมีขอขัดแยงกับรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสกลาวแตเฉพาะสภาทองถ่ินที่มาจากการ
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เลือกตั้งเทานั้นไมกลาวถึงฝายบริหารทองถ่ินเลยดังนั้นการที่ผูวาราชการจังหวัดเปนฝายบริหาร
ทองถ่ินจะมาจากการเลือกตั้งก็สามารถทําไดเชนเดียวกันเห็นไดจากคณะผูบริหารของเทศบาลหรือ
คอมมูนก็มาจากการเลือกตั้ง 

มาตรา 72 วรรคสาม กลาวถึงการกํากับดูแลของรัฐที่มีตอทองถ่ินวาตองเปนไปเพื่อรักษา
ผลประโยชนของชาติ จะบังคับไดก็แตเรื่องการเคารพกฎหมายเทานั้น จะกํากับดูแลไปมากกวานี้
ไมไดและเนนใหเห็นวาการปกครองระดับภูมิภาคยังมีอยูตอไปเพราะแตละจังหวัดยังตองมีผูแทน
ของรัฐบาลอยู 

รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศสฉบับปจจุบัน หมวด 12 (สํานักงานคณะกรรมการ
วิจัยแหงชาติ, 2541, หนา 44-45) มาตรา 72 องคกรปกครองทองถ่ินของสาธารณรัฐไดแก เทศบาล 
จังหวัดและดินแดนโพนทะเล องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นจะจัดตั้งขึ้นไดก็แตโดย
กฎหมายองคกรปกครองทองถ่ินเหลานี้มีอํานาจที่จะบริหารงานของตนเองไดอยางอิสระโดยมีสภา
ทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งและภายใตเงื่อนไขที่บัญญัติโดยกฎหมายในจังหวัดและดินแดนตางๆ
ใหมีผูแทนของรัฐบาลทําหนาที่ดูแลรักษาผลประโยชนของชาติ กํากับดูแลการบริหารงานและดูแล
ใหมีการเคารพตอกฎหมายกําหนดใหเทศบาลจัดตั้งขึ้นไดก็โดยแตกฎหมาย และอํานาจที่จะ
บริหารงานของตนเองไดอยางอิสระโดยมีผูแทนของรัฐบาลกํากับดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมาย
ในการกํากับดูแลเทศบาลดานการเงินกองคลังของประเทศฝรั่งเศสนั้นเทศบาลของประเทศฝรั่งเศส
จะถูกตรวจสอบโดยตัวแทนของรัฐและศาลตรวจเงินแผนดินภาคซึ่งจะมีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของใน
การกํากับดูแลเทศบาล 3 ประการ (นันทวัฒน บรมานันท, พ.ศ.2544, หนา 99) ไดแก 

1)  การควบคุมบัญชีศาลตรวจเงินแผนดินภาคจะมีหนาที่ควบคุมตรวจสอบบัญชีรายรับ
รายจายของทองถ่ินวาเปนไปตามกฎหมายหรือไมโดยศาลฯ จะตรวจสอบเอกสารการใชจายเงินทุก
ชนิดของทองถ่ิน 

2)  การควบคุมงบประมาณศาลตรวจเงินแผนดินภาคจะทําหนาที่รวมกับตัวแทนของรัฐ
ในการทําหนาที่กํากับดูแลเชนหากงบประมาณของทองถ่ินไมผานการพิจารณาจากสภาทองถ่ิน
ภายในวันที่ 31 มีนาคม ตัวแทนของรัฐจะตองฟองศาลตรวจเงินแผนดินภาคซึ่งศาลฯ จะตองเสนอ
ระบบงบประมาณใหม ตอตัวแทนของรัฐภายใน 1 เดือน เพื่อนําไปจัดทํางบประมาณ เปนตน 

3)  การควบคุมดานบริหารศาลตรวจเงินแผนดินมีหนาที่ใหขอเสนอแนะเกี่ยวกับการ
บริหารงบประมาณทองถ่ินที่อยูในเขตรับผิดชอบของตนไดโดยจะทําหนาที่เปนที่ปรึกษาดาน
การเงินการคลังใหแกทองถ่ิน 
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1.2  แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอํานาจและการกํากับดูแลเทศบาล 
       ของประเทศอังกฤษ 
การปกครองของอังกฤษไมมีระบบการกํากับดูแลโดยราชการสวนภูมิภาครัฐบาลจะมี

บทบาทตอองคการปกครองสวนทองถ่ินโดยตรงโดยปรากฏในรูปกฎหมายเฉพาะตางๆ ซ่ึง
กระทรวงที่มีบทบาทเกี่ยวของกับทองถ่ินมากที่สุดคือกระทรวงสิ่งแวดลอมรองลงมาก็ไดแก 
กระทรวงศึกษาธิการกระทรวงโฮมออฟฟศ (Homeoffice) เปนตน (กรมการปกครอง, 2542, หนา 1-
3) ในกรณีการตรวจสอบดานการเงินการคลังบัญชีรายรับและรายจายของทองถ่ินจะมีการตรวจสอบ
เปนประจําทุกปโดยผูสอบบัญชีอิสระซ่ึงแตงตั้งโดยคณะกรรมการตรวจสอบบัญชี  (Audit 
Commission) และหากการปกครองสวนทองถ่ินบริหารงานผิดพลาดมีผลทําใหเกิดความไมเปน-
ธรรมทองถ่ินอาจถูกสอบสวนโดยคณะกรรมการอิสระซึ่งตั้งขึ้นตามกฎหมายสําหรับการปกครอง
สวนทองถ่ิน (Statutory Commissioners for Local Administration) หรือเปนที่ทราบกันทั่วไปวา 
ผูตรวจการสวนทองถ่ิน (Local–government Ombudsmen) 

ความเปนมาของการจัดเก็บภาษีและแนวความคิดในการคุมครองผูเสียภาษีเดิมที่อํานาจ
ในการจัดเก็บภาษีของประเทศอังกฤษเปนเรื่องของกษัตริย แตตอมาในรัชสมัยของพระเจาจอหน 
ประเทศอังกฤษประสบวิกฤติการณทางการเงินอยางรุนแรงจนตองมีทองตรา (Writ) ไปยังเจาเมือง 
(Sheriff) ตางๆ ใหเกณฑอัศวินที่หัวออนพอเจรจาหวานลอมไดไปรวมประชุมมหาสภาเพื่อทรงขอ
ความเห็นในการเก็บภาษีบํารุงทองพระคลัง ซ่ึงการจัดเก็บภาษีดังกลาวไดสรางความเดือดรอนให
ประชาชนอยางมาก ในที่สุดเมื่อวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ. 1215ขณะที่พระเจาจอหนเสด็จถึงทุงรันนี่-
มีด (Runnymede) พวกขุนนางไดรองขอใหพระองคลงพระปรมาภิไธยในตราสารฉบับหนึ่งซึ่งราง
เตรียมไวแลว มิฉะนั้น แผนดินจะเกิดการปฏิวัตินองเลือด พระเจาจอหนจึงจําตองประทับตรา
แผนดินลงไวในตราสารที่ตอมาเรียกกันวามหาบัตร (Magna Carta) ซ่ึงเปนปฐมรัฐธรรมนูญ
ประชาธิปไตยของโลก โดยมีสาระสําคัญในการรับรองสิทธิบางประการของประชาชน 

จากการลงพระปรมาภิไธยในครั้งนั้น ทําใหเกิดการพัฒนาไปสูการเรียกรองเพื่อกอใหเกิด
การคุมครองสิทธิของประชาชนอีกหลายครั้งไดแก คาํขอสิทธิ (Petition of Right, 1628) เปน
กฎหมายที่ราษฎรรองขอความคุมครองจากพระเจาแผนดินอังกฤษเพิ่มเติมจากที่มีอยูแลว
ที่สําคัญคือ พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิ (Bill of Right, 1689)  เปนการขอการคุมครองสิทธิของ
ประชาชนเชนเดียวกันกับมหาบัตรและคําของสิทธิ แตสําหรับพระราชบัญญัติวาดวยสิทธินั้น ไดมี
การกลาวถึงเรื่องการจัดเก็บภาษีอยางชัดเจนถึง 2 ขอดวยกัน ดังนี้ 

1)  การที่พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจงดใชกฎหมายก็ดี หรือใชกฎหมายก็ดี โดยมิไดรับ
ความยินยอมจากรัฐสภา เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย และ 



 15 

2)  การที่พระมหากษัตริยทรงใชพระราชอํานาจเรียกเก็บเงินสําหรับคาใชจายในกิจการ
ของพระองค โดยมิไดรับความยินยอมจากรัฐสภาก็ดี เรียกเก็บเงินเกินระยะเวลาที่รัฐสภาอนุมัติก็ดี
หรือเรียกเก็บเงิน โดยวิธีอ่ืนนอกจากที่ไดรับอนุมัติ หรือจะไดรับอนุมัติจากรัฐสภาก็ดี เปนการ
กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวาดวยสิทธิขางตนพอสรุปไดวา การจัดเก็บภาษี
จะตองไดรับความยินยอมจากรัฐสภาโดยตองออกเปนกฎหมายและพระมหากษัตริยก็ไมสามารถใช
พระราชอํานาจนอกเหนือจากสิ่งที่รัฐสภาใหความยินยอมได ส่ิงเหลานี้ทําใหสิทธิของผูเสียภาษี
ไดรับความคุมครองมากขึ้น และแมในปจจุบันการศึกษาถึงระบบการจัดเก็บภาษีและการคุมครอง
สิทธิของผูเสียภาษีก็ยังมีการพัฒนาและปรับปรุงรูปแบบในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีอยูอยาง
สม่ําเสมอทั้งนี้ เพื่อใหมีการนําวิธีการและรูปแบบในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีที่ดีและ
เหมาะสมมาใชเพื่อคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีไดอยางเปนธรรมและมีประสิทธิภาพ 

ดังที่ไดกลาวมาแลววาแนวความคิดในการคุมครองผูเสียภาษีในประเทศอังกฤษไดมีการ
พัฒนามาอยางยาวนาน ส่ิงนี้เองทําใหรัฐบาลและประชาชนของประเทศอังกฤษเกิดความตระหนัก
วาแมวารัฐสภาจะมีอํานาจมากมายที่จะออกกฎหมายเพื่อจัดเก็บภาษีและการจัดเก็บภาษีนั้นจะ
เปนไปเพื่อประโยชนของประชาชนเองก็ตาม แตการที่รัฐจะทําการบังคับเพื่อจัดเก็บภาษีจาก
ประชาชนไดจะตองคํานึงสิทธิของประชาชนหรือผูเสียภาษีดวย (Williams, Morse & Salter, 1996, 
p. 96) 
 

2.  แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการกํากับดูแลเทศบาลของประเทศไทย 
 

หลักการกระจายอํานาจทางปกครองเปนการจักระเบียบการปกครองทองถ่ินที่มีอิสระใน
การปกครองตนเองโดยราษฎรในทองถ่ินนั้นๆ สวนกลางเพียงแตใชอํานาจกํากับดูแลแตมิไดเขาไป
ที่ไดเขาไปบังคับบัญชาสั่งการโดยตรง 

 

2.1  ความหมายของหลักการกระจายอํานาจ 
หลักการกระจายอํานาจปกครองเปนวิธีการหนึ่งที่องคการบริหารราชการสวนกลางมอบ

อํานาจปกครองใหองคการอื่นที่ไมใชสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง กลาวคือองคการ
บริหารราชการสวนกลางมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งเดิมองคการบริหาร
ราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการแตใหทองถิ่นรับไปปฏิบัติดวยงบประมาณและเจาหนาที่บัญชา
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ส่ังการทองถ่ินนั้นเองโดยองคการบริหารราชการสวนกลางใชอํานาจเพียงกํากับดูแลเทานั้นไมเขา
ไปบังคับ 

 

       2.1.1  ลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจ 
       1)  ความเปนอิสระ  (Autonomy) ในการตัดสินใจในดําเนินกิจการตางๆ ทาน

ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล ไดแยกลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครองไว 
3 ประการ ดังนี้คือ 

            (ก)  มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของ
ราชการบริหารสวนกลางซึ่งองคการนิติบุคคลอิสระนี้เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่มี
งบประมาณและเจาหนาที่ของตนเองและมีอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะตามที่ไดรับ
มอบหมายเชนองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 
องคการบริหารสวนตําบลและองคการของรัฐตางๆ อยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง 

            (ข)  มีการเลือกตั้งทั้งนี้ เพื่อใหราษฎรในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมการปกครอง
ทองถ่ิน โดยหากไมมีการเลือกตั้งก็จะไมมีการกระจายอํานาจปกครองอยางแทจริง การกระจาย
อํานาจปกครองใหแกทองถ่ินองคการปกครองสวนทองถ่ินยอมประกอบดวยเจาหนาที่ที่ไดรับการ
เลือกตั้งจากราษฎรในทองถ่ิน โดยเฉพาะที่ประชุมปรึกษากิจการ เชน สภาเทศบาล สภาจังหวัด 
เพื่อใหประชาชนมีสวนในการปกครองทองถ่ินถามีการเลือกตั้งทั้งองคกรที่ประชุมและองคกรที่มี
หนาที่บริหารดวยแลวนับวามีการกระจายอํานาจอยางสมบูรณ 

            ทานอาจารย ดร.อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ ใหความเห็นวาองคการซึ่งเปนอิสระ
จากรัฐบาลไมจําเปนตองมาจากการเลือกตั้งเสมอไปโดยมีความเห็นวาองคการซึ่งไดรับแตงตั้งจาก
รัฐบาลก็อาจเปนอิสระไดถาหากวารัฐบาลไมมีอํานาจถอดถอนองคการนั้นไดโดยเสรีและไมอาจ
ออกคําส่ังแกองคการนั้นได (อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ, 2523, หนา 35) 

            (ค)  มีอิสระในการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ไดเองโดยไมตองไดรับคําสั่ง หรือ
อยูใตบังคับบัญชาจากสวนกลางมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการและดําเนินงานไดดวยงบประมาณและ
เจาหนาที่ของตนไมใชเจาหนาที่จากสวนกลาง 

       2)  การกํากับดูแล องคการปกครองสวนทองถ่ินกอตั้งขึ้นโดยมีกฎหมายใหการ
รับรองขอบเขตภาระหนาที่ ดังนั้นการจัดทํากิจการตางๆ จึงถูกกําหนดไวโดยกฎหมายและเพื่อให
การดําเนินงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินใหเกิดผลจึงกําหนดใหองคการปกครองสวน
ทองถ่ินเปนนิติบุคคลเพื่อที่จะใหมีอิสระมากขึ้นทั้งในดานบุคคลากรการใชจายเงิน และการตัดสิน
ในดําเนินการเพื่อประโยชนของตนเอง แตอยางไรก็ตามการกระจายอํานาจปกครองใหแกองคการ
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ปกครองสวนทองถ่ินยังคงเปนรูปแบบหนึ่งในการจัดการปกครองในรัฐซึ่งมีความเปนอันหนึ่ง
เดียวกัน จึงจําเปนตองมีการกํากับดูแลเพื่อประโยชนของรัฐทั้งหมด 

 

       2.1.2  การกระจายอํานาจทางปกครองสามารถแยกออกเปน 2 ลักษณะคือ 
       1)  การกระจายอํานาจทางเขตแดนหรือทางพื้นที่ (Decentralization Territorial) เปน

การกระจายอํานาจทางอาณาเขต กลาวคือทองถ่ินปกครองตนเองสมาชิกขององคการปกครองสวน
ทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งเปนหลักและถูกกํากับดูแลโดยสวนกลางโดยองคการปกครองสวน
ทองถ่ินไดรับมอบหมายใหจัดทํากิจการตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดในเขตทองถ่ินจะทํา
กิจการนองเขตไมไดเวนแตกฎหมายบัญญัติยกเวนไว ทั้งนี้เพื่อสนองความตองการของประชาชน
ในทองถ่ินเองกฎหมายปกครองเรียกวาการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

       2)  การกระจายอํานาจทางบริการหรือกิจการ (Decentralization Par Service) เปน
วิธีการกระจายอาจโดยมอบหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหองคการซึ่งไมไดอยูในสังกัดของ
สวนกลางรับไปดําเนินงานดวยงบประมาณตนเองและเจาหนาที่ตนเอง เชน การไฟฟานครหลวง
การรถไฟแหงประเทศไทย องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย วิธีการกรายอํานาจแบบนี้เปนการ
มองใหองคการของรัฐบาลจัดทําบริการสาธารณะหลายๆ อยางในทางปกครองใหไปเหมือนวิธีการ
กระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้นการกระจายอํานาจทางบริการหรือกิจการ
จึงตางกับการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถ่ินขอที่ตางกันอีก คือการกระจาย
อํานาจทางบริการหรือกิจการนั้นไมถืออาณาเขตเปนขอจํากัดอํานาจหนาที่เหมือนการกระจาย
อํานาจใหองคการปกครองสวนทองถ่ินคืออาจทํากิจการไดทั่วประเทศหรือทําเฉพาะในเขตหนึ่งเขต
ใดก็ไดรูปแบบหนึ่งในการจัดการปกครองในรัฐซึ่งมีความเปนอันหนึ่งเดียวกัน 
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   lเส 
 
 

                                      สํานกันายกรัฐมนตรี                           จังหวัด                  เทศบาล  
     
                                                             อําเภอ                                                                   อบต. 
   กระทรวง                                                                      ก่ิงอําเภอ             อบจ. 

