
 

บทที ่6 

สรุป อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการก ากบัดูแลการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินและการก ากบัดูแล
การตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน เป็นการก ากบัดูแลก่อนด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะใช้แผนพฒันาทอ้งถ่ินเป็นกรอบในการจดัท า
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ในการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินกิจกรรมหรือโครงการส่วนหน่ึงจะถูกก าหนด
โดยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค อนัเป็นการก ากบัดูแลในระดบัแผนพฒันาทอ้งถ่ิน การจดัท า
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจึงไม่ไดเ้กิดมาจากแผนพฒันาทอ้งถ่ินท่ีมาจากการจดัท าภายใตค้วามเป็นอิสระ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้นอกจากนั้นทุกขั้นตอนทั้งก่อนและหลงัขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
ประกาศใช้ ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยงัมีบทบาทในการก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเสมอ ส่วนการก ากบัดูแลดา้นการบริหารตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายจดัตั้งบญัญติัไว ้
เป็นการก ากบัดูแลการกระท าเชิงป้องกนั กฎหมายบญัญติัให้ผูก้  ากบัดูแลใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งกวา้งขวาง
ไม่มีการวางกลไกการก ากบัดูแลใหช้ดัเจน ท าใหเ้กิดปัญหาการใชอ้  านาจก ากบัดูแลท่ีไม่มีหลกัเกณฑ์
รวมถึงการก ากบัดูแลตามกฎหมายท่ีก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย 
มีการก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลในหลายลกัษณะ บางฉบบัไม่มีการบญัญติักลไกการก ากบัดูแล
ไวเ้ป็นการเฉพาะซ่ึงลกัษณะน้ีจะใช้การก ากบัดูแลทัว่ไปที่อยู่ในกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ ส่วนกฎหมายท่ีมีการบญัญติักลไกการก ากบัดูแลไวก้ลบัมีการก าหนด
รูปแบบ หลกัเกณฑว์ธีิการไวแ้ตกต่างกนั  
 ในส่วนขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีท าหน้าในระบบควบคุมและ
ตรวจสอบคือ ระบบการควบคุมตรวจสอบทัว่ไป แต่การใช้อ านาจหน้าที่ในเชิงการตรวจสอบ
อย่างอิสระน้ีในหลาย ๆ กรณีที่ผ่านมายงัมีลกัษณะคลุมเครือและกระทบต่อหลกัความมีอิสระ
ในการจดัท าบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีรับผดิชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งยิง่  
 จากรูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นท่ีมี แม้ว่าการก ากับดูแลจะ
เป็นไปตามกฎหมายกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่จากผลการศึกษาวิเคราะห์
ท าให้เห็นถึงปัญหาเก่ียวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีผลกระทบต่อการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัเกิดจากการใช้อ านาจก ากบัดูแล 
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ทั้งจากองคก์รก ากบัดูแลที่อยูใ่นระบบการบริหารราชการแผน่ดิน (ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค) 
และจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงปัญหาที่เกิดจากบทบญัญตัิในกฎหมาย รวมถึง
จากองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและจากตวั
ผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบดว้ย ส่งผลให้การด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการและไม่เก้ือหนุนระบบการ
กระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น การวิจยัจึงไดน้ าเอาประเด็นท่ีเป็นปัญหา
มาก าหนดเป็น “รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” ซ่ึงสามารถสรุป
ค าตอบจากการวจิยัได ้ดงัน้ี  

1. สรุป อภิปรายผล 

 รูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในปัจจุบนัราชการส่วนทอ้งถิ่น
เป็นองค์กรท่ีเกิดข้ึนตามหลกัการกระจายอ านาจเพื่อแกไ้ขปัญหาสายการบงัคบับญัชาหลายระดบั
ท่ีไม่มีความคล่องตวัทั้งในดา้นการตดัสินใจ การด าเนินการและแกไ้ขปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะ
ตามความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน การด าเนินงานของราชการส่วนทอ้งถ่ินจึงมีขอบเขต
อ านาจหน้าที่จ  ากดัอยู่แต่เฉพาะในพื้นที่ตามที่กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ
รูปแบบก าหนดไวเ้ท่านั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีจุดเด่นที่เป็นองค์กรบริหารราชการตาม
หลกักระจายอ านาจมีความเป็นอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะจึงสามารถสนองตอบความ
ความตอ้งการและแกไ้ขปัญหาของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ แต่ความเป็นอิสระท่ีวา่น้ีก็
ไม่ใช่ไร้ขอบเขตหรือตดัขาดความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นองคก์ร
ในระบบบริหารราชการแผ่นดินอย่างส้ินเชิง ราชการส่วนทอ้งถ่ินยงัคงอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล
จากองคก์รในราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยในฐานะ
ที่เป็นองค์กรที่ท  าหน้าที่ในการจดัท าบริการสาธารณะในพื้นที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมา
ก่อนกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบจึงก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแล
มาจากกระทรวงมหาดไทยเป็นหลกั ซ่ึงกรุงเทพมหานครจะอยูใ่นการก ากบัดูแลของรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทย ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยานั้น
อยู่ในการก ากบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั และมีนายอ าเภอท าหน้าที่ก  ากบัดูแลเทศบาลต าบล
กับองค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้นจากรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จึงเป็นท่ีมาของการศึกษาและวิเคราะห์สภาพการณ์ของปัญหาและผลกระทบจากการก ากบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเพื่อช้ีใหเ้ห็นถึงสภาพการณ์ของปัญหาท่ีมีจริงและส่งผลกระทบท่ี
เป็นสาเหตุของปัญหา จึงสามารถสรุปไดด้งัน้ี 
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 1.1 ปัญหาและอุปสรรคด้านการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 
 ในประเด็นน้ี การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยนั้นเป็นไปตามหลกัการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีอ านาจ
ในการบริหารจดัการเป็นไปอยา่งอิสระ อยา่งไรก็ตาม การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในหลายลักษณะ ซ่ึงมีผลกระทบต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน อนัเกิดจากการใช้อ านาจก ากบัดูแล ทั้งจากองค์กรก ากับดูแลท่ีอยู่ในระบบการบริหาร
ราชการแผน่ดิน (ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค) และจากองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ จึงส่งผลใหเ้กิด
ปัญหาและอุปสรรคหลายประการ ซ่ึงในวิจยัน้ีแบ่งออกเป็น 5 ประการ โดยแต่ละประเด็นสรุปได้
ดงัน้ี 
  1) ปัญหาความไม่ชดัเจนของกรอบอ านาจหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลทัว่ไปตามท่ีก าหนด
ไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปไดว้่า แมว้่ากฎหมายจดัตั้งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบก าหนดให้ราชการส่วนกลางเป็นองคก์รหลกัในการก ากบัดูแล
การปฏิบัติตามกฎหมาย โดยกรณีของกรุงเทพมหานครจะอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย ส่วนองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยา
จะอยู่ในการก ากบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั และเทศบาลต าบลกบัองค์กรบริหารส่วนต าบล