                         ทบวง            ตําบล                                                                   กทม. 
 
 กรม                                                                       หมูบาน              เมืองพัทยา 
 
  
  
  
 

หลักการกระจายอํานาจ หลักการแบงอํานาจ หลักการรวมอํานาจ 

สวนภูมิภาคสวนกลาง สวนทองถิ่น

                         การคุมบังคับบัญชา                                การกํากับดูแล 
 

ภาพที่ 1  หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
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หลักการรวมอํานาจปกครอง

หลักการแบงอํานาจปกครอง

อํานาจบังคับ

หลักการกระจายอํานาจปกครอง การปกครองสวนทองถิ่น 

การปกครองสวนภูมิภาค 

การปกครองสวนกลาง 

อํานาจกํากับดูแล

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ภาพที่ 2  ความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาค สวนกลาง กบัสวนทองถ่ิน 
 
       ความสัมพันธระหวางสวนภูมิภาค  (รวมถึงสวนกลาง) กับสวนทองถ่ินเปน

ความสัมพันธในลักษณะของการกํากับดูแลโดยหลักการสําคัญในเรื่องนี้ก็คือ ตองมีกฎหมายบัญญัติ
ใหมีอํานาจหนาที่นี้อยางชัดแจงและการใชอํานาจดังกลาวจะตองใชเทาที่จําเปนเทานั้น สําหรับ
วัตถุประสงคของการกํากับดูแลนั้น เนนหลักสําคัญอยูที่การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
องคกรทองถ่ิน ผูใชอํานาจกํากับดูแลไมมีอํานาจในการควบคุมความเหมาะสมของการกระทําของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ในกรณีที่การกระทํานั้นชอบดวยกฎหมายแลว  ซ่ึงตางจาก
ผูบังคับบัญชาที่สามารถออกคําสั่งเพื่อควบคุมความเหมาะสมของการกระทําของผูใตบังคับบัญชา
ได 

       เหตุที่ตองใชความสัมพันธในเชิงกํากับดูแลในระหวางสวนภูมิภาคกับทองถ่ินก็
เพราะเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติใหปกครองทองถ่ินตองเปนไปตามหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
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การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
                       ผูบังคับบัญชา 
  

             
 
 
 
 
 
 
  
 
  
 
 
  
 
 
   
 
  

รองอธิบดี

กรม 

กระทรวง  /  ทบวง 
รมต. 

กรมหรือสวนราชการที่
เรียกชือ่อยางอื่น 

ปลัดกระทรวง  /  ทบวง 

รอง  นรม.

นรม. 

สวนราชการที่อยูใตบังคับบัญชาของ
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

ปลัด  สร. 

รมต. นร. 
สวนราชการที่ข้ึนตรงตอ

นายกรัฐมนตร ี

สํานักนายกรัฐมนตรี

อธิบดี 

 
 
 
  

สํานัก 

สวน ฝาย

กอง 

 

ภาพที่ 3  รูปแบบการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
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การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาค 
 
 
 
 
  
  
 
  
 
   
 
 
                                                                                        กํานันตาํบล 
  
                                                                                        แพทยประจําตําบล 
   
                                                                        สารวัตรกํานนั 
 
 
                                                                                      ผูใหญบาน 
   

      รองผูใหญบาน (กําลงัจะมีการ  
ยกเลิกตําแหนงนี้เพื่อลดปริมาณเจา
หนาของรัฐ)   

  

สํานักงานอาํเภอ 

สวนราชการประจําอําเภอ 

ปลัดอําเภอ 

หัวหนาราชการประจําอําเภอ 

ตําบล 

เจาหนาท่ี 

สภาตําบล

คณะกรรมการหมูบาน 

เจาหนาท่ี 
หมูบาน 

อําเภอ นายอําเภอ 

สํานักงานจังหวัด 

สวนราชการประจําจังหวัด 

ปลัดจังหวัด 

หัวหนาราชการประจําจังหวัด 

จังหวัด ผูวาราชการจังหวัด 

 

ภาพที่ 4  การจัดระเบยีบบรหิารราชการแผนดินสวนภูมภิาค 
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การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิน่
 
 
  
 
 
 
 
 
  
 
 
   
 

 

ระบบทั่วไป 

เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบล

องคการบริหารสวนจังหวัด

สภาเทศบาล 

นายกเทศมนตรี

สภาองคการบริหาร
สวนตําบล 

นายกองคการบริหาร 
สวนตําบล

สภาองคการบริหาร
สวนจังหวัด 

นายกองคการบริหาร 
สวนจังหวัด

กรุงเทพมหานคร
(โครงสรางในระบบประธานาธิบดี) 

ปลัดเมืองพัทยา 

สภาเมืองพัทยา 

ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 

สภากรุงเทพมหานคร 

เมืองพัทยา
(โครงสรางในรูปผูจัดการนคร) 

ระบบพิเศษ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 5  การจัดระเบยีบบรหิารราชการสวนทองถ่ิน 
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       2.1.3  ขอดีและขอเสียของหลักการกระจายทางอํานาจ  
       การจัดระเบียบราชการบริหารหลักการกระจายอํานาจมีขอเสียดังนี้ 
       (1)  ทําใหมีความสนองความตองการเฉพาะพื้นที่ดีขึ้นการบริการสาธารณะบางอยาง

ที่ไมเกี่ยวสวนไดเสียของประเทศเปนสวนรวมแตเกี่ยวกับสวนไดเสียเฉพาะทองถ่ินเชนสุขาภิบาล 
การทําถนนภายในทองถ่ินถามอบใหทองถ่ินจัดทําจะเปนผลดีกวาที่สวนกลางเขาจัดทําเสียเอง
เพราะราษฎรในทองถ่ินยอมรูความตองการของตนเองดีวาตองการอะไรมากที่สุด นอกจากนี้กิจการ
ที่เกี่ยวกับความเปนอยูของประชาชนในทองถ่ินยอมไมเหมือนกันทั้งหมดไดตางที่สภาพภมูปิระเทศ
และความจําเปนของแตละทองถ่ินดังนั้นถาใหทองถ่ินจัดทําเองยอมไดสภาพที่ดีขึ้น 

       สวนการกระจายอํานาจตามบริการหรือกิจการใหแกองคการก็ยอมมีผลทําใหการ
ปฏิบัติมีผลคลองตัวและเหมาะสมไมอยูภายใตระเบียบแบบแผนที่เครงครัดจนเกินไปซึ่งจะทําให
สะดวกในการปฏิบัติกิจการนั้น 

       (2)  เปนการแบงเบาภาระขององคการบริหารราชการสวนกลางในกิจการที่เกี่ยวกับ
องคการปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะไดมากซึ่งปจจุบันสวนกลางมีหนาที่ที่ตองจัดทํามากพออยู
แลว  ทําใหไมไดทั่วถึงทุกพื้นที่พรอมๆ กัน ฉะนั้น เมื่อมีการกระจายอํานาจปกครองและมอบ
กิจการบางอยางใหองคการปกครองสวนทองถ่ินทําเองจึงสามารถแบงภาระของสวนกลางและทํา
ใหสวนกลางจัดทํางานใหญๆ ไดดียิ่งขึ้นนอกจากนี้การกระจายอํานาจปกครองทําใหกิจการลุลวง
ไปอยางรวดเร็วเพราะเจาหนาที่สวนทองถ่ินมีอํานาจวินิจฉัย และดําเนินการไดโดยไมตองรอคําส่ัง 

       (3)  การเลือกตั้งเจาหนาที่จากราษฎรในทองถ่ินนั้นเองทําใหผูไดรับเลือกตั้งมีความ
สนใจในการปกครองทองถ่ินและไดเรียนรูวิธีการปกครองดีขึ้นเพราะการกระจาย อํานาจปกครอง
นั้นเปนการมอบอํานาจใหราษฎรในทองถ่ินปกครองตนเอง เปนวิธีการที่ใหเสรีภาพในการปกครอง
แกราษฎรและทําใหราษฎรเกิดมีความรับผิดชอบในกิจการของทองถ่ินซึ่งเปนสิ่งจําเปนสําหรับ
ประเทศที่ปกครองตามระบอบประชาธิปไตยเพราะเทากับเปนการฝกราษฎรในทองถ่ินใหรูจัก
ปกครองตนเองอันจะเปนผลใหรูจักปกครองประเทศในขั้นตอไปโดยรูจักสํานึกหนาที่และความ
รับผิดชอบของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย 

       ขอเสียของหลักการกระจายอาจปกครองมีดังนี้ 
       การกระจายอํานาจมากเกินไปอาจเปนอันตรายตอเอกภาพในการปกครองประเทศได  

คือการกระจายอํานาจใหทองถ่ินมากเกินไปอาจทําลายเอกภาพและความมั่นคงไดเพราะเกิดการแขง
ดีกันระหวางทองถ่ินตางๆ และไมประสานงานกันทําใหเกิดความแตกแยกในการปกครองทองถ่ิน
จึงตองมีการควบคุมอยางใกลชิดโดยราชการบริหารสวนกลางเพื่อรักษาเอกภาพ (Unity) ในการ
ปกครองประเทศ 
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       ทําใหราษฎรในทองถ่ินเห็นประโยชนทองถ่ินของตนเองเปนสําคัญกวาประโยชน
สวนรวมของประเทศเพราะเมื่อราษฎรมีสวนในการปกครองก็มุงแตจะทําประโยชนใหแกทองถ่ิน
ของตนฝายเดียวจนลืมนึกถึงประเทศ 

       การจัดระเบียบการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจสวนเปลืองมากกวาการจัด
ระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอํานาจเพราะจะตองมีการแยกงบประมาณของทองถ่ิน
ออกเปนสวนๆ ตองมีเจาหนาที่เครื่องมือเครื่องใชโดยเฉพาะไมสามารถใชหมุนเวียนกันได
นอกจากนี้เจาหนาที่ทองถ่ินมักเพิ่มรายจายอยูเสมอและใชจายไปในกิจการที่ไมสมควรซึ่งการ
ปกครองตามวิธีการกระจายอํานาจจึงตองควบคุมทางการเงินรัดกุมกวาเพื่อแกไขขอเสียตางๆ ของ
หลักการกระจายอํานาจปกครองจึงจําเปนตองมีการควบคุมทองถ่ินเพื่อรักษาความสัมพันธระหวาง
องคการบริหารราชการสวนกลางกับองคการบริหารราชการสวนทองถ่ินไวไมวาประเทศใดที่มีการ
กระจายอํานาจปกครองยอมตองมีการควบคุมเปนเงาตามตัวเสมอ 

       การจัดระเบียบราชการบริหารของประเทศตางๆ โดยมากใชหลักการรวมอํานาจ
ปกครองและหลักการกระจายอํานาจปกครองประกอบกันเพราะหลักทั้งสองนี้อาจใชผสมกันได 
โดยนําขอดีของหลักหนึ่งมาแกขอเสียของอีกหลักหนึ่งอยางไรก็ตามการจัดระเบียบราชการบริหาร
โดยใชหลักการรวมอํานาจปกครองอยางเดียวก็สามารถทําได เชน ประเทศไทยเคยใชหลักการรวม
อํานาจปกครองอยางเดียวมากอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 แตการจัดระเบียบบริหารดวย
วิธีการกระจายอํานาจปกครองใหทองถ่ินแตอยางเดียวโดยกไมมีการรวมอํานาจไวที่สวนกลางนั้น
เปนไมได  เพราะเปนการทําลายเอกภาพของรัฐจําเปนตองใชหลักการรวมอํานาจปกครองดวยเสมอ
เพื่อใหราชการบริหารสวนกลางคอยควบคุม และประสานงานระหวางทองถ่ินและคอยรักษา
ประโยชนสวนรวมของประเทศการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินเปนการผอนคลายอํานาจ
ในทางปกครองไมใหรวมอยูที่รัฐฝายเดียว  การกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินความสัมพันธ
กับการจัดระเบียบทางการเมืองของประเทศอยางมากและมักจะเปลี่ยนแปลงไปตามระบอบการ
ปกครองประเทศ  เชน  ประเทศไทยเมื่อเปล่ียนแปลงการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ประชาธิปไตยเมื่อ พ.ศ.2475 ใน พ.ศ.2476 ไดมีกฎหมายการจัดระเบียบราชการบริหารใหม โดยมี
การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินดวยการรวมอํานาจปกครองเขาไวที่สวนกลางเปนวิธีการปกครอง
ที่มีประสิทธิภาพ เสมอภาค และประหยัดกวาการกระจายอํานาจแตในการปกครองประเทศนั้น
ประชาชนไมตองการเพียงระเบียบการปกครองที่ดีอยางเดียวเทานั้นแตยังตองการเสรีภาพในทาง
การเมืองดวย และการใหเสรีภาพนี้มักจะมีมากขึ้นตอเมื่อมีการกระจายอํานาจปกครองใหราษฎรมี
ความเปนอิสระในการปกครองตนเองในทองถ่ินตางๆ 
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       แนวคิดของ ดร.ธเนศวร  เจริญเมือง การกระจายอํานาจ หมายถึง การโอนอํานาจดาน
นิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ จากหนวยงานระดับสูงไปยังหนวยงานระดับลาง ในกรณีนี้
หนวยงานระดับสูงจะมีหนาที่เพียงกํากับดูแลใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายเทานั้นซึ่งกรณี
การกระจายอํานาจจะมีความแตกตางกับการแบงอํานาจ ที่หมายถึงการแบงอํานาจจากหนวยงาน
ระดับสูงไปยังเจาหนาที่หรือหนวยงานระดับลางซึ่งเปนตัวแทนของระดับสูงไดรับแตงตั้งจาก
ระดับสูงไปปฏิบัติงานแทนและหนวยงานระดับสูงยังคงมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชาอยูการ
กระจายอํานาจ สามารถกระทําไดทั้งการกระจายอํานาจทางบริการ (ทางเศรษฐกิจ) และการกระจาย
อํานาจทางการปกครองซึ่งในกรณีนี้หนวยงานที่ไดรับการกระจายอํานาจ (ทองถ่ิน) จะมีความเปน
อิสระในทางการเมืองกลาวคือผูบริหารทองถ่ินไดมาจากการเลือกตั้งและการกํากับดูแลของรัฐบาล
ในกรณีนี้มักจะเปนไปในลักษณะที่ใหความเปนอิสระอยางจํากัดและมีลักษณะกึ่งบังคับบัญชาทั้งนี้
เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ไดรับการกระจายอํานาจดําเนินกิจการไปตามแนวทางที่
กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ไวอยางเครงครัด (ธเนศวร  เจริญเมือง, 2540, หนา66) 