อยู ่ในการก ากับดูแลของนายอ าเภอ อย่างไรก็ตาม ยงัพบว่าปัญหาและอุปสรรคการก ากับดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 2 ดา้น ซ่ึงประกอบดว้ย ดา้นนิติบญัญติัและดา้นการบริหารยงัขาด
ประสิทธิภาพ กล่าวคือ ดา้นนิติบญัญติั พบวา่กลไกการก ากบัดูแลที่ก าหนดไวใ้นกฎหมายบญัญติั
ให้อ านาจแก่องคก์รบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีเป็นองคก์รในราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้มีและ
ใช้ดุลพินิจตดัสินในเชิงของการบงัคบับญัชาก่ึงตุลาการ ไม่มีหลกัเกณฑ์การใช้ที่เป็นมาตรฐาน 
จึงส่งผลใหก้ารใชอ้  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ 
รวมถึงการด าเนินการดา้นการนิติบญัญติัขององคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่เป็นไปตามหลกักฎหมาย  
ส่วนดา้นการบริหาร พบว่ากฎหมายการบญัญติัอ านาจหน้าท่ีในเชิงของการป้องกนัความเสียหาย
จากการใชอ้ านาจบริหารของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แต่กฎหมายไม่ไดว้างหลกัเกณฑแ์ละวธีิการใชดุ้ลพินิจ
ท่ีชดัแจง้ในลกัษณะมาตรฐานวิธีปฏิบติัไว ้จึงส่งผลให้การใช้อ านาจขององค์กรก ากบัดูแลตามท่ี
กฎหมายก าหนดมกัจะใช้เม่ือความเสียหายได้รับการพิสูจน์จนเป็นท่ีประจกัษ์แล้วเท่านั้น การใช้
อ านาจหน้าท่ีก ากบัดูแลจึงไม่ไดถู้กก าหนดใช้ในเชิงของการป้องกนัอย่างท่ีควรจะเป็น ส่งผลให้
บทบาทการใช้อ านาจหน้าที่ในการก ากบัดูแลดา้นการบริหารที่ไม่ชดัเจนเช่นน้ี มีความสัมพนัธ์
ต่อการทุจริตในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึนมากข้ึนในช่วงเวลาท่ีผา่นมา 
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  2) ปัญหาการก ากบัดูแลท่ีเป็นผลจากการถ่ายโอนภารกิจการตามแผนการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปไดว้า่ ปัญหาการก ากบัดูแลท่ีเป็นผล
จากการถ่ายโอนภารกิจการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก าหนดให้
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นพิจารณาถ่ายโอนภารกิจ 
ผ่านกลไกแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและแผนปฏิบติัการเพื่อก าหนด
ขั้นตอนการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในทางปฏิบติัภารกิจท่ีถ่ายโอน
มีทั้งกรณีท่ีตอ้งปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย และกรณีไม่มีการแกไ้ขกฎหมายแต่อาศยักลไกการออกกฎ
เพื่อมอบอ านาจด าเนินการตามกฎหมายต่าง ๆ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยทั้งสองกรณี
ควรท่ีจะมีการก าหนดกลไกในการก ากบัดูแลเพื่อเช่ือมโยงการใช้อ านาจท่ีมีการถ่ายโอนระหว่าง
ส่วนราชการผูร้ับผิดชอบกฎหมายนั้น ๆ ในฐานะผูก้  ากบัดูแล กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ผูร้ับการถ่ายโอนภารกิจตามกฎหมายในฐานะผูอ้ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลปัญหาในการด าเนินงาน
ตามภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนตาม
พระราชบญัญติัต่าง ๆ เป็นภารกิจเฉพาะท่ีตอ้งอาศยับุคลากรผูป้ฏิบติัท่ีมีองค์ความรู้ ทกัษะ และ
ประสบการณ์ในการด าเนินงานที่ไม่มีอยู่ในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขณะที่มีการถ่ายโอน 
ต่อกรณีปัญหาน้ีแมว้า่ในขณะมีการถ่ายโอนส่วนราชการผูถ่้ายโอนจะมีการท าคู่มือการปฏิบติัและ
จดัอบรมถ่ายทอดความรู้ก็ตาม แต่ผูป้ฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีทั้งขา้ราชการการเมือง
ท่ีมาโดยการการเลือกตั้งและขา้ราชการประจ าท่ีจะมีการโยกยา้ยหมุนเวียนอยู่เสมอ ท าให้ผูป้ฏิบติั
ขาดความรู้และประสบการณ์ท่ีต่อเน่ือง ในขณะท่ีภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนเป็นเหมือนกฎหมายปิดปาก
ท่ีไม่เปิดช่องใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิเสธการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือขอเวลาไปศึกษาหาความรู้ 