       แนวคิดของ สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน ลักษณะที่สําคัญของการกระจายอํานาจการ
กระจายอํานาจทางการปกครอง ไดแก (สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน, 2532, หนา 82) 

       องคกรปกครองที่ไดรับการกระจายอํานาจจะมีฐานะเปนนิติบุคคลงบประมาณของ
ตัวเองมีทรัพยสินของตัวเองมีอํานาจอิสระในการบริหารงานสามารถกําหนดนโยบาย และดําเนิน 
กิจการบริการสาธารณะตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว ตลอดจนการแกไข ปญหาตางๆ ในทองถ่ิน
ของตนเองไดตามที่กฎหมายกําหนดไวผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ไดรับการกระจาย
อํานาจ มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ 

       ดร.ชูวงศ  ฉายะบุตร อดีตอธิบดีกรมการปกครองใหความหมายไววาหลักการ
กระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินเปนวิธีที่รัฐมอบอํานาจการปกครองบางสวนใหแกองคกรอื่น
ที่ไมไดเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการสวนกลางไปจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง
โดยมีอิสระตามสมควร (ชูวงศ  ฉายะบุตร, 2539, หนา 9) 

       การกระจายอํานาจทางอาณาเขต (Decentralization by Territory) หมายถึง การมอบ
อํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตแตละทองถ่ินและทองถ่ินมีอิสระบาง
ประการในการปกครองตนเองการกระจายอํานาจตามกิจการ (Decentralization by Function) 
หมายถึง การมอบอํานาจใหองคการสาธารณะจัดทํากิจการบางประเภทเพื่อใหมีความเปนอิสระใน
การดําเนินการใหสมแกเทคนิคของงานนั้น 

       ทานอาจารย ปรีดี  พนมยงค ไดกลาวถึงสาระสําคัญของแนวทางการกระจายอํานาจ
ไววา “แมจะเปนการปกครองทองถิ่นซึ่งใหเสรีภาพแกทองถ่ินนั้นโดยมากที่สุดก็ดี แตรัฐบาลก็ยังคง



 26 

จําเปนตองควบคุมดูแลเทศบาลนั้นๆแตวาจะตัดอิสรภาพใหไปอยูในอํานาจและหนาที่ของเทศบาล
หรือของทองถ่ินโดยไมมีการควบคุมดูแลก็เทากับแยกประเทศสยามออกเปนสวนเล็กสวนนอย” 
(สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2539, หนา 41) 

       ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล ไดบรรยายไวในคําบรรยายกฎหมาย ปกครอง 
(ประยูร  กาญจนดุล, 2523, หนา 130) เกี่ยวกับความเปนอิสระของทองถ่ินไววา คือการที่ทองถ่ิน
สามารถดําเนินการที่ไดรับมอบหมายไดเองโดยไมตองรับคําสั่งการและดําเนินกิจการไดดวย
งบประมาณและดวยเจาหนาที่ของตนเองถาองคกรใดไมเปนอิสระเชนนี้หรือมีแตเพียงหนาที่เสนอ
ขอเสนอแนะหรือใหคําปรึกษาแกราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวน ภูมิภาคเทานั้น
ก็ไมถือวาเปนการกระจายอํานาจอยางแทจริง 

 

2.2  แนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกับการกํากับดูแล 
คําวา “การกํากับดูแล” เปนคําที่มีความหมายเฉพาะโดยเริ่มใชในประเทศฝรั่งเศสซึ่งเปน

คําคําเดียวกับ “การกํากับดูแล” ที่กลาวถึงโดยทั่วไปในกฎหมายแพง ซ่ึงอธิบายถึงการที่ผูอนุบาล
จัดการทรัพยสินของผูไรความสามารถ ผูเยาว เปนตน คําคํานี้ปรากฏในกฎหมายมหาชนเปน
เวลานานจนไมสามารถชี้ชัดไดวากฎหมายมหาชนฝรั่งเศสไดนําคําของกฎหมายแพงคํานี้มาใช
ตั้งแตเมื่อใด 

อยางไรก็ตาม เมื่อกลาวถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองทองถ่ินในแงที่รัฐ
มีอํานาจควบคุมทองถ่ินแลวเราอาจสรุปไดวามีระบบการควบคุมทองถ่ินอยู 3 ระบบดวยกัน มิใชมี
เพียงระบบกํากับดูแลเทานั้นระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑใหทองถ่ินปฏิบัติ โดยไมมี
เจาหนาที่ของรัฐควบคุมทองถ่ินโดยตรง 

ระบบนี้เปนระบบที่ใชมากในประเทศรัฐเดี่ยวที่ไมมีราชการสวนภูมิภาคหรือประเทศที่
เปนสหพันธรัฐ เชน ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา โดยรัฐจะตรากฎหมายหรือออกกฎเกณฑให
ทองถ่ินปฏิบัติในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาวขางตนแลวมี
ผลกระทบตอประชาชน ประชาชนก็จะเปนผูดําเนินการฟองรององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอ
ศาลยุติธรรม ระบบการควบคุมแบบนี้จึงวางน้ําหนักอยูที่ประชาชนเปนสําคัญ ซ่ึงจะประสบ
ความสําเร็จไดก็ตอเมื่อประชาชนมีความตื่นตัวในทางการเมืองและการปกครอง 

ระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑใหทองถ่ินปฏิบัติ โดยมีเจาหนาที่ของรัฐทําหนาที่
ควบคุมทองถ่ินรวมกับศาลปกครองระบบนี้เปนระบบที่ประเทศฝรั่งเศสใชเมื่อหลังป ค.ศ.1982 โดย
เปนระบบที่เจาหนาที่ของรัฐโดยเฉพาะในระบบราชการสวนภูมิภาค (ผูวาราชการจังหวัดหรือ
นายอําเภอ) จะทําหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ
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องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกรณีที่ตรวจพบความไมชอบดวยกฎหมาย ผูวาราชการจังหวัดหรือ
นายอําเภอไมมีอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองดังกลาวดวยตัวเอง แต
จะตองสงเรื่องไปยังศาลปกครองเพื่อใหศาลปกครองมีคําพิพากษา 

ระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑใหทองถ่ินปฏิบัติ โดยมีเจาหนาที่ของรัฐทําหนาที่
ควบคุมทองถ่ินอยางใกลชิด 

ระบบนี้เปนระบบที่เราเรียกวา “การกํากับดูแล” นั่นเอง โดยเจาหนาที่ของรัฐอาจจะเปน
รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอจะมีอํานาจอนุมัติหรืออนุญาตใหทองถ่ินกระทําการ
หรือไมกระทําการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง รวมตลอดถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครอง
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย ระบบการกํากับดูแลนี้จึงวางน้ําหนักการควบคุมอยูที่ราชการ
สวนกลางและราชการสวนภูมิภาคเปนผูควบคุมทองดถิ่นโดยตรง ไมใชประชาชนเหมือนอยาง
ระบบแรกแตประการใด  

เพื่อทําความเขาใจขอความคิดของ “การกํากับดูแลทางปกครอง” ซ่ึงเปนพื้นฐานสําคัญ
ของการศึกษาเรื่อง การกระจายอํานาจ จึงขอแยกการพิจารณาออกเปน 4 สวนดวยกันสวนแรกจะได
กลาวถึงความหมายของการกํากับดูแล สวนที่ 2 สถานะของการกํากับดูแล สวนที่ 3 การแบงแยก
ระบบวาอํานาจกํากับดูแลกับอํานาจบังคับบัญชา และสวนที่ 4 วิธีการในการกํากับดูแล 

 

     2.2.1  ความหมายของการกํากับดูแล 
     การศึกษาความหมายของการกํากับดูแลจะเนนหนักการศึกษาที่นิยามและ

องคประกอบของคํานี้เนื่องจากมีผูใหนิยามคําวา “การกํากับดูแล” อยูมากมาย เราจึงจําเปนตอง
ศึกษาคํานิยามเหลานี้เพื่อที่จะหาคํานิยามที่ดีที่สุดในการนํามาอธิบายเรื่องการกํากับดูแล 

     เอินสท ฟอรสโทรฟ (Emst Forsthoff) กลาววา การกํากับดูแล คือ อํานาจของรัฐมนตรี
ตามพระราชบัญญัติที่จะตรวจสอบดูแลอยางเปนพิเศษ (Une Surveillance Particuliere) มากกวาการ
ตรวจสอบองคกรเอกชนธรรมดาเหนือองคการกระจายอํานาจ (Mittebare Staatsvetwaltung) 

     จีนท  ริเวโร (Jean  Rivero) กลาววา “การกํากับดูแล” (Le Controle de Tutelle) คือการ
ควบคุมของรัฐเหนือองคการกระจายอํานาจภายใตเงื่อนไขที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติ 

     สวนศาสตราจารย ฟรานซิส พอล บีนอยท (Francis-Paul Benoit) ซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญ
กฎหมายเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินประจํามหาวิทยาลัยปารีส II ใหนิยามที่คลายคลึงวา 
ตัวบทกฎหมายทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการควบคุมที่รัดกุม (Constant) และสําคัญ (Important) ของ
อํานาจสวนกลางเหนือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นเรียกวา การกํากับดูแล
ทางปกครอง (Tutelle Administrative) 
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     นักกฎหมายที่สําคัญอีกทานหนึ่งคือ มารีล วัลไลน (Mareel Waline) ใหคํานิยาม
คอนขางกวางวาการกํากับดูแลคือ “การควบคุมทั้งหมดที่มีตอองคการกระจายอํานาจและในกรณี
ยกเวนยังรวมถึงการกํากับเหนือบุคคลตามกฎหมายแพงดวย” 

     จากนิยามดังกลาวขางตนทั้งหมด เราจะเห็นไดวาบางนิยามคอนขางจํากัดแคบ เชน นิ-
ยามาของศาสตราจารย ฟรานซิส พอล บีนอยท ที่จํากัดเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Les 
Collectiviteslocales) เทานั้นโดยไมรวมองคการมหาชน (Les etablisscments publics/Offentiche 
Anstalt) นิยามบางนิยามก็กวางเกินไป เชน นิยามของศาสตราจารย มารีล วัลไลน ที่มิไดกลาววา
เปนการควบคุมขององคกรชนิดใดและในขณะเดียวกันก็ครอบคลุมไปถึงการกํากับเหนือบุคคลตาม
กฎหมายแพงดวยสวนคําวา “การตรวจสอบดูแลอยางเปนพิเศษ” ของศาสตราจารย เอินสท ฟอรส-
โทรฟ ก็ดูเหมือนวาจะเปนคําที่ความหมายไมชัดเจนนัก 

     สําหรับผูเขียนแลว นิยามที่นาจะอธิบายการกํากับดูแลไดดีที่สุดนาจะเปนนิยามของ
ทาน โรแลนด มาสปทอล (Roland Maspeitol) และทาน เพียร ลาโรช (Pierre Laroque) ที่ใหคํา
นิยามไววา “การกํากับดูแลก็คืออํานาจควบคุมที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติขององคการ
ปกครองที่สูงกวาเหนือบุคคลและเหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ โดยมีเปาหมายอยูที่
การปกปองผลประโยชนทั่วไป 

 

     2.2.2  องคประกอบของการกํากับดูแล 
     เราสามารถแยกองคประกอบทางกฎหมายของการกํากับดูแลไดเปน 5 ประการ

ดังตอไปนี้  
     1.  การกํากับเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง 
     คําวา “อํานาจควบคุม” (Pouvoir de Controle) หรือ “การควบคุม” (Controle) มี

ความหมายได 2 นัย นัยแรกคือ ความหมายอยางแคบ การกํากับตามความหมายนี้หมายถึงการ
ตรวจสอบวานิติกรรมอยางใดอยางหนึ่งนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น ไมรวมถึงการ
ตรวจสอบในกรณีอ่ืนๆ ดวยตัวอยางเชน อํานาจบังคับบัญชาเทานั้น  การกระทําอื่นๆ ของ
ผูใตบังคับบัญชา เชน การเคลื่อนไหวตางๆ ไมถือวาอยูใตอํานาจควบคุมของผูบังคับบัญชา 

     สวนความหมายอยางกวาง  หมายถึง  การควบคุมการกระทําทุกอยาง  (Toute 
Manifestation de Pactivite) ไมวาการกระทํานั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม หรือเปนการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการะกระทําใดๆ นอกเหนือจากนิติกรรม (Acte Juridique) 
ตามความหมายนี้การควบคุมจึงมิไดจํากัดอยูแตเฉพาะการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตยัง
รวมถึง การควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจ (Controle d’ Opportunite) ดวยการกํากับดูแล
เปนการควบคุมชนิดหนึ่งที่อยูกึ่งกลางระหวางการควบคุมในความหมายอยางกวางและอยางแคบ 
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ทั้งนี้เพราะในรัฐใดรัฐหนึ่ง ผานนิติบัญญัติอาจระบุใหมีการกํากับดูแลทั้งหมด (ตามความหมาย
อยางกวาง) หรือกํากับดูแลบางสวนตามความหมายอยางแคบ การกํากับดูแลอาจจะเปนการควบคุม
เพียงตัวบุคคล แตไมควบคุมองคกรหรือกํากับดูแลทั้ง 2 อยางควบคูกันไปดวยก็ไดเชนกัน กลาว
โดยสรุปแลวการกํากับดูแลและการควบคุมถือวามีจุดรวมกันทั้งในทางเนื้อหาและเปาหมาย นั่นคือ
การตรวจสอบการกระทําของอีกองคกรหนึ่ง สวนวิธีการกํากับดูแลนั้นยอมผันแปรไปมากนอยตาม
ความเหมาะสมภายใตเงื่อนไขที่พระราชบัญญัติกําหนดไว ซ่ึงอาจจะสอดคลองกับการควบคุมก็ได 

     ในแงของคําที่ใช เราก็มักจะใชคําวา “ควบคุม” คูกับคําวา “กํากับ” เสมอ เพื่ออธิบาย
ใหเห็นวาการกํากับดูแลเปนการควบคุมประเภทหนึ่ง 

     2.  อํานาจที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติ 
     ขอบเขตสําคัญของการกํากับดูแลก็คือจะตองไมแทรกแซงองคการกระจายอํานาจจน

องคการนั้นขาดอิสระไป การมีขอบเขตจํากัดเชนวานี้นี่เองทําใหอํานาจกํากับดูแล (Pouvoir de 
Tutelle) ตางกับอํานาจบังคับบัญชา (Pouvoir Hierarchique) ทั้งนี้เนื่องจากการแบงแยกระหวาง
อํานาจในการควบคุมหรืออํานาจกํากับดูแลกําอํานาจบังคับบัญชา (Pouvoir Hierarchique) แมวาการ
แบงแยกระหวางอํานาจกํากับดุและกับอํานาจบังคับบัญชาจะเปนสิ่งที่ลําบากแตก็เปนสิ่งสําคัญ 
เพราะทําใหเราเขาใจระบบกรกระจายอํานาจ เมื่อเปรียบเทียบกับระบบการแบงอํานาจใหกับสวน
ภูมิภาค 

     อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจที่ผูบังคับบัญชาใชกับผูใตบังคับบัญชา เชน รัฐมนตรี
อํานาจบังคับบัญชาเหนือขาราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน อํานาจบังคับบัญชาจึงเปนอํานาจที่
ไมมีเงื่อนไข อยางไรก็ตาม อํานาจนี้จะตองไมบังคับหรือกอใหเกิดความไมชอบดวยกฎหมายขึ้น
ผูบังคับบัญชาที่สูงกวามีสิทธิที่จะสั่งใหผูใตบังคับบัญชากระทําการในสิ่งที่ขาเห็นควรและมีอํานาจ
เปลี่ยนแปลงแกไข หรือยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ เวนแตจะมีกฎหมายระเบียบ
ขอบังคับ (Texte) บัญญัติไวเปนอยางอื่น 

     อํานาจกํากับดูแล นั้นตางกับอํานาจบังคับบัญชาเปนอยางมาก อํานาจนี้ไมไดกอใหเกดิ
ความสัมพันธในลักษณะผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา แตความสัมพันธที่เกิดขึ้นเปนไปใน
ลักษณะผูควบคุม (Controleur) และผูถูกควบคุม 

     ดังนั้นอํานาจกํากับดูแลจึงเปนอํานาจที่มีเงื่อนไข (Un Potivoir Conditionne’) อํานาจนี้
จะมีไดก็แตในกรณีและในรูปแบบที่พระราชบัญญัติกําหนดไวเทานั้น 

     อํานาจกํากับดูแลจึงเปนอํานาจที่ไมสามารถออคําส่ังได  กลาวโดยสรุปบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนที่อยูภายใตการกํากับดูแลนั้นจะตองรับผิดชอบตอผลประโยชนของตนเอง ซ่ึง
ผลประโยชนเหลานี้มีขึ้นไดก็เพราะมีพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรองระบุไว เจาหนาที่ผูมี
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อํานาจกํากับดูแลเพียงแคควบคุมวามีการปฏิบัติตามกฎหมายเหลานี้หรือไมเทานั้น แตวาไมมีอํานาจ
ออกคําส่ังเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด 

     เจาหนาที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลตามพระราชบัญญัติมีอํานาจที่จะยกเลิกหรือส่ังให
ยกเลิกการกระทําขององคการที่อยูภายใตการกํากับและแมแตจะมีคําส่ังแทน (Substiuer) องคกรที่
อยูภายใตการกํากับก็ตามอยางไรก็ตาม อํานาจเหลานี้จะมีไดก็แตภายใตเงื่อนไขที่กําหนดขึ้นโดย
พระราชบัญญัติ อํานาจกํากับดูแลจึงมิใชอํานาจทั่วไปอยางที่ปรากฏในอํานาจบังคับบัญชา 

     กลาวโดยสรุป อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจของนิติบุคคลเพียงนิติบุคคลเดียว ซ่ึง
กอใหเกิดความสัมพันธระหวางรัฐกับบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่น รัฐอยูในฐานะของผูรักษา
ประโยชนมหาชน (I’interet General) ในความหมายอยางกวางขวางที่สุดซ่ึงก็คือผูทําหนาที่กํากับ
ดูแลนั่นเอง สวนบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอื่นนั้นมีผลประโยชนโดยแทของตน (I’interets 
Propres) และอยูในฐานะของผูถูกกํากับดูแล 

 
ตารางที่ 1  ความแตกตางระหวางอํานาจบงัคับบัญชากับอํานาจกํากับดแูล 
 

ขอพิจารณา อํานาจบังคับบัญชา อํานาจกํากับดแูล 
1. พิจารณาจํานวนองคกร เปนนิติสัมพันธภายในองคกร

เดียวหรือนิติบคุคลเดียว 
เปนนิติสัมพันธระหวางองคกร 
หรือระหวางนติิบุคคลสองนิติ
บุคคล 

2. พิจารณาจากลักษณะของ      
    การกระทํา 

โดยทั่วไปเปนคําส่ังภายในของ
ฝายบริหารไมใชคําส่ังทาง
ปกครอง 

เปนคําส่ังทางปกครอง 

3. พิจารณาจากขอบเขตของ 
    อํานาจ 

อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจ
กวางขวาง ผูบังคับบัญชา
สามารถควบคุมไดทั้งความชอบ
ดวยกฎหมายและความ
เหมาะสมของการตัดสินใจของ
ผูใตบังคับบัญชา 

อํานาจกํากับดแูลเปนอํานาจที่มี
อยางจํากดัเฉพาะการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายเทานัน้ 

4. พิจารณาจากการกอตั้งของ 
    อํานาจ 

ไมจําเปนตองมีกฎหมายบัญญัติ
โดยชัดแจง 

การกํากับดแูลจะมีไดก็แตโดย
กฎหมายและเทาที่กฎหมาย
กําหนดเทานัน้ 
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     2.2.3  วิธีการในการกํากับดูแล 
     เราสามารถแยกพิจารณาได 2 กรณดีวยกนั 
     1.  การกําหนดดแูลโดยตรง 
     การกํากับดแูลตัวบุคคลหรือองคกร  ไดแก 
          1)  การกํากับดแูลตัวบุคคล 
          วิธีการกํากับดูแลที่สําคัญก็คือ การที่สวนกลางมีอํานาจแตงตั้งตัวบุคคลหรือองคกร

หรือถอดถอนบุคคลขององคกรที่ถูกควบคุมได เปนตน 
          การใชอํานาจลงโทษทางวินัย (Un Pouvoir Disciplinaire) เหนือบุคคลของผูมีอํานาจ

กํากับดูแลถือวาเปนวิธีการกํากับดูแลอีกชนิดหนึ่ง เชน ผูวาราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีมีอํานาจสั่ง
พักราชการ (Suspendu) นายกเทศมนตรีไดอยางไรก็ตามอํานาจลงโทษทางวินัยในกรณีของการ
กํากับดูแลเปนเรื่องที่แตกตางจากอํานาจลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาระดับสูงกวาเหนือ
ผูใตบังคับบัญชาทั้งนี้ก็เพราะวาในสายงานของการบังคับบัญชานั้นการไมปฏิบัติตามคําส่ังของ
ผูบังคับบัญชานั้นโดยหลักแลวถือวามีความผิดจะตองไดรับโทษทางวินัยในทางตรงกันขามองคการ
ที่ถูกกํากับดูแลนั้นไมจําเปนตองเชื่อฟงคําสั่งของใครอํานาจลงโทษทางวินัยในกรณีนี้ไมสามารถ
ลงโทษใครไดอยางไมมีขอบเขตนายกเทศมนตรีคนหนึ่งอาจถูกสั่งพักราชการหรือใหออกไดก็
เพราะเขากระทําการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือละเลยไมปฏิบัติงานของเทศบาลแตเขาจะไมถูกสั่ง
พักหรือใหออกเพราะปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐมนตรี 

          2)  การกํากับดูแลองคกร 
          วิธีการกํากับดูแลที่สําคัญคือ การที่สวนกลางมีอํานาจในการยุบสภาทองถ่ินเพื่อให

ราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินใหมไดในบางกรณีกฎหมายอาจไมกําหนดเงื่อนไขในการยุบ
สภาทองถ่ินไวเลยแตบางกรณีกฎหมายก็กําหนดเงื่อนไขไวอยางชัดแจง ปญหาที่นาพิจารณาสําหรับ
นักกฎหมายคงมีอยูวา กรณีที่กฎหมายไมกําหนดเงื่อนไขการยุบสภาไวเลย องคการที่มีอํานาจกํากับ
ดูแลสมารถยุบสภาไดทุกกรณีหรือไมเชนกรณีที่สภาทองถ่ินไมเห็นดวยกับผูวาราชการจังหวัดใน
เร่ืองใดเรื่องหนึ่ง ผูวาราชการจังหวัดจะยุบสภาทองถ่ินเลยไดหรือไม ผูเขียนเห็นวา เมื่อพิจารณาวา
การกํากับดูแลเปนขอยกเวนของหลักการกระจายอํานาจ การตีความในลักษณะของการขยายอํานาจ
กํากับดูแลจึงไมควรกระทํา แตการยุบสภาทองถ่ินจะกระทําไดใน 2 กรณีเทานั้น คือกรณีที่เกิดความ
ขัดแยงระหวางสภากับผูบริหารทองถ่ินและกรณีที่การดําเนินงานของทองถ่ินเปนไปในทางที่ไม
ถูกตองนั่นเอง 

          นอกจาก 2 กรณีขางตน ในกรณีที่เกี่ยวกับการใหความเห็นชอบงบประมาณทองถ่ิน
นั้นจะมีลักษณะเปนการผสมผสานระหวางการกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลและการกํากับเหนือการ
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กระทําความจริงแลวการใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบงบประมาณของทองถ่ินนั้นก็คือการ
กํากับการกระทําอยางหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั่นเอง แตเมื่อกฎหมายนําเรื่องนี้มา
สัมพันธกับการออกจากตําแหนงของฝายบริหารหรือสภาทองถ่ินแลวการใหความเห็นชอบ (หรือ
ไมใหความเห็นชอบ) งบประมาณทองถ่ินจึงกลายมาเปน “การกํากับดูแลกึ่งตัวบุคคลกึ่งการกระทํา” 

          3)  การกํากับดูแลเหนือการกระทํา 
          เจาหนาที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลจะควบคุมการกระทํา ขององคการกระจายอํานาจ

เพื่อตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้นและในขณะเดียวกันก็ตรวจสอบถึง
ดุลพินิจดวยซ่ึงในกรณีหลังนั้นจะตองอยูภายใตเงื่อนไขบางประการวิธีการก็คือผูกํากับดูแลมีอํานาจ
ส่ังยกเลิก (Pannulation) นิติกรรมที่ไมชอบดวยกฎหมายไดดวยตนเองเลยทีเดียว นอกจากนั้น ถาเรา
พิจารณาจากการใหความเห็นชอบ (Approbation) เราจะพบวาเปนการกํากับดูแลมากยิ่งขึ้น เชน การ
กระทําขององคการกระจายอํานาจที่สําคัญบางอยางกอนที่จะประกาศใชไดจะตองไดรับความ
เห็นชอบจากผูกํากับดูแลเสียกอน 

          การกํากับดูแลในรูปแบบ “การใหความเห็นชอบ” จึงมีความสําคัญมาก ในบาง
กรณีกฎหมายอาจจะเพียงกําหนดวาการเงียบถือวาเปนการใหความเห็นชอบ เพียงแตระยะเวลาที่
ระบุไวนับตั้งแตองคการกระจายอํานาจสงเรื่องมาใหองคการกํากับดูแลผานไป โดยไมมีการแสดง
ความเห็นชอบก็ถือวามีการใหความเห็นชอบแลว อํานาจนี้จึงเทียบไดกับการใชสิทธิคัดคาน (Droit 
de Veto) ในทางตรงกันขามพระราชบัญญัติอาจจะบัญญัติใหมีการใหความเห็นชอบอยางแจงชัด 
การกระทําขององคการที่ถูกกํากับดูแล 

          แตในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหการกระทําใดๆ จะตองไดรับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีจํานวนหลายคนการปฏิเสธของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งถือวาเปนการปฏิเสธการใหความ
เห็นชอบแลวการกํากับดูแลมากที่สุดก็คือการที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลทําคําส่ังแทน (Substitution 
d’Office) องคการที่ถูกควบคุม แตการควบคุมชนิดนี้ควรมีขอบเขตจํากัดอยางมาก มิฉะนั้นแลวการ
กระจายอํานาจก็จะไมสามารถเปนไปได 

     2.  การกํากับดูแลโดยออม 
     การใชเงินอุดหนุนเปนมาตรการในการกํากับดูแลทุกปสวนกลางจะจัดสรรเงิน

อุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสามารถแยกไดเปน 2 กรณีดวยกัน คือ เงินอุดหนุน
ทั่วไปกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  เงินอุดหนุนทั่วไปนั้น เมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับแลวจะ
นําไปใชในดานใดๆ ก็ได โดยไมอยูภายใตการควบคุมของสวนกลาง สวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น
จะเปนเงินอุดหนุนที่ระบุกิจการโดยตรงที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะนําไปใชไดเงินอุดหนุน
สวนนี้จะถูกควบคุมอยางใกลชิดทุกขั้นตอนจากสวนกลางตามระเบียบที่รัฐบาลกําหนดแมในทาง
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ทฤษฎีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระที่จะขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมก็ไดซ่ึงก็
หมายความวาถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินก็ไมตองอยูภายใตการควบคุมจากสวนกลาง แตถาขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ก็ตองอยู
ภายใตการควบคุมในทางปฏิบัติ เราพบวาไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดที่ไมขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกินนี้เงินอุดหนุนจึงเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมประเภทหนึ่ง ซ่ึงจํากัด
เสรีภาพในทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนอยางมาก 

     การใชสัญญามาตรฐาน (Faete Type) เปนมาตรการในการกํากับดูแลสัญญามาตรฐานก็
คือ “สัญญาที่บุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชน หรือทางกฎหมายแพงบุคคลหนึ่งกระทํา
ขึ้น โดยแบบของสัญญานั้นถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่สาม” การที่แบบของสัญญานี้ถูกกําหนดขึ้น
โดยบุคคลที่สามแลวจึงเทากับวาบุคคลที่ทําสัญญานั้นๆ ถูกจํากัดอํานาจและการริเร่ิมสรางสรรคใน
การกําหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง 

     การใชสัญญามาตรฐานเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมนั้นมีการใชอยาง
แพรหลายในระบบกฎหมายของเราในสวนที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้นเราก็พบตัวอยางนี้
มากมาย เชน การจัดทําสัญญาตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วาดวยพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินกําหนดวาจะตองทําตามแบบที่อยูในสวนที่
แนบทายระเบียบนี้การเปลี่ยนแปลงแบบของสัญญานั้นจะกระทําไดก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากอัยการจังหวัดหรือสํานักงานอัยการสูงสุดเทานั้น 

          2.1)  การตรากฎหมายลําดับรองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
          อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองเปนอํานาจที่องคกรฝายปกครองไดรับมาจาก

องคกรนิติบัญญัติดวยประสงคใหองคกรฝายปกครองอํานาจออกกฎเกณฑ ขอบังคับตางๆ เพื่อ
กําหนดขั้นตอน วิธีการปฏิบัติในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง ภายในกรอบของกฎหมายที่
องคกรนิติบัญญัติตราขึ้นซ่ึงนอกจากจะเปนการแบงเบาภาระหนาที่ในการตรากฎหมายขององคกร
นิติบัญญัติแลวการมอบอํานาจนี้ใหองคกรฝายปกครองจะทําใหกฎหมายที่ตราขึ้นสอดคลองกับ
สถานการณและขอเท็จจริงเนื่องจากองคกรฝายปกครองเปนองคกรที่ปฏิบัติหนาที่โดยตรงยอม
ทราบปญหาที่เกิดจากวิธีการในการดําเนินงานเปนอยางดี การตรากฎหมายลําดับรองขององคกร
ฝายปกครองจะทําใหกฎหมายมีความยืดหยุนและเหมาะสมกับการปฏิบัติงานมากยิ่งขึ้น 

          2.2)  ความหมายของกฎหมายลําดับรอง 
          อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่งเพื่อกําหนด

รายละเอียดในการบังคับการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของพระราชบัญญัติหรือพระ-
ราชกําหนดฉบับที่เปนแมบทและมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติและพระราชกําหนดการตรา-
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กฎหมายลําดับรองจึงตองอยูภายใตกรอบของพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดที่เปนกฎหมาย
แมบท 

          กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑที่องคกรฝายปกครองตราขึ้นเพื่อใชบังคับ โดย
ไดรับการมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่งในการตรากฎหมาย
ลําดับรองจึงตองอางอิงบทมาตราของกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวดวยซ่ึงมีนัยวาแหลงที่มาของ
กฎหมายลําดับรองคือ กฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น 

          (1)  กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑที่กําหนดราบละเอียดในการบังคับการให
เปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบทโดยกฎหมายแมบทจะวางหลักการกวางๆ
แลวมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองซึ่งมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติออก
กฎเกณฑขอบังคับที่เปนราบละเอียดที่จําเปนตอการปฏิบัติการ เพื่อใหกฎหมายสอดคลองกับ
สถานการณและขอเท็จจริงในสังคม 

          (2)  กฎหมายลําดับรองมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติจึงขัดกับพระราชบัญญัติ
ไมไดการตราตองกระทําตามกระบวนการที่กฎหมายแมบทไดกําหนดไวซ่ึงจะมีกระบวนการที่
แตกตางไปจากกระบวนการทางนิติบัญญัติโดยท่ัวไปกฎหมายแมบทที่มอบอํานาจใหองคกรฝาย
ปกครองตรากฎหมายลําดับรองจะกําหนดองคกรผูมีอํานาจในการตราและกําหนดรูปแบบของ
กฎหมายลําดับรองควบคูกันไป 