หรือขอปรึกษาหารือหน่วยงานผูร้ับผิดชอบกฎหมายนั้น ๆ ก่อนได ้เพราะกฎหมายไม่บญัญติั
ให้ท าได ้
  3) ปัญหาการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผ่านกลไกการตรวจสอบการ
ปฏิบติังานตามกฎหมายโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปไดว้่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติผูต้รวจการแผน่ดิน และกรรมการสิทธิมนุษยชน 
ซ่ึงองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบ
การปฏิบติัตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อย่างไรก็ตาม เน่ืองด้วยกฎหมายไม่มี
มาตรฐานทางกฎหมายดา้นการก ากบัดูแลเพื่อก ากบัการด าเนินงานตรวจสอบขององค์กรดงักล่าว 
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ส่งผลใหใ้นหลายกรณีท่ีผา่นมาองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญมีการใชอ้  านาจหนา้ท่ีท่ีกระทบต่อหลกั
ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  4) ปัญหาการก ากบัดูแลในรูปแบบของการออกกฎหมายล าดบัรอง 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปไดว้่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะด าเนินงานตามอ านาจหน้าท่ีได้ก็ต่อเม่ือองค์กรผูก้  ากบัดูแลออกกฎท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการด าเนินงานในเร่ืองนั้น ๆ แลว้เท่านั้น อย่างไรก็ตาม ปัญหาเร่ืองการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองการไม่อาจปฏิบติัภารกิจจดัท าบริการสาธารณะตามท่ีมี
กฎหมายบญัญติัอ านาจหนา้ท่ีใหไ้วไ้ดห้รือในเร่ืองนั้น ๆ ซ่ึงประเด็นส าคญันั้นเป็นผลมาจากองคก์ร
ผูก้  ากับดูแลเพิกเฉยต่อการท าหน้าท่ี เพราะเหตุท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดมาตรฐานทางกฎหมาย
ทางดา้นการก ากบัดูแลท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติัอนัเป็นบทบงัคบัให้องค์กรผูก้  ากบัดูแล
ตอ้งปฏิบติั หรือก าหนดขั้นตอนการด าเนินงานแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีประสงค์และ
มีเหตุจ  าเป็นตอ้งจดัท าบริการสาธารณะท่ีองคก์รผูก้  ากบัดูแลยงัมิไดว้างกฎในเร่ืองนั้น ๆ ออกมาวา่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถมีทางเลือกหรือด าเนินการในเร่ืองนั้น ๆ อย่างไร เพื่อให้การ
จดัท าบริการสาธารณะในเร่ืองนั้นใหเ้ป็นผลในทางปฏิบติัได ้
  5) ปัญหาการก ากบัดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผู ้
บงัคบัใชก้ฎหมาย 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปไดว้า่การกระจายอ านาจให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะและบงัคบัใช้กฎหมายไม่ได้มีบญัญติัไวแ้ต่เฉพาะ
ในกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบหรือกฎหมายท่ีก าหนดรูปแบบการก ากบั
ดูแลการจดัท าภารกิจภายใตแ้ผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น 
แต่ยงัมีการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผ่านทางพระราชบัญญัติต่าง ๆ 
ท่ีก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย จึงส่งผลให้เกิดปัญหาหลายประการ 
ไดแ้ก่ กฎหมายบางฉบบัก าหนดแต่เฉพาะอ านาจหรือหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
โดยไม่มีการวางกลไกในการก ากบัดูแล รวมถึงการวางมาตรการในการก ากบัดูแลที่มีมาตรฐาน
การก ากบัดูแลท่ีแตกต่างหรือไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั ซ่ึงปัญหาน้ีเกิดการจากบญัญติักฎหมาย
ข้ึนใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายต่างยุคต่างสมยักนั จึงมีการใชถ้อ้ยค าและก าหนดมาตรการการก ากบัดูแล
หลายลกัษณะ โดยบางฉบบัมีมาก บางฉบบัมีนอ้ย หรือบางฉบบัก าหนดไปในเชิงของการควบคุม
มากกวา่การก ากบัดูแลตามหลกัการกระจายอ านาจ 
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 1.2 หลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 