          (3)  เนื่องจากกฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑที่มีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติ 
กฎหมายลําดับรองจึงไมอาจมีบทบัญญัติที่ เปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเชน
บทบัญญัติที่กําหนดโทษทางอาญา เปนตน 

          2.3)  กฎหมายลําดับรองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
          กฎหมายลําดับรองที่ตราขึ้นโดยองคกรฝายปกครองนั้น มีช่ือเรียกและกระบวนการ

ตราที่แตกตางกันตามองคกรที่ตราขึ้นในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เมื่อไดรับมอบ
อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองเชนกันการมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยอมหมายความวาทองถ่ินมีอิสระในการปกครอง หรือดําเนินกิจการตางๆ 
ดวยตนเอง ซ่ึงกฎหมายลําดับรองที่ตราโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีสถานะเปนกฎ 

          2.4)  อํานาจในการออกกฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
          การออกกฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเครื่องมือในการจัดทํากิจกรรม

บริการสาธารณะโดยเปนการกําหนดกฎเกณฑที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปเชน การกําหนดอัตราภาษี 
ซ่ึงโดยหลักอํานาจในการออกกฎจะมาจากกฎหมายที่จัดตั้งทองถ่ินนั้นๆ ขึ้นมาซึ่งมักเปนการออก
กฎเพื่อใชในการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ทั่วๆ ไปของทองถ่ิน บางกรณีอํานาจในการออกกฎ
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อาจมาจากกฎหมายเฉพาะก็ไดซ่ึงจะเปนการออกกฎเพื่อใชในการดําเนินการในกรณีเฉพาะเรื่อง
กฎหมายเฉพาะนั้นไดใหอํานาจกับทองถ่ินและเนื่องจากกฎเปนกฎหมายลําดับรองรูปแบบหนึ่ง การ
ออกกฎจึงตองเปนไปตามวิธีการที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท ซ่ึงก็ไดแก กฎหมายจัดตั้งทองถ่ิน
นั้นๆ หรือกฎหมายเฉพาะที่จะกําหนดผูมีอํานาจในการออกและกระบวนการในการออกเอาไว 

          2.5)  เงื่อนไขในการออกกฎ 
          องคกรที่มีอํานาจในการออกกฎ คือ สภาทองถ่ิน แตในทางปฏิบัติแลวกฎหมาย

หรือกฎที่ตราขึ้นจะตราขึ้นโดยขอเสนอของผูบริหารทองถ่ิน คือ แมกฎหมายจะอนุญาตใหสมาชิก
สภาทองถ่ินสามารถเสนอรางของกฎไดแตทางปฏิบัติพบวาสวนใหญการเสนอรางมักกระทําโดย
ฝายบริหารทองถ่ินมากกวาสมาชิกสภาทองถ่ิน 

          การออกกฎของทองถ่ินจะตางกับการตราพระราชบัญญัติขององคกรนิติบัญญัติ 
กลาวคือการตราพระราชบัญญัติขององคกรนิติบัญญัตินั้นเมื่อรัฐสภาเห็นชอบจะตองมีการทูลเกลา 
เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยแตกฎของทองถ่ินนั้นเมื่อผานความเห็นชอบของสภาทองถ่ินแลว จะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากผูมีอํานาจกํากับดูแลทองถ่ินกอน ซ่ึงองคกรที่กํากับดูแลจะแตกตางกันไป
ตามประเภทของทองถ่ินจึงจะประกาศใชได 

          กฎที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีผลบังคับเมื่อไดมีการประกาศให
ประชาชนทราบสวนกาสิ้นผลของกฎจะมีลักษณะคลายกับการสิ้นผลของกฎหมาย ซ่ึงมีหลายกรณี 
กลาวคือ ในกฎนั้นเองอาจกําหนดวันยกเลิกเอาไว หรือมีการออกกฎใหมโดยระบุใหยกเลิกขอความ
ในกฎเดิม หรือขอความในกฎเดิมขับกับกฎที่มีการออกมาใชบังคับในภายหลัง หรือมีการเพิกถอน
กฎ เปนตน นอกจากนั้น กฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด กฎยอมสิ้นผลเมื่อมีการยกเลิก
กฎหมายนั้น 

          2.6)  ความชอบดวยกฎหมายของกฎ 
          เนื่องจากกฎมีสถานะเปนกฎหมายลําดับรอง และเปนการกระทําทางปกครอง

รูปแบบหนึ่งการออกกฎจึงตองเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
เชนเดียวกับการออกคําส่ังทางปกครองกฎยอมชอบดวยกฎหมายหากไดมีการปฏิบัติตามเงื่อนไขทั้ง
ในทางรูปแบบและในทางเนื้อหาซึ่งอาจถูกตรวจสอบไดโดยองคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเชน ศาลปกครอง เปนตน 

          2.7)  เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
          เครื่องมือสําคัญอีกอยางหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินซึ่งจะขาดเสียไมไดก็คือเจาหนาที่เนื่องจากเจาหนาที่คือผูลงมือปฏิบัติงานในการจัดทํา
บริการสาธารณะตางๆเพื่อใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคของทองถ่ินจึงอาจกลาวไดวาเจาหนาที่ถือ
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เปนกลไกสําคัญอันหนึ่งที่ทําใหการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ินสามารถเกิดขึ้นและดําเนิน
ตอไปได 

          การจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินคงไมเกิดขึ้นไดเลยหาก
ไมมีเจาหนาที่เปนผูดําเนินการ แตหากทองถ่ินตองการไดผลงานที่มีประสิทธิภาพ กอใหเกิด
ประโยชนสูงสุด และตรงตามเปาหมายที่ตองการ ก็ยอมตองมีระบบการบริหารจัดการที่ดีเพียงพอ
ดวย อยางไรก็ตาม เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ิน เปนเรื่องที่มีลักษณะเฉพาะ และ
สงผลกระทบโดยตรงตอชีวิตความเปนอยูของคนในทองถ่ิน ดังนั้นการใหคนในทองถ่ินมีอํานาจใน
การกําหนดแนวทางในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ รวมทั้งการบริหารจัดการกิจการนั้นๆ ดวย 
จึงเปนสิ่งที่ถูกตอง และตรงตามหลักการกระจายอํานาจซึ่งการจะใหกิจการตางๆ ของทองถ่ิน
บรรลุผลสําเร็จไดนั้น ผูบริหารของทองถ่ินจําเปนตองมีอํานาจในการปกครองและบังคับบัญชา
เจาหนาที่ของตน ทั้งนี้ก็เพื่อใหการปฏิบัติงานตางๆ เปนไปตามแนวทางเดียวกันตามนโยบายของ
ผูบริหาร ซ่ึงตรงกับงานของเจาหนาที่ ซ่ึงเปนที่มีบทบาทสําคัญตอการจัดทํากิจการตางๆ ของ
ทองถ่ิน ระบบการบริหาร 

          2.8)  ความเปนมาและรูปแบบของเทศบาล  
          ดังที่กลาวมาแลวขางตน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันไดมีการ

มุงเนนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเทศบาลก็เปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบหนึ่งที่ไดรับการกระจายอํานาจในการบริหารกิจการของตนเอง ดังนั้น เพื่อใหเกิด
ความเขาใจชั้นตน จึงจําตองศึกษารูปแบบความเปนมาของเทศบาล  

                   2.8.1)  ความเปนมาของเทศบาล 
                   การแบงสวนการบริหารกิจการของรัฐ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 4 กําหนดใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย
โดยแบงออกเปน 3 รูปแบบ ไดแก ระเบียบบริหารราชการสวนกลางระเบียบบริหารราชการสวน
ภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยปรากฏรายละเอียดดังตอไปนี้ 

                   ราชการสวนกลาง แบงสวนราชการออกเปน สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 
ทบวง กรม ซ่ึงมีหนาที่กําหนดนโยบาย ในการบริหารกิจการของรัฐโดยรวมใหสวนภูมิภาคและ
สวนทองถ่ินรับไปปฏิบัติ มีหนาที่มีการติดตอกับตางประเทศ วางแผนการปองกันประเทศ 

                   สวนภูมิภาคแบงสวนราชการออกเปน จังหวัด อําเภอ ซ่ึงแตละอําเภอจะ
ประกอบดวยตําบลและหมูบานเปนองคกรยอย ตามลําดับ ซ่ึงจะรับนโยบายของรัฐบาลกลางมา
ดําเนินการสวนทองถ่ิน แบงสวนราชการออกเปน องคการบริหารสวนจังหวัดเทศบาล สุขาภิบาล 
และราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามที่มีกฎหมายกําหนด (ไดแก กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และ
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องคการบริหารสวนตําบล) ในปจจุบันทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลไดเปลี่ยนแปลงฐานะเปนเทศบาล
ตําบลทั้งหมดตามพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 ซ่ึงจะ
ดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายของแตละรูปแบบกําหนดไว 

                   เมื่อพิจารณาจากการแบงสวนราชการของประเทศไทยตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดินดังกลาวขางตนแลว จะเห็นไดวาประเทศไทยปกครองโดยใช
หลักการปกครองแบบการรวมอํานาจไวที่การบริหารราชการสวนกลาง การปกครองแบบการแบง
อํานาจของรัฐบาลกลางไปยังจังหวัดตางๆ ทั่วประเทศผานการบริหารราชการสวนทองถ่ินซึ่ง
เทศบาลเปนการบริหารราชการสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง 

                   การปกครองรูปแบบสุขาภิบาลเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง
ดังกลาวขางตนแตเทศบาลไมใชการปกครองทองถ่ินรูปแบบแรกของประเทศไทยการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลเปนการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบแรกซึ่งถือกําเนิดขึ้นในสมัยรัชกาล 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา เจ าอยูหัวสุขาภิบาลแหงแรกกํา เนิดขึ้นในสมัยรัชกาล
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว สุขาภิบาลทาฉลอมตั้งขึ้นเพื่อดูแลรักษาความสะอาดและ
ความเปนระเบียบเรียบรอยในเขตสุขาภิบาลหลังจากนั้นตอมาแนวคิดในการจัดตั้งการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบเทศบาล จึงไดเกิดขึ้นในสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว โดยครั้งนั้น
ไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเรียกวา คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล (Municipality) 
ตั้งเมื่อวันที่ 28 พฤศจิกายน 2470 โดยมี นาย อาร ดี. เครก (R.D.Craig) ที่ปรึกษากระทรวงเกษตราธิ-
การเปนประธาน (กรมการปกครอง, 2539 หนา 104) มีหนาที่ศึกษาและทํางาน เพื่อประกอบการ
พิจารณาจัดตั้งเทศบาล และปรากฏในหนังสือพิมพนิวยอรคไทม (The New York Times) ฉบับวันที่ 
28 เมษายน ค.ศ.1931 (พ.ศ.2474) ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวพระราชทานสัมภาษณมี
ขอความตอนหนึ่ง ดังนี้  

เรากําลังเตรียมการออกพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้นใหมเพื่อทดลองเกี่ยวกับสิทธิเลือกตั้ง 
ภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้ประชาชนจะมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลขาพเจา
เห็นวาสิทธิเลือกตั้งของประชาชนควรจะเริ่มตนที่การปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาล
ขาพเจาเชื่อวา ประชาชนควรจะมีสิทธ์ิมีเสียงในกิจการทองถ่ินเรากําลังพยายามให
การศึกษาเรื่องเหลานี้แกเขา ขาพเจาเห็นวาเปนการผิดพลาดถาเราจะมีการปกครอง
ระบอบรัฐสภากอนที่ประชาชนจะมีโอกาสเรียนรูและมีประสบการณอยางดีเกี่ยวกับการ
ใชสิทธิเลือกตั้งในกิจการปกครองทองถ่ิน 
(กรมการปกครอง, 2539, หนา 106) 
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                   ตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดินเปนระบอบประชาธิปไตย
ในป พ.ศ.2475 เทศบาลกอตั้งเปนครั้งแรกเมื่อ พ.ศ.2478 ตั้งขึ้นโดยยกฐานะขึ้นจากทองถ่ินรูปแบบ
สุขาภิบาลจํานวน 35 แหง (กรมการปกครอง, 2539, หนา 113) เปล่ียนแปลงเปนเทศบาล ตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2476 ตอมาในสมัยจอมพล ป.พิบูลยสงคราม เปนนายกรัฐมนตรีไดมี
การตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2476 ขึ้นใชแทนกฎหมายเกาทั้งหมด ปจจุบัน พระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ไดรับการแกไขมาจนถึงฉบับที่ 11 ในป พ.ศ.2543 

                   องคการเทศบาล ประกอบไปดวย สภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี (หรือ
นายกเทศมนตรี) การจะเปนแบบใดนั้นขึ้นอยูกับเจตนารมณของประชาชนในเขตเทศบาลนั้นเลือก
รูปแบบการทํางานของเทศบาล ซ่ึงสามารถเลือกรูปแบบไดโดยการรองขอตอคณะกรรมการ
เลือกตั้ง (กกต.) เพื่อใหจัดทําประชามติผลการจัดประชามตินั้นใหนํามาใชเมื่อมีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาเทศบาลเปนการทั่วไปในคราวถัดไป 

                   สภาเทศบาลประกอบดวยสมาชิกเทศบาลซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในเขตเทศบาลจํานวน 12 คน (กรณีเปนเทศบาลตําบล) 18 คน (กรณีเปนเทศบาลเมือง) 
หรือ 24 คน (กรณีเปนเทศบาลนคร) ถือเปนผูแทนของปวงชนในเขตเทศบาลสมาชิกสภาเทศบาล
จะตองไมมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมกับเทศบาล 

                   (1)  วาระในการดํารงตําแหนงของสมาชิกสภาเทศบาลคราวละ 4 ป 
                   (2)  กอนที่สมาชิกสภาเทศบาลจะปฏิบัติหนาที่ในสภาเทศบาลไดจะตองกลาว

ปฏิญาณในที่ประชุมสภาเทศบาลกอน   
                   (3)  มีประธานสภาเทศบาล 1 คน ทําหนาที่ดําเนินกิจการของสภาเทศบาลให

เปนไปตามระเบียบขอบังคับการประชุมสภาเทศบาล (กฎหมายไดกําหนดใหกระทรวงมหาดไทย
เปนผูวางระเบียบการประชุมสภา) ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งจากสมาชิกสภาเทศบาลตามมติของ
สภาเทศบาล 

                   (4) รองประธานสภา 1 คน ทําหนาที่ทํากิจการแทนประธานสภา กรณีที่
ประธานไมอยูหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดซ่ึงมาจากการแตงตั้งของผูวาราชการจังหวัดตามมติ
ของสภาเทศบาล 

                   (5)  สมัยประชุมสภา ในปหนึ่งๆ กฎหมายกําหนดวาใหมีสมัยประชุมสภา
เทศบาลได 2 สมัยหรือหลายสมัย (แตตองไมเกิน 4 สมัย) โดยวันเริ่มสมัยประชุมสามัญประจําป ให
สภาเทศบาลกําหนด สมัยหนึ่งๆ กําหนดใหไมเกิน 15 วัน (หากเกินจะตองขออนุญาตจากผูวา
ราชการจังหวัด) โดยใหประธานเทศบาล 
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                   การประชุมสภาครั้งแรกจะตองดําเนินการภายใน 90 วัน นับตั้งแตการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลแลวเสร็จสมัยประชุมวิสามัญ สมัยหนึ่งๆ กําหนดใหมีไดไมเกิน 15 วัน 
เชนเดียวกับสมัยประชุมสามัญประจําป (หากเกินจะตองขออนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด) การ
ประชุมวิสามัญเกิดขึ้นโดยประธานสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรี หรือสมาชิกสภาเทศบาลที่มี
ไมต่ํากวากึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาเทศบาลที่อยูในตําแหนงทําคํารองยื่นตอผูวาราชการจังหวัดเพื่อขอ
เปดประชุมสภาเทศบาลจะตองดําเนินการภายใตเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ เร่ืองนี้ไมฝาฝนกฎหมาย
และเรื่องที่มีใชการเมืองแหงรัฐ 

                   2.8.2)  อํานาจหนาที่ของสภาเทศบาล  
                   1)  อํานาจในการตราสภาเทศบัญญัติ สภาเทศบาลสามารถตราเทศบัญญัติขึ้น

ได โดยจะตองไมขัดหรือแยงตอตัวบทกฎหมายและมีเงื่อนไขวาจะตองเพื่อปฏิบัติการใหเปนไป
ตามหนาที่ของเทศบาล หรือมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจเทศบาลตราเทศบัญญัติในกระบวนการตรา 
เทศบัญญัตินั้นเริ่มผูเสนอรางเทศบัญญัติจะเปน คณะเทศมนตรี หรือสมาชิกสภาเทศบาลก็ได (เวน
แตเปนรางเทศบัญญัติที่เกี่ยวกับการเงินจะตองใหนายกเทศมนตรีรับรองเสียกอนจึงจะเสนอได)
เสนอตอสภาเทศบาล สภาเทศบาลจะดําเนินการพิจารณารางเทศบัญญัติในการพิจารณาจะ
ดําเนินการเปน 3 วาระในวาระแรกเปนขั้นรับหลักการแหงรางบัญญัติวาระสองเปนขั้นการพิจารณา
แกไขรายละเอียด หรือวาระแปรญัตติ วาระสาม เปนขั้นการลงมติ วาจะใชเปน เทศบัญญัติหรือไม 

                   2) อํานาจในการควบคุมฝายบริหาร เพื่อใหฝายบริหารไดปฏิบัติหนาที่เปนไป
ตามระเบียบแบบแผน และนโยบายที่กําหนดไว โดยการใชมาตรการใชมาตรการ 3 อยางไดแก 

                       (1) การตั้งกระทูถาม  สมาชิกสภาเทศบาลมีสิทธิตั้งกระทูถามคณะ
เทศมนตรีหรือเทศมนตรีในขอความใดๆ ที่เกี่ยวกับงานในหนาที่ได (แตฝายบริหารก็มีสิทธิจะตอบ
คําถามหรือไมก็ได) 

                       (2)  การขับฝายบริหารออกจากตําแหนง สมาชิกสภาเทศบาล จํานวนไมต่ํา
กวา 1 ใน 3 ของสมาชิกที่อยูในตําแหนงสามารถทําคํารองยื่นตอผูวาราชการจังหวัด (นายอําเภอ
กรณีเทศบาล) วาคณะเทศมนตรี หรือเทศมนตรี ผูใดปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือ 
สวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติอันจะ
นําซ่ึงความเสื่อมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือแกราชการนายอําเภอผูวาราชการจังหวัด
จะพิจารณาวาจะเรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาลหรือไม โดยผูวาราชการเปนประธานประชุมเอง 
ในการประชุมสมาชิกสภาเทศบาลนี้จะตองมีสมาชิกสภาเทศบาลมาประชุม ไมนอยกวา 2 ใน 3 ของ
สมาชิกที่อยูในตําแหนงจึงจะเปนประธานประชุมไดและตองประชุมลับลงคะแนนเสียงลับ 
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                       (3)  การอนุมัติงบประมาณประจําป (หรืองบประมาณรายจายเพิ่มเติม) สภา
เทศบาลจะเปนผูพิจารณาอนุมัติรางเทศบัญญัติงบประมาณประจําป ที่คณะเทศมนตรี เสนอมาให
พิจารณา หากสภาเทศบาลมีมติไมรับหลักการแลว จะมีผลทําใหคณะเทศมนตรีชุดนั้นพนจาก
ตําแหนงไป 

                   3)  อํานาจในการใหความเห็นชอบแตงตั้งคณะเทศมนตรี ผูวาราชการจังหวัด 
จะทําหนาที่เรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาลวาจะใหการสนับสนุนใครเปนนายกเทศมนตรีและ
เทศมนตรี เมื่อสภาเทศบาลเห็นชอบแลวจะเสนอใหผูวาราชการจังหวัด ประกาศแตงตั้งตอไป 

                   4)  อํานาจในการแตงตั้งคณะกรรมการของสภาเทศบาลในสภาเทศบาลจะมี
การเสนอแตงตั้ง คณะกรรมการสามัญประจําสภา (ไมเกิน 2 คณะ) และคณะกรรมการวิสามัญ  

          2.9)  การบริหารงานบุคคลของเทศบาล   
          บุคคลที่ปฏิบัติงานตางๆ อยูในเขตเทศบาลแหงหนึ่งๆ นั้นประกอบดวยบุคคล 2 

ฝายดวยกัน คือ 
                   (1)  ฝายการเมืองไดแกผูที่เขามาดํารงตําแหนงและพนจากตําแหนงตาม

วิถีทางการเมือง ไดแก สมาชิกสภา เทศบาล และคณะเทศมนตรี 
                   (2)  ฝายประจํา ไดแก ผูที่เขามาปฏิบัติงานประจําของเทศบาล ซ่ึงกฎหมาย

กําหนดใหเรียกวา “พนักงานงานเทศบาล” หรือ “ลูกจางเทศบาล” 
          หลังจากที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ประกาศใชได บัญญัติให

องคกรปกครองสวนทอง (เทศบาล) มีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการบริหารงานบุคคล
ตามความตองการและความเหมาะสมของทองถ่ิน พ.ศ.2542 บัญญัติใหเทศบาลบริหารงานบุคคล 
ใหเหมาะสมกับอํานาจหนาที่ของเทศบาล 

                   2.9.1)  รูปแบบของเทศบาล 
                   ในปจจุบันเทศบาลมีจํานวนทั้งสิ้น 1,134 แหง ตามหลักเกณฑที่กําหนดใน

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ที่ใชอยูในปจจุบันใน มาตรา 7 มาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 
กําหนดใหเทศบาลแบงออกเปนสามรูปแบบ ไดแก  

                   เทศบาลตําบล ในปจจุบันมีจํานวน ทั้งสิ้น 1,009 แหง (กรมสงเสริมการ-
ปกครองทองถ่ิน, 2547, หนา 1-3) เทศบาลที่เปนชุมชนที่มีประชากรในเขตเทศบาลเจ็ดพันคนขึ้น
ไป ความหนาแนนของประชากร 1,500 คน ตอตารางกิโลเมตร มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุนไมต่ํา
กวา 12 ลานบาท และมีพระราชกฤษฎีกา ยกฐานะขึ้นเปนเทศบาลตําบล เทศบาลตําบลบางสวน 
(จํานวน 980 แหง) เกิดขึ้นในป พ.ศ.2542 โดยเปลี่ยนแปลงฐานะจากสุขาภิบาลซึ่งเปนรูปแบบการ
บริหารราชการสวนทองถ่ินที่มีการบริหารงานในรูปแบบคณะกรรมการสุขาภิบาลสุขาภิบาลสวน
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ใหญจะมีนายอําเภอซึ่งเปนขาราชการสวนภูมิภาคเปนประธานกรรมการบริหารสุขาภิบาลโดย
ตําแหนงมีปลัดอําเภอเปนปลัดสุขาภิบาลควบคุมดูแลพนักงานสุขาภิบาลในลักษณะของขาราชการ
ประจําของสุขาภิบาล และไดเปลี่ยนแปลงฐานะเปนเทศบาลตําบลมีนายกเทศมนตรีเปนผูบริหาร
เทศบาลซึ่งมาจาการเลือกตั้งของประชาชนในเขตเทศบาลทางออมตามพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง
ฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 

                   เทศบาลเมือง ในปจจุบันมีจํานวน ทั้งสิ้น 103 แหงไดแกทองถ่ินอันเปนที่ตั้ง
ศาลากลางจังหวัด หรือทองถ่ินชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแตหนึ่งหมื่นคนขึ้นไป โดยราษฎรเหลานั้นอยู
หนาแนนเฉลี่ยไมต่ํากวาสามพันคนตอหนึ่งตารางกิโลเมตร ทั้งมีรายไดพอควรแกการที่จะปฏิบัติ
หนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัตินี้ และซ่ึงมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึ้นเปนเทศบาลเมือง 

                   เทศบาลนคร ในปจจุบันมีจํานวน ทั้งสิ้น 22 แหง ไดแกทองถ่ินชุมนุมชนที่มี
ราษฎรตั้งแตหาหมื่นคนขึ้นไป โดยราษฎรเหลานั้นอยูหนาแนนเฉลี่ยไมต่ํากวาสามพันคนตอหนึ่ง
ตารางกิโลเมตร ทั้งมีรายไดพอควรแกการที่จะปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัตินี้ และซ่ึง
มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึ้นเปนพระราชกฤษฎีกาที่ยกฐานะทองถ่ินขึ้นเปนเทศบาลดังกลาว
ขางตนพระราชบัญญัติเทศบาลไดกําหนดใหระบุช่ือและเขตของเทศบาลไวดวย และหากจะตองมี
การเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล เปลี่ยนแปลงฐานะหรือยุบเลิกเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ.2496 มาตรา 12 และมาตรา 13 ก็จะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาเชนกันจะเห็นไดวา เทศบาล
ทั้งหมดในประเทศไทยแบงออกเปน 3 ประเภท เทศบาลแตละประเภทที่กระจายอยูในทุกภาคทั่ว
ประเทศ  แตละแหงจะมีลักษณะพื้นที่ภูมิประเทศไมเหมือนกัน จํานวนประชากร ความหนาแนน
ของประชากรไมเทากัน ขนบธรรมเนียมประเพณีแตกตางกัน ความแตกตางกันนี้เองอาจทําให
ลักษณะของปญหาในการบริหารการปกครองเทศบาลแตละแหงไมเหมือนกัน แตกตางกันไปทั่ว
ประเทศ 

                   2.9.2)  การบริหารกิจการเทศบาล 
                   ในการบริหารกิจการเทศบาล เทศบาลแตละรูปแบบ องคประกอบของหนวย

การบริหารกิจการเทศบาลแบงเปนสองสวน ไดแก สภาเทศบาล และผูบริหารกิจการเทศบาลคือ 
นายกเทศมนตรี  ซ่ึงตางก็มาจากประชาชนเลือกตั้งโดยตรงไดตามที่กฎหมายกําหนดไว 

                   สมาชิกสภาเทศบาล มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตเทศบาลอยูใน
ตําแหนงไดคราวละ 4 ป ทําหนาที่เปรียบเสมือนฝายนิติบัญญัติของเทศบาลมีหนาที่ดังตอไปนี้ 

                   ตรวจสอบและกํากับควบคุมการทํางานของคณะผูบริหารเทศบาล เชนในที่
ประชุมสภาเทศบาลสมาชิกยอมมีสิทธิตั้งกระทูถามคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีในขอความใดๆ 
อันเกี่ยวกับการงานในหนาที่ได (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา31) และทําหนาที่ในการ
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กํากับดูแล โดยทําหนาที่ในการการพิจารณาเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาล 
หรือเทศบัญญัติอ่ืนๆ ที่คณะเทศมนตรีเสนอตอสภา เพื่อใชในการบริหารกิจการเทศบาล เปนตน
เสนอรางเทศบัญญัติ (ยกเวนเทศบัญญัติเกี่ยวกับการเงินจะตองไดรับคํารับรองของนายกเทศมนตรี
(พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่11) พ.ศ.2543 มาตรา 16) และพิจารณารางเทศบัญญัติตางๆ ซ่ึงถือ 
เปนกฎหมายของเทศบาล ที่เทศบาลสามารถตราขึ้นเพื่อประโยชนในการบริหารงานของเทศบาลได
ตามหนาที่ที่พระราชบัญญัติเทศบาลฯ ไดใหอํานาจไว เชน การตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปของเทศบาล (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา62) เทศบัญญัติเกี่ยวกับการรักษา
ความสะอาดในเขตเทศบาล เปนตน 

                   นายกเทศมนตรี ผูบริหารกิจการเทศบาล มีวาระในการดํารง ตําแหนงคราว
ละ 4 ป โดยมีพนักงานเทศบาลเปนขาราชการประจําชวยในการบริหารกิจการเทศบาล ผูบริหาร
กิจการเทศบาลมีหนาควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการเทศบาลตามกฎหมายโดยมี
นายกเทศมนตรีเปนหัวหนา (พระราชบัญญัติเทศบาล มาตรา 39) มีหนาที่ดังตอไปนี้ กําหนดนโยบาย
โดยไมขัด ตอกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลใหเปนไปตามกฎหมาย 
เทศบัญญัติและนโยบาย ส่ัง อนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการของเทศบาล ตั้งและถอดถอนรอง
นายกเทศมนตรีที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีวางระเบียบเพื่อใหงานของ
เทศบาลเปนไปดวยความเรียบรอยรักษาการใหเปนไปตามเทศบัญญัติ ซ่ึงในกรณีนี้ นายกเทศมนตรี
จะทําหนาที่เปนเจาพนักงานมีอํานาจหนาที่ในการเปรียบเทียบปรับในคดีที่มีการละเมิดตอเทศ-
บัญญัติไดดวย ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

                   2.9.3)  จํานวนสมาชิกสภาเทศบาลและคณะผูบริหารเทศบาล 
                   จากหนาที่ของสภาเทศบาลและคณะผูบริหารเทศบาลดังกลาวขางตนจะเห็น

ไดวาสมาชิกสภาจะทําหนาที่คลายฝายนิติบัญญัติเปรียบเหมือนรัฐสภาที่คอยตรวจสอบ  กํากับดูแล
ฝายบริหารในการปกครองประเทศ และคณะเทศบาลมนตรีจะทําหนาที่ในการบริหารกิจการของ
เทศบาลเหมือนเปนคณะรัฐบาล ในเทศบาลแตละรูปแบบจํานวนสมาชิกสภาและผูบริหารเทศบาล
จะมีจํานวนไมเทากัน  แตกตางกันตามประเภทของเทศบาลไดแก 

                   (1) เทศบาลตําบล มีสมาชิกสภาเทศบาล จํานวน 12 คน มีนายกเทศมนตรี
และเทศมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน 2 คน (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา49) 

                   (2)  เทศบาลเมือง มีสมาชิกสภาเทศบาลจํานวน 18 คน มีนายกเทศมนตรีและ
เทศมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน 3 คน (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา52) 

                   (3)  เทศบาลนคร มีสมาชิกสภาเทศบาลจํานวน 24 คน มีนายกเทศมนตรีและ
เทศมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน 4 คน (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา55) 
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                   2.9.4)  หนวยงานของเทศบาลและขาราชการประจํา 
                   นอกจากสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรีซ่ึงทําหนาที่ดูแลบริหารกิจการใน

ฐานะขาราชการการเมืองแลวเทศบาลยังมีพนักงานเทศบาลที่เปรียบเสมือนขาราชการประจําของ 
เทศบาลทําหนาที่ในการชวยเหลือนายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรีในการดําเนินกิจการตางๆ 
ของเทศบาลหนวยงานของเทศบาล ประกอบดวยสวนราชการสองสวนคือ  สํานักปลัดเทศบาลซึ่งมี
ปลัดเทศบาลเปนหัวหนาและสวนราชการอื่นตามที่นายกเทศมนตรีประกาศโดยความเห็นชอบของ
กระทรวงมหาดไทย (พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่11) พ.ศ.2543 มาตรา12) หนวยงานตางๆ ที่
ทําหนาที่ดําเนินกิจการของเทศบาลประกอบดวย (กรมการปกครอง, 2539, หนา39) หนวยงานตางๆ 
ดังตอไปนี้ 

                   (1)  สํานักปลัดสุขาภิบาล มีหนวยงาน ประกอบดวย 2 ฝาย คือ ฝายบริหาร
ทั่วไปและฝายปกครอง และงานในสังกัด 6 งาน ทําหนาที่บริหารกิจการโดยทั่วไปของเทศบาล เชน 
งานบุคคล งานสวัสดิการ งานธุรการ งานรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันและบรรเทาสา-
ธารณ-ภัย ฯลฯ 