 ในประเด็นน้ี เน่ืองด้วยการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นของต่างประเทศ 
ซ่ึงประกอบดว้ยสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุ่น เป็นกลุ่มประเทศท่ีมีการวางโครงสร้างของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงก าหนดการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพ ส่งผลใหก้ารด าเนินการและบริหารจดัการภายในองคก์รปกครองส่วนเกิดประโยชน์
สูงสุดทั้งแก่ประเทศและประชาชนซ่ึงถือว่าเป็นผูม้ีส่วนร่วมในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ซ่ึงจากการศึกษาและวเิคราะห์จึงสรุปผลไดด้งัน้ี 
  1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปไดว้ ่า สาธารณรัฐฝรั่งเศสได้
ก าหนดภารกิจและอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามแนวคิดท่ีเรียกวา่ หลกั
ความสามารถทัว่ไป (General Competence) หรือ การบริหารปกครองโดยอิสระ (Free Administration) ซ่ึง
เป็นกรอบแนวคิดทางกฎหมายท่ีให้อ านาจกบัทอ้งถ่ินในการกระท าการหรือจดัท า/จดัหาบริการ
สาธารณะใด ๆ ก็ไดเ้พื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนทอ้งถ่ินของตนตราบเท่าที่ไม่ไป
ก้าวล่วงหรือกระทบต่ออ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองอื่น ๆ นอกจากนั้นโดยเหตุที่
หน่วยการปกครองท้องถ่ินในสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้ถูกก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเอง
โดยอิสระตามแนวคิดเร่ืองเสรีภาพสาธารณะ ดงันั้น การปกครองทอ้งถ่ินในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึง
วางน ้ าหนักไปที่ชุมชนที่จะตอ้งมีการบริหารจดัการ มิใช่ภารกิจหรือบริการสาธารณะที่จะตอ้ง
จดัท า ดงันั้น การปกครองทอ้งถิ่นจึงมิใช่การจดัท าภารกิจที่มีอยู ่หากแต่หมายถึง การจดัท า
บริการสาธารณะท่ีอาจจะมีข้ึนในอนาคตตามความจ าเป็นของชุมชนทอ้งถ่ินดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
เทศบาลและจงัหวดั ส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผูจ้ดัท าบริการ หากแต่จะเป็นหน่วยงาน
วางแผนและสนบัสนุนการท างานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รอ่ืน ๆ  
  ส่วนเร่ืองการตรวจสอบการใช้อ านาจนั้น ราชการจากรัฐบาลกลางมีลกัษณะของการ
ควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมายและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเป็นการทัว่ไปมากกวา่ท่ีจะ
เข้าไปแทรกแซงหรือช้ีน าการท างานของท้องถ่ินโดยตรง ซ่ึงมีอยู่ด้วยกัน 3 ลักษณะดังน้ี (1) 
การควบคุมเหนือองคก์รและตวับุคคล (2) การควบคุมเหนือการตดัสินใจ พบวา่มิไดห้มายถึงอ านาจ
ในการพิจารณาอนุมติัหรืออนุญาตการตดัสินใจก่อนการกระท าการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
แต่มีลกัษณะเป็นการตรวจสอบภายหลงัจากท่ีไดมี้การตดัสินใจไปแลว้ (3) การควบคุมทางการคลงั 
พบว่า ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมให้ถูกตอ้งหรือชอบดว้ยกฎหมาย
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ทั้งในดา้นระบบบญัชี ระบบงบประมาณและการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกนัก็ท าหน้าท่ี
เป็นท่ีปรึกษาทางการคลงัใหก้บัทอ้งถ่ินเพื่อใหมี้การปฏิบติัท่ีถูกตอ้ง 
  2) ประเทศญ่ีปุ่น 
  ในประเด็นน้ี จากผลการศึกษาและวิเคราะห์สรุปได้ว่า ประเทศญ่ีปุ่นได้แบ่งแยก
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึงในส่วนภาระหนา้ท่ีท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจ
กระท าไดน้ั้น แบ่งออกเป็น 2 ประเภท (1) หนา้ท่ีโดยตรงของทอ้งถ่ินเป็นหนา้ท่ีท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หนา้ท่ีกระท าไดต้ามหลกัการการปกครองตนเอง ซ่ึง ครอบคลุมกิจการต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง เช่น 