                   (2)  กองการประปา ประกอบดวยฝายการเงินและบัญชี ฝายผลิตและบริการ 
และงานในสังกัด 6 งาน ทําหนาที่ดูแลจัดหาน้ําประปาเพื่อใหบริการแกประชาชนในเขตเทศบาลทั้ง
ระบบ 

                   (3)  กองการแพทย ประกอบดวย ฝายบริการการแพทย ฝายการพยาบาลฝาย
ศูนยบริการสาธารณสุข  และงานในสังกัด 12 งาน มีหนาที่เกี่ยวกับงานดานการแพทย การ
สาธารณสุข การรักษาพยาบาล การอนามัย ในเขตเทศบาล 

                   (4)  กองการศึกษา ประกอบดวยฝายบริหารการศึกษา ฝายพัฒนาการศึกษา
และงานในสังกัด 8 งาน มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบดานการศึกษา การจัดการศึกษางานกิจกรรมเด็ก
และเยาวชน เผยแพรแนะแนวเกี่ยวกับการศึกษา และอาชีพ 

                   (5)  กองการศึกษา ประกอบดวยฝายบริหารการศึกษา ฝายพัฒนาการศึกษา 
และงาน ในสังกัด 8 งาน มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบดานการศึกษา การจัดการศึกษา งานกิจ กรรมเด็ก
และเยาวชน เผยแพรแนะแนวเกี่ยวกับการศึกษาและอาชีพ 

                   (6)  กองคลัง ประกอบดวยฝายพัฒนารายได ฝายบริหารงานคลัง ฝายแผนที่
ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน และงานในสังกัด 10 งาน มีหนาที่ดูแลการเงินการคลังของเทศบาล และ
งานผลประโยชน การจัดซื้อจัดจาง 
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                   (7)  กองชาง ประกอบดวยฝายแบบแผนและกอสราง ฝายการโยธา และงาน 
ในสังกัด 8 งาน ควบคุมดูแลและรับผิดชอบการปฏิบัติงานในหนาที่เกี่ยวกับการวิศวกรรม การ
ออกแบบ การผังเมือง การไฟฟาสาธารณะ สวนสาธารณะ ถนนหนทาง ส่ิงแวดลอมในเขตเทศบาล 

                   (8)  กองชางสุขาภิบาล ประกอบดวยฝายกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ฝายบําบัด
น้ําเสีย และงานในสังกัด 9 งาน ควบคุมดูแลเกี่ยวกับระบบการจัดเก็บขยะมูลฝอย และส่ิงปฎิกูล งาน
ทอระบายน้ําและระบบบําบัดน้ําเสีย การควบคุมโรงงานหองทดลองที่อาจ ปลอยของเสีย หรือ
ปลอยระบายน้ําเสีย 

                   (9)  กองหรือฝายวิชาการและแผนงาน มีงานในสังกัด 6 งาน ทําหนาที่ดูแล
รับผิดชอบการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการวิเคราะหนโยบาย วางแผน วิจัยประเมินผล ดานนิติการ 
ประชาสัมพันธและการจัดทํางบประมาณ 

                   (10)  กองหรือฝายสวัสดิการสังคม มีงานในสังกัด 4 งานทําหนาที่ดานสังคม
สงเคราะหสวัสดิภาพเด็กและเยาวชน การพัฒนาชุมชน 

                   (11)  กองอนามัยและสิ่งแวดลอม ประกอบดวยฝายบริหารสาธารณสุขฝาย
บริการและสงเสริมการอนามัย และงานในสังกัด 9 งาน ควบคุมดูแลเกี่ยวกับการปองกันและระงับ
โรคติดตอ เผยแพรกิจกรรมทางสาธารณสุข การสุขภาพจิต งานปองกันมลภาวะ งานปองกันและ
ระงับเกี่ยวกับยาเสพติด งานสัตวแพทย 

                   (12)  หนวยงานตรวจสอบภายใน มีหนาที่ตรวจสอบหลักฐาน การทําบัญชี
การพัสดุ ตลอดจนทรัพยสินการหาผลประโยชนของเทศบาล 

                   (13)  แขวงเปนหนวยงานยอยของเทศบาล ที่ประกอบดวยหนวยงานตางๆ 
ของเทศบาลที่ตั้งขึ้นภายในเทศบาลเพื่ออํานวยความสะดวกแกประชาชน เพื่อแบงเบาภาระของ
เทศบาล โครงสรางและการบริหารงานของเทศบาลอาจแสดงในรูปแผนผังไดดังตอไปนี้ 
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เทศบาล 

สภาเทศบาล 

1)  สมาชิกสภาเทศบาลมาจาก  
     การเลือกต้ังของประชาชน 
2)  จํานวนสมาชิก 
   - เทศบาลตําบล 12 คน 
   -  เทศบาลเมือง  18 คน 
   - เทศบาลนคร  24 ตน 
3)  วาระดํารงตําแหนง 4 ป 

คณะเทศมนตรี 

ประกอบดวย 
- นายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 
   อื่นอีก 
- เทศบาลตําบล  2 คน 
- เทศบาลเมือง 2 คน 
- เทศบาลนคร  4 ตน 

ขาราชการ

เลือก/กํากับดูแล 

ขาราชการประจําของเทศบาล 

สํานักปลัดเทศบาล 

หนวยงานตรวจสอบ 
สอบภายใน 

หนวยงานตางๆ ที่ทําหนาที่ดําเนินกิจการของเทศบาลของเทศบาล 

 
ภาพที ่6  โครงสรางและการแบงสวนการบริหารเทศบาล 

 

                   จากโครงสรางของเทศบาลดังกลาวขางตน ในกรณีที่เปนเทศบาลขนาดใหญ
กองชางและกองชางสุขาภิบาลอาจรวมตั้งขึ้นเปนสํานักการชาง และเมื่อพิจารณาจากโครงสรางของ
การบริหารกิจการเทศบาลนี้ แมกรอบของเทศบาลตามโครงสราง จะมีหนวยงานที่บริหารกิจการ
เทศบาลถึง 12 หนวยงานก็จริง แตตามขอเท็จจริงที่ปรากฏอยูในปจจุบันแลว เทศบาลแตละแหงอาจ
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มีหนวยงานและจํานวนบุคลากรไมเต็มตามกรอบโครงสรางดังกลาว ยกเวนเพียงในเทศบาลนคร
เทานั้น ที่รูปแบบโครงสรางของหนวยงานอาจมีครบทุกหนวย ในขณะที่เทศบาลเมือง หรือเทศบาล
ตําบลอีกเปนจํานวนมากที่มีหนวยงานไมครบตามกรอบที่วางไว ทั้งนี้เนื่องมาจากเทศบาลทั่วทั้ง
ประเทศ มีขนาด พื้นที่ที่แตกตางกันไป เทศบาลเมืองบางเทศบาล หรือเทศบาลตําบลจํานวนมาก
อาจมีเพียงหนวยงานสํานักปลัดเทศบาล กองคลัง กองอนามัยและสิ่งแวดลอม และกองชางหรือ
หนวยงานและบุคลากรที่จําเปนเทานั้น 

          2.10)  หนาที่ของเทศบาล 
          ดังที่กลาวมาแลววาเทศบาล  เปนหนวยการปกครองที่ไดรับการกระจายอํานาจจาก

ราชการสวนกลาง ใหมีภารกิจของตนตามกฎหมายกําหนด ไดแกการจัดใหบริการสาธารณะในเขต
เทศบาล หนาที่ของเทศบาลประเภทตางๆ จึงมีมากนอยแตกตางกันตามขนาดของเทศบาล หนาที่
ของเทศบาลถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงมีการแกไขเพิ่มเติมจํานวน 11 
ครั้ง จนถึงปจจุบันมีการแกไขเปนครั้งที่ 11 เมื่อ พ.ศ.2542 ซ่ึงเมื่อพิจารณาภาระหนาที่ที่เทศบาล
จะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติเทศบาลดังกลาวแลวหนาที่ของเทศบาลสามารถจําแนกได 2 
ลักษณะ ไดแก 

          1)  หนาที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาลที่เทศบาลจะตองดําเนินการตาม
กฎหมายกําหนด 

          2)  หนาที่ที่เทศบาลจะสามารถใชดุลยพินิจที่จะดําเนินการตามที่กฎหมายใหอํานาจ
ไวดังปรากฏตามรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 2  หนาที่ที่เทศบาลตองดําเนินการ 
 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
1. รักษาความสงบเรียบรอยของ 
    ประชาชน 
2. ใหมีและบํารุงทางบกทางน้ํา 
3. รักษาความสะอาดของถนน 
    หรือทางเดนิและที่สาธารณะ 
    รวมทั้งการกําจัดขยะมูลฝอย 
    ส่ิงปฎิกูล 
4. ปองกันและระงับโรคติดตอ 
5. ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง 
6. ใหราษฎรไดรับการศึกษา 
    อบรม 
7. สงเสริมการพัฒนาสตรี เดก็  
    เยาวชน ผูสูงอายุและผูพกิาร 
8. บํารุงศิลปะ จารีต ประเพณ ี 
    ภูมิปญญาทองถ่ิน และ 
    วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
9. หนาที่อ่ืนตามที่กฎหมาย 
    บัญญัติใหเปนหนาที่ของ 
    เทศบาล 

มีหนาที่เชนเดยีวกันกับเทศบาล
ตําบล ตามขอ 1-7และมหีนาที่ที่
เพิ่มอีก ดังนี ้
1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการ 
    ประปา 
2. ใหมีโรงฆาสัตว 
3. ใหมีและบํารุงสถานที่พิทักษ 
    และรักษาคนไข 
4. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
5. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 
6. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือ 
    แสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
7. ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับ 
    จํานําหรือสถานสินเชื่อ 
    ทองถ่ิน 

มีหนาที่เชนเดยีวกันกับ
เทศบาลตําบล ตามขอ 1-7 
และมีหนาที่เพิ่มอีกดังนี ้

1. ใหมีและบํารุงการ 
    สงเคราะหมารดาและเด็ก 
2. กิจการอยางอื่นซึ่งจําเปน 
    เพื่อการสาธารณสุข 
3. การควบคุมสุขลักษณะ 
    และอนามยัในรานจําหนาย 
    อาหาร 
4. จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 
    และการปรบัปรุงแหลง 
    เสื่อมโทรม 
5. จัดใหมีและควบคุมตลาด 
    ทาเทียบเรือทาขามและที ่
    จอดรถ 
6. การวางผังเมืองและการ 
    ควบคุมการกอสราง 
7. การสงเสริมการทองเที่ยว 
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ตารางที่ 3  หนาที่ที่เทศบาลสามารถใชดุลยพินิจเลือกปฏิบัติ 
 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
2. ใหมีโรงฆาสัตว 
3. ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและทาขาม 
4. ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
5. บํารุงและสงเสริมการทํามาหากิน 
    ของราษฎร 
6. ใหมีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ 
    และรักษาคนเจ็บไข 
7. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสง 
    สวางโดยวธีิอ่ืน 
8. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
9. เทศพาณิชย 

1. ใหมีตลาด ทาเทียบเรอืและ 
    ทาขาม 
2. ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
3. บํารุงและสงเสริมการทํามา 
    หากินของราษฎร 
4. ใหมีและบํารุงการสงเคราะห 
    มารดาและเด็ก 
5. ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 
6. ใหมีการสาธารณูปการ 
7. จัดทํากิจการซึ่งจําเปนเพือ่ 
    การสาธารณสุข 
8. จัดตั้งและบาํรุงโรงเรียน 
    อาชีวศึกษา 
9. ใหมีและบํารุงสถานที่ 
    สําหรับการ กีฬาและ 
    พละศึกษา 
10. ใหมีและบาํรุงสวนสาธารณะ  
       สวนสัตวและสถานที่พกัผอน 
       หยอนใจ 
11. ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม 
       และรักษาความสะอาด 
       เรียบรอยของทองถ่ิน 
12. เทศพาณิชย 
 

มีหนาที่เชนเดยีวกัน
กับเทศบาลเมอืง 
ตามขอ 1-12 
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          3)  หนาที่ตามพระราชบัญญัติอ่ืน จากหนาที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติ
เทศบาล ฯ ที่ยกมาขางตนจะเห็นไดวา เทศบาลมีหนาที่สําคัญในการจัดบริการสาธารณะที่จําเปนขั้น
พื้นฐานใหแกประชาชนในเขตเทศบาล และในการปฏิบัติเพื่อดําเนินการตามหนาที่ดังกลาวนี้ 
นอกจากจะปรากฏแนวทางปฏิบัติของรายละเอียดในพระราชบัญญัติตางๆ หลายฉบับ ซ่ึงมีศักดิ์ทาง
กฎหมายเทาเทียมพระราชบัญญัติเทศบาลซึ่งเปนกฎหมายหลักของเทศบาล เชน 

          หนาที่ที่เกี่ยวกับการรักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่สาธารณะ
รวมทั้งการกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลถูกกําหนดไวตามพระราชบัญญัติวามสะอาดและความ
เปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ.2503 หนาที่ปองกันระงับโรคติดตอ ถูกกําหนดไวตาม
พระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ.2533 หนาที่ตามกฎหมายวาดวยการปองกันและระงับอัคคีภัย และ
หนาที่ในการกําจัดสุนัขจรจัด ตามกฎหมายวาดวยการปองกันโรคพิษสุนัขบา เปนตน อยางไรก็ดี 
หนาที่บางอยางของเทศบาลดังกลาวขางตนอาจมีหนวยงานของรัฐบาลหนวยดําเนินกิจการนั้นๆ ใน
เขตเทศบาลดวย เชน ถนนบางสายในเขตเทศบาลอาจอยูในความดูแลรับผิดชอบของกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม ระบบการจัดหาน้ําสะอาดอยูในความรับผิดชอบของการประปาสวนภูมิภาคจัด
ที่ใหมีน้ําประปาบริการในเขตเทศบาลหรืองานดานศิลปวัฒนธรรม อยูในความรับผิดชอบของ
หนวยงานกระทรวงวัฒนธรรมฯในแตละจังหวัด จะทําหนาที่บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี และ
โบราณสถานเปนตน ดังนั้น หนาที่ของเทศบาลที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายบางอยางจึงมีความ
ซํ้าซอนกับหนวยงานของรัฐบางหนวย และในการพัฒนางานดานที่มีหนวยงานซ้ําซอนกันนั้น
บางครั้งแมเทศบาลมีงบประมาณที่จะเขาไปจัดการก็จะตองขออนุญาตหนวยงานดังกลาวมาแลว
กอน และบางกรณีกวาจะไดรับอนุมัติเขาไปดําเนินการตองใชเวลานานอีกดวย 

          2.11)  การกํากับดูแลเทศบาล 
          แมเทศบาลจะเปนราชการสวนทองถ่ินที่ไดรับการกระจายอํานาจเปนของตนเอง 

แตเนื่องจากประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได (รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ.2540 มาตรา1) จึงจําเปนที่รัฐบาลกลางจะตองมีหนาที่ในการกํากับดูแล
เทศบาลตางๆ ที่อยูในประเทศใหอยูภายใตกฎหมายเดียวกัน ทั้งนี้หากไมมีการกํากับดูแลก็เทากับรัฐ
หรือประเทศ ถูกแยกออกเปนสวนเล็กสวนนอย การกํากับดูแลของรัฐบาลควรมีมากนอย หรือกํากับ
ดูแลอยางไรจึงจะเหมาะสม ไมทําใหการบริหารงานตามกิจและภาระหนาที่ของเทศบาลตางๆ 
เหลานั้นขัดของไมคลองตัวเปนเรื่องที่จะตองนํามาพิจารณาอีกตอไป 

          จากเหตุผลขางตน การกํากับดูแลเทศบาลจึงเปนมาตรการที่รัฐบาลกลางใชกํากับ
ใหเทศบาลยังคงเปนสวนหนึ่งของประเทศ แตในการกํากับดูแลของรัฐบาลกลางที่มีตอเทศบาล 
ควรดําเนินการภายใตอํานาจที่มีกฎหมายรองรับอํานาจการกํากับดูแลไวและไมเปนไปในลักษณะที่
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เทศบาลอยูใตบังคับบัญชาของสวนกลาง ทั้งนี้เพื่อเปนการไมใหมีการกาวกายเขาไปมีสวนในการ
บริหารงานของเทศบาลมากจนเกินขอบที่จะทําใหขาดอิสระในการดําเนินกิจการของตนเอง 
องคประกอบ หลักเกณฑและแนวคิดเรื่องการกํากับดูแลดังกลาวขางตน ควรจะไดมีการศึกษา
แนวคิดของ ผูชวยศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรได
แยกออกเปน 5 ประการ ไดแก (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2539, หนา 186–191) 

          (1)  การกํากับดูแลเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง 
          (2)  เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดตามพระราชบัญญัติ ซ่ึงขอบเขตสําคัญของการ

กํากับก็คือจะตองไมแทรกแซงองคการกระจายอํานาจจนองคการนั้น ขาดอิสระไป 
          (3)  เปนการกํากับดูแลโดยฝายปกครองที่มีฐานะสูงกวา 
          (4)  เปนการกํากับดูแลเหนือองคกรและการกระทําขององคการกระจายอํานาจ 
          (5)  การกํากับดูแลมีขึ้นเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ 
 

          2.12)  การกํากับดูแลเทศบาลในประเทศ 
          จากแนวทางการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศตางๆ ที่ยกมาใน

ขางตน  การกํากับดูแลทองถ่ินในประเทศไทยแนวทางการกํากับดูแลหลายรูปแบบ ทั้งการกํากับ
ดูแลโดยองคกรตางๆ การกํากับดูแลโดยระเบียบกฎหมาย และการกํากับดูแลจากราชการสวนกลาง  
โดยกระทรวงมหาดไทย  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยดานการเงิน การคลังสามฉบับที่ทองถ่ิน
ใชเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน ซ่ึงเปนประเด็นสําคัญที่ยกมาทําวิจัยในครั้งนี้ 

          1)  การกํากับดูแลเทศบาลในประเทศตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
          นอกจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจะกําหนดแนวทางการใหราชการสวนทองถ่ิน

ในประเทศไทยมีอิสระในดานตางๆตามที่กลาวมาแลวในบทที่ 1 เชน ในมาตรา 283 กําหนดชัดเจน
ใหการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติตอง
เปนไปเพื่อความคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปน
สวนรวม โดยไมกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชน
ในทองถ่ิน หรือจะกระทํานอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวไมได ในมาตรา 284 กําหนดให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย อิสระในการปกครอง 
การบริหารงานบุคคล  การเงินและการโดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปน
สําคัญเปนตน รัฐธรรมนูญยังกําหนดแนวทางในการกํากับดูแลองคกรปกครองตางๆ ใหมีการกํากับ
ดูแลและตรวจสอบซึ่งกันและกัน องคกรตางๆ ที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันกําหนดใหเปนหนวยงาน
ที่ทําหนาที่ตรวจสอบ กํากับดูแล ไดแก 
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          ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนองคกรที่ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญมาตรา 196 ถึง
มาตรา 198 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 
2542 ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา มีจํานวนไมเกินสามคน ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งตาม
คําแนะนําของวุฒิสภา มีวาระการดํารงตําแหนงหกปดํารงตําแหนงไววาระเดียว มีหนาที่ในสวนที่
เกี่ยวของกับเทศบาล ดังตอไปนี้ 

               (1)  พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียน ซ่ึงแบงเปนกรณีการ
ไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของราชการสวนทองถ่ิน 
กรณีปฏิบัติหรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ของราชการสวนทองถ่ินที่กอใหเกิดความเสียหายแกผู
รองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

               (2) จัดทํารายงานพรอมทั้งเสนอความเห็นและขอเสนอ แนะกรณีดังกลาว
ขางตนตอรัฐสภาศาลปกครองเปนองคกรทางศาลที่เกิดขึ้นเปนครั้งแรกในประเทศไทยตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 276 และ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 

          ศาลปกครองมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ หรือราชการสวนทองถ่ินฝายหนึ่งกับเอกชนหรือคดีที่เปนขอพิพาท
ระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือราชการสวนทองถ่ินดวยกันเอง  ซ่ึงเปนขอพิพาทอัน
เนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรืองราชการ
สวนทองถ่ินที่ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ประกอบกับวิธีการนําคดีขึ้นสูศาล
ปกครอง เปนวิธีการที่งาย ไมสลับซับซอนหากคําสั่งของเทศบาลเรื่องใด กระทบกระเทือนตอสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนในเขตเทศบาล จะทําใหประชาชนมีโอกาสที่จะโตแยงคําสั่งของเทศบาล 
ผานศาลปกครองไดสะดวกรวดเร็ว 

          คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 
297 คณะกรรมการชุดนี้  มีหนาที่ที่เกี่ยวของกับเทศบาล ไดแก การตรวจสอบบัญชีทรัพยสินและ
หนี้สินของผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน การกระทําการทุจริตตอหนาที่ หรือความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ราชการ การร่ํารวยผิดปกติ ซ่ึงในรัฐธรรมนูญมาตรา 291 กําหนดให ผูบริหาร
เทศบาลและสมาชิกสภาเทศบาลมีหนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรส 
และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติทุกครัง้ที่
เขารับตําแหนงหรือพนจากตําแหนง ซ่ึงในกรณีนี้เปนการกํากับดูแลทางออมในอันที่จะใหผูบริหาร
เทศบาลและสมาชิกสภาเทศบาลบริหารงานดวยความสุจริต  มีความโปรงใส 
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          คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญมาตรา 312 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2542 มีหนาที่ในสวนที่เกี่ยวของกับเทศบาล 
ไดแก การตรวจสอบการรับจายเงินการเก็บรักษา และการใชจายเงินและทรัพยสินของเทศบาล หรือ
อยูในความรับผิดชอบของเทศบาล และแสดงความเห็นวาเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบขอบังคับ 
มติคณะรัฐมนตรีหรือไม และตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมและรายไดอ่ืนๆ 
ของเทศบาล ในกรณีนี้ ใหมีอํานาจตรวจสอบการประเมิน ภาษี การจัดเก็บคาธรรมเนียม และรายได
อ่ืนที่เทศบาลจัดเก็บดวย (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ.2542 มาตรา 39) 

          เทศบาลเปนหนวยรับการตรวจหนวยหนึ่งของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
หากพบวามีขอบกพรองเนื่องจากไมปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบขอบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรี  
กรรมการตรวจเงินแผนดินจะมีหนังสือแจงใหดําเนินใหถูกตองแลวใหรายงานใหกรรมการฯ ทราบ 
หรือหากผลการตรวจพบวามีพฤติกรรมนาเชื่อวาเปนการทุจริตหรือมีการใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ 
กอใหเกิดความเสียหายแกเงินหรือทรัพยสินของราชการกรรมการตรวจเงินแผนดินจะแจงตอ
พนักงานสอบสวนเพื่อดําเนินคดี 

          นอกจากนี้ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  วาดวยการกําหนด
มาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ.2544 กําหนดใหหนวยงานตาง ๆ รวมทั้งเทศบาลจัดวางมาตรการ
ควบคุมภายในองคกรของตนเองเพื่อ ควบคุมดานประสิทธิผลและประสิทธิภาพของการดําเนินงาน 
ซ่ึงรวมถึงการดูแลทรัพยสิน การปองกันหรือลดความผิดพลาดความเสียหาย การรั่วไหล การ
ส้ินเปลือง หรือการทุจริตในเทศบาลเอง จากระเบียบนี้เองอาจพิจารณาไดวา ในการกํากับดูแลการ
บริหารงานของเทศบาลในชั้นตน เทศบาลจะตองกําหนดแนวทางการบริหารงาน แนวทางการ
กํากับดูแลการทํางานของพนักงานเทศบาลตลอดจนการตรวจสอบการทํางานของหนวยงานตางๆ
แตละหนวยงาน ภายในองคกรของเทศบาลเองกอน (ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวย
การกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ.2544 

          2.13)  การกํากับดูแลโดย กฎหมายหรือองคกรอ่ืนตามกฎหมาย 
          ในการกํากับดูแลเทศบาลซึ่งเปนหนวยงานของรัฐประเภทหนึ่งนอกจากจะมี

กําหนดไวโดยองคกรตางๆ ตามรัฐธรรมนูญแลว ยังมีถูกกํากับดูแลโดยหนวยงานหรือองคกรอ่ืน
หลายองคกรหรือกฎหมายอีกหลายฉบับไดแก 

          1)  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการ
จังหวัด นายอําเภอ กํากับดูแลเทศบาล โดยกําหนดไวในหลายมาตราไดแก 
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               (1)  มาตรา 26 นอกสมัยประชุมสภาเทศบาลสมัยสามัญประธานสภานายกเทศ-
มนตรี หรือสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนไมต่ํากวากึ่งหนึ่งของสมาชิกที่มีอยูในตําแหนง อาจทําคํา-
รองยื่นตอผูวาราชการจังหวัดขอใหเปดประชุมวิสามัญได 

               (2)  มาตรา 34 และ มาตรา 35 ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอโดยเฉพาะ
กรณีเทศบาลตําบล สามารถใชดุลยพินิจเรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี เพื่อ
พิจารณาคํารองในกรณีคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใด ปฏิบัติการฝาฝน ตอความสงบเรียบรอย
หรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมี
ความประพฤติอันจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาล ใหมีการอภิปรายเกี่ยว
ดวยคํารองนั้น แลวพิจารณาวาสมควรจะสงไปยังกระทรวงมหาดไทยหรือไม ทั้งนี้เมื่อคํารองนั้น
ไดรับการลงมติใหสงไปยังกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจสั่งยก
คํารองหรือส่ังใหคณะเทศมนตรีทั้งคณะหรือเทศมนตรีผูใดออกจากตําแหนงได 

               (3)  มาตรา 69 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยตราระเบียบขอบังคับวาดวยการ
คลังรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพยสิน การจัดหาประโยชนจากทรัพยสิน การ
จัดหาพัสดุและการจางเหมาขึ้นไว 

               (4)  มาตรา 70 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจัดใหมีการตรวจสอบการ
คลัง การบัญชี หรือการเงินอื่นๆ ของเทศบาลปละครั้ง 

               (5)  มาตรา 71 และมาตรา 72 ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแล
เทศบาลในจังหวัด โดยมีนายอําเภอคอยชวยเหลือดูแลเทศบาลตําบล ใหเทศบาลปฏิบัติหนาที่โดย
ถูกตองตามกฎหมายโดยใหนายอําเภอมีอํานาจเรียกเอกสารเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงาน
มาชี้แจงหรือสอบสวนได หากเห็นวาคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใด ปฏิบัติการของเทศบาลไป
ในทางที่อาจเปนการเสียหายแกเทศบาลหรือเสียหายแกราชการและไดแนะนําตักเตือนแลวไม
ปฏิบัติตาม มีอํานาจในการสั่งเพิกถอนหรือระงับการปฏิบัตินั้นไวกอน แลวรีบรายงาน
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  เพื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยส่ังการตามที่
เห็นสมควร 

               (6)  มาตรา 74 เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาลหรือประโยชน
ของประเทศเปนสวนรวมผูวาราชการจังหวัดจะรายงานเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเพื่อยุบสภาเทศบาลก็ได 

       2)  ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 151 ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่ ซ้ือ ทําจัดการ
หรือรักษาทรัพยใดๆ ใชอํานาจในตําแหนงโดยทุจริตอันเปนการเสียหายแกรัฐ เทศบาล สุขาภิบาล
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หรือเจาหนาที่จัดการหรือดูแลกิจการใดเขาไปมีสวนไดสวนเสียเพื่อประโยชนสําหรับตนเองหรือ
ผูอ่ืนเนื่องดวยกิจการนั้น มีความผิด 

          3)  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เปนกฎหมายที่กําหนด
เกี่ยวกับแนวทางการดําเนินกิจการของเจาหนาที่ของรัฐในการที่จะจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง ซ่ึง
เปนคําส่ังที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของพนักงานเจาหนาที่ มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอนสงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
หรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว และวางแนวทางการอุทธรณโตแยงคําสั่ง
นั้นของประชาชนผูไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครอง (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางการปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5) 

          จากผลของพระราชบัญญัตินี้ทําใหเปนการทําใหเทศบาลตองปฏิบัติอยางรอบคอบ
ในการปฏิบัติงาน และเปนการคุมครองประชาชนหากมีผูไดรับผลกระทบจากการปฏิบัติตามหนาที่
ของเทศบาลสามารถที่จะโตแยงการปฏิบัตินั้นๆ ไดเปนการใหประชาชนควบคุม และกํากับดูแล
เทศบาลเพื่อไมใหมีการปฏิบัติหนาที่ที่อาจกอใหเกิดความเสียหายขึ้นได 

          4)  พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 
2542 เปนพระราชบัญญัติที่กําหนดแนวทางการปองกันการหลีกเล่ียงการแขงขันอยางยุติธรรม ใน
การเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ  เพื่อเขามาเปนคูสัญญากับรัฐหรือหนวยงานของรัฐในการจัดซื้อ
จัดจาง  ซ่ึงทําใหรัฐสูญเสียประโยชน กอใหเกิดการผูกขาด หรือสรางอิทธิพลในการกอสรางรวมถึง
การจัดซื้อจัดจาง ซ่ึงพระราชบัญญัตินี้ บังคับใชแกเจาหนาที่ของรัฐและผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  
บังคับใชกับภาคธุรกิจที่เปนคูสัญญากับรัฐ และบังคับใชกับผูที่มีสวนรวมในการกระทําผิด
โดยทั่วไป  และจากผลของพระราชบัญญัติฉบับนี้ จะทําใหการดําเนินการจัดหาพัสดุ การจัดซื้อจัด
จางของเทศบาลมีความโปรงใส 

          5)  การกํากับดูแลโดยประชาชนในเขตเทศบาล ประชาชนในเขตเทศบาลสามารถมี
สวนรวมในการบริหารงานของเทศบาล โดยสามารถกํากับดูแลการบริหารงานของเทศบาลไดทั้ง
โดยตรงและโดยออม ในดานตางๆ ไดแก 

               (1)  การติดตามการตราเทศบัญญัติตาง ๆ ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาลกําหนดให
ตองมีการประกาศโดยเปดเผยใหประชาชนทราบกอนจึงจะมีผลใชบังคับ (พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 มาตรา 63) 

               (2)  การเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิขอทราบขอมูลในการบริหารกิจการ
เทศบาล ขาวสารการดําเนินการการจัดซื้อจัดจาง ขอทราบผลการดําเนินการตามเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจาย ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 
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               (3)  การใหประชาชนในเขตเทศบาลจํานวนไมนอยกวา3 ใน 4 ของจํานวนผูมี
สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง สามารถเขาชื่อถอดถอนสมาชิกสภาเทศบาล หรือผูบริหารเทศบาล
พนจากตําแหนงได (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ.2540 มาตรา 286) 

               (4)  การที่ประชาชนไปใชสิทธิเลือกตั้งผูบริหารและสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงเปน
การกํากับใหคณะผูบริหารเทศบาลตองทําส่ิงที่ถูกตองและทําตามนโยบายที่ไดใหไวแกประชาชน
เพื่อที่จะไดรับความไววางใจจากประชาชน และจะไดรับการเลือกจากประชาชนเขามาเปนสมาชิก
สภาเทศบาล หรือผูบริหารเทศบาลทุกสมัยที่มีการเลือกตั้ง 

              จะเห็นไดวาเทศบาลไดถูกกํากับดูแลโดยประชาชน หนวยงานภาคเอกชนและ
หนวยงานของรัฐ ทั้งทางตรงและทางออม  จึงแทบจะเรียกไดวา การปฏิบัติงานทุกอยางของ
เทศบาลอยูในสายตาของผูตรวจสอบมากมาย จนอาจไมตองคํานึงถึงความโปรงใสในการปฏิบัติ
หนาที่ที่สุจริตของผูบริหารเทศบาล  หรือพนักงานเทศบาล ก็วาได 
 