สาธารณสุขและอนามยั (Health) ด้านสวสัดิการสังคม (Social Welfare) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 
(Public Work) ดา้นการพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรม (Commerce & Industry) ดา้นเกษตรกรรม ป่าไม ้
และประมง (Agriculture, Forestry & Fisheries) ด้านการศึกษา (Education) ด้านส่ิงแวดล้อม 
(Environment Protection) ด้านต ารวจ (Police) การป้องกันอคัคีภยั (Fire Fighting) วิสาหกิจและ
บรรษทัทอ้งถ่ิน (Local Public Enterprises and Corporations)และดา้นวิเทศสัมพนัธ์ (2) หนา้ท่ีท่ีได้รับ
มอบหมาย (Delegate function) เป็นหน้าท่ีรัฐบาลกลางหรือองคก์รอ่ืน ๆ มอบหมายให้กบัทอ้งถ่ิน
เป็นผูก้ระท า  
  ในส่วนของการตรวจสอบการปฏิบติัราชการ มีการจดัแบ่งองค์กรในการตรวจสอบ 
แบ่งเป็น 2 ระบบ ไดแ้ก่ (1) ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ เป็นระบบด าเนินการโดยคณะกรรมการ
อิสระที่หน่วยปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งข้ึน (2) ระบบผูต้รวจสอบภายนอก เป็นระบบที่จะเพิ่ม
ความมีอิสระในการบริหารงาน และเพิ่มศกัยภาพให้กบัองค์กรตรวจสอบภายใน โดยสาระส าคญั
ของระบบน้ี คือเป็นระบบท่ีท าสัญญาจา้งกบัผูท้รงคุณวุฒิภายนอกท่ีมีความสามารถเฉพาะดา้น 
ผูต้รวจสอบภายนอกจะท าการตรวจสอบและส่งรายงานเสนอในประเด็นหรือหัวขอ้ ตามท่ีระบุ
ในสัญญาเท่านั้น ซ่ึงจะต่างกบักรรมการตรวจสอบรูปแบบของการตรวจสอบมี 2 ประเภท คือ 
การตรวจสอบโดยรวม กบั แยกตรวจสอบ เป็นรายหวัขอ้ซ่ึงในท่ีน้ีคณะกรรมการตรวจสอบมีอ านาจ
ท่ีจะท าการตรวจสอบผูต้รวจสอบภายนอกได ้ทั้งในส่วนของการจดัท าสัญญาจา้ง โดยคณะกรรมการ
ตรวจสอบจะท าการตรวจสอบร่างสัญญา และเสนอความเห็นไปยงัหวัหนา้ฝ่ายบริหาร และในส่วน
ของการด าเนินงาน เม่ือไดรั้บการร้องขอจากผูมี้อ านาจ ดงัเช่น หัวหน้าฝ่ายบริหาร ประธานสภา
ท้องถ่ิน หรือประชาชน ให้ท าการตรวจสอบ ว่าผูต้รวจสอบภายนอกท าตามขั้นตอนในสัญญา
หรือไม่ 
 1.3 รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ในประเด็นน้ี เพื่อใหมี้หลกัเกณ์พื้นฐานท่ีวางมาตรฐานดา้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแก่องคก์รผูก้  ากบัดูแลใหย้ดึถือและใชอ้ยา่งมีมาตรฐานเดียวกนั อนัเป็นการแกไ้ขปัญหา
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ดา้นการก ากบัดูแลท่ีไม่เหมาะสมและเพียงพอ ซ่ึงถือวา่เป็นอุปสรรคท่ีส าคญัต่อพฒันาการดา้นการ
กระจายอ านาจ จึงได้ก าหนดรูปแบบหลักเกณฑ์การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก่อนการกระท าทางปกครอง มีหลกัเกณฑ์ 
วธีิการ ดงัน้ี   
   (1) ผูอ้ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานครและ
เมืองพทัยา  
   (2) ผูก้  ากบัดูแล ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่น ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
ไดแ้ก่ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ 
   (3) รูปแบบการก ากบัดูแลก่อนการกระท าทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ประกอบดว้ย 
    (3.1) การก ากบัดูแลในเชิงการส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ 
    (3.2) การก ากบัดูแลในเชิงป้องกนัการกระท าทางปกครอง  
  2) รูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลงัการกระท าทางปกครอง 
มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ ดงัน้ี 
   (1) ผูอ้ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 
ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานครและ
เมืองพทัยา  
   (2) ผูก้  ากบัดูแล ไดแ้ก่ เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ใน ราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค ไดแ้ก่ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ 
   (3) รูปแบบการก ากบัดูแลหลงัการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 
    (3.1) การก ากบัดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบตัิราชการ แบ่งองค์กรใน
การตรวจสอบ ออกไดเ้ป็น 2 ระบบ  
     1. ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ มีดงัน้ี 
      1.1 การตรวจสอบทัว่ไป โดยประเภทของการตรวจ คือ 
       ก. ตรวจสอบการเงิน  
       ข. ตรวจสอบการปกครอง  
      1.2 การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอ ดงัน้ี 
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       ก. การตรวจสอบเม่ือผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร้องขอ 
       ข. การตรวจสอบเม่ือประชาชนร้องขอโดยตรง  
       ค. การตรวจสอบเม่ือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินร้องขอ  
      1.3 อ านาจอ่ืน ๆ  
     2. ระบบผูต้รวจสอบภายนอก เป็นระบบที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท าสัญญาจา้งกบั ผูท้รงคุณวุฒิภายนอกท่ีมีความสามารถเฉพาะดา้น รูปแบบของการตรวจสอบมี 
2 ประเภท คือ 
      2.1 การตรวจสอบโดยรวม 
      2.2 การตรวจสอบเป็นรายหวัขอ้ 
    (3.2) การก ากับดูแลโดยราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค คือ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการจงัหวดั และนายอ าเภอ มี 2 รูปแบบ คือ  
     1. การตรวจสอบการกระท าทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 
      1.1 ตรวจสอบการกระท าทางปกครองท่ีคณะกรรมการตรวจสอบและ
ผูต้รวจสอบภายนอกรายงาน     
      1.2 ตรวจสอบการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเม่ือมีการ
ร้องเรียน  
      1.3 การเสนอคดีข้ึนสู่ศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผน่ดิน  
     2. องคก์รบงัคบัตามค าพิพากษาศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผน่ดิน 
    (3.3) การก ากบัดูแลโดยองคก์รตุลาการ แบ่งการก ากบัดูแลเป็น 3 องค์กร 
ตามเขตอ านาจศาล ดงัน้ี  
     1. ศาลยติุธรรม  
     2. ศาลปกครอง 
     3. ศาลตรวจเงินแผน่ดิน 

2. ข้อเสนอแนะประเด็นวจิัยต่อไป 

 เน่ืองการวิจยัก าหนดขอบเขตการวิจยัเฉพาะรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงผลจากการวจิยัพบวา่ยงัมีประเด็นส าคญัท่ีสมควรจะไดมี้การท าวจิยัเพิ่มเติม
ต่อไปอีกเพื่อท าใหมี้รูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพ
มากข้ึน ดงันั้น การวจิยัจึงเสนอแนะประเด็นท่ีจะเป็นหวัขอ้การวจิยัต่อ ไดแ้ก่  
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  1) รูปแบบการจดัตั้งศาลตรวจเงินแผน่ดินและวิธีพิจารณาคดีการเงินการคลงัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น เน่ืองจากในรูปแบบการก ากบัดูแลที่ผูว้ ิจยัเสนอได้น าเอารูปแบบศาล
ตรวจเงินแผ่นดินมาจากสาธารณรัฐฝร่ังเศสซ่ึงเป็นเร่ืองใหม่ที่สมควรที่จะน าเป็นประเด็นหัวขอ้
การวิจยัที่จะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการตรวจสอบการกระท าทางการคลงัขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินได ้
  2) รูปแบบองค์กรที่ปรึกษาการปฏิบตัิราชการทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากในปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการก ากบัดูแลจากทั้งราชการส่วนกลาง 
องค์กรอิสระ ซ่ึงจากการศึกษาพบว่า องค์กรผูท้  าหน้าที่ก  ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ย งั ม ีบทบาทในการให้ค  าแนะน าหรือตอบข้อหา รือก่อนการกระท าทางปกครอง เ ช่น 
กระทรวงมหาดไทย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซ่ึงเป็นการท าหน้าที่ก่อนการกระท า
ทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในขณะเดียวกันก็มีหน้าที่ในการก าก ับดูแล
หลงัการกระท าด้วย ผูว้ิจยัจึงเห็นว่าสมควรแยกบทบาทขององค์กรก ากบัดูแลออกจากองค์กร
ท่ีปรึกษาใหช้ดัเจน   


