
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีรัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดบญัญติัให้ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข
ผูใ้ช้อ  านาจผ่านรัฐสภา (ฝ่ายนิติบัญญตัิ) คณะรัฐมนตรี (ฝ่ายบริหาร) และศาล (ฝ่ายตุลาการ)  
ในการบริหารประเทศนั้นเป็นหนา้ท่ีและอ านาจของฝ่ายบริหารซ่ึงมีคณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รหลกั
ในการขบัเคล่ือน ผา่นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดินซ่ึงก าหนดให้มีส่วนราชการ
ส าคญัแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง และกรม) ราชการส่วนภูมิภาค 
(จงัหวดัและอ าเภอ) และราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ปัจจุบนัมี 5 รูปแบบ คือ องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
เทศบาล เมืองพทัยา องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกรุงเทพมหานคร) บทบาทขององคก์รบริหาร
ราชการแผ่นดิน ทั้ง 3 ส่วน กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก าหนดความสัมพนัธ์
ระหวา่งองคก์รไว ้โดยตั้งอยูบ่นหลกักฎหมายปกครองท่ีส าคญั 2 ประการ กล่าวคือ  
  1) หลกัการรวมอ านาจ (Centralization) เป็นหลกักฎหมายที่ก าหนดความสัมพนัธ์
ดา้นการบงัคบับญัชาและสั่งการตามสายการบงัคบับญัชาภายในองคก์รและระหวา่งราชการส่วนกลาง
กบัส่วนภูมิภาค ทั้งดา้นความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของการใชดุ้ลพินิจ 
  2) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) เป็นหลกักฎหมายท่ีก าหนดความสัมพนัธ์
ในลกัษณะของการควบคุมแบบก ากบัดูแลระหวา่งราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค (ผูก้  ากบัดูแล) 
กบัราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ผูอ้ยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล) ในลกัษณะของค าสั่งทางปกครองท่ีจ ากดัเฉพาะ
การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย และการก ากบัดูแลจะมีได ้กฎหมายตอ้งใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นว่าราชการส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรท่ีเกิดข้ึนตามหลักการ
กระจายอ านาจเพื่อแก้ไขปัญหาสายการบงัคบับญัชาหลายระดบัท่ีไม่มีความคล่องตวัทั้งในด้าน
การตดัสินใจ การด าเนินการและแก้ไขปัญหาการจัดท าบริการสาธารณะตามความต้องการ
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ฉะนั้นราชการส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นองค์กรในฝ่ายบริหารที่รัฐจดัตั้งข้ึน 
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เพื่อกระจายอ านาจการจดัท าบริการสาธารณะในระดบัพื้นท่ี การด าเนินงานของราชการส่วนทอ้งถ่ิน
จึงมีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีจ  ากดัอยูแ่ต่เฉพาะในพื้นท่ีตามท่ีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แต่ละรูปแบบก าหนดไว้เท่านั้ น ซ่ึงแตกต่างจากราชการส่วนกลางท่ีมีขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ด าเนินการท่ีกวา้งขวางและเป็นการทัว่ไปแต่ถึงอย่างไรก็ตามราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยงัมีจุดเด่นที่เป็นองค์กรบริหารราชการตามหลักการกระจายอ านาจ 
จึงมีความเป็นอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะและสามารถสนองตอบความความตอ้งการและ
แกไ้ขปัญหาของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ แต่ความเป็นอิสระท่ีวา่น้ีก็ไม่ใช่ไร้ขอบเขตหรือ
ตดัขาดความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นองค์กรในระบบบริหาร
ราชการแผ่นดินอย่างส้ินเชิง ราชการส่วนท้องถ่ินยงัคงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากองค์กรใน
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยในฐานะท่ีเป็นองค์กรท่ี
ท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะในพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาก่อนกฎหมายจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินแต่ละ รูปแบบจึงก าหนดให้ผู ้ใช้อ  านาจก ากับ ดูแลมาจาก
กระทรวงมหาดไทยเป็นหลกั กล่าวคือ กรุงเทพมหานครจะอยูใ่นการก ากบัดูแลของรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทย ส่วนเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยานั้นอยูใ่นการก ากบัดูแลของผูว้า่
ราชการจงัหวดั และมีนายอ าเภอท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลเทศบาลต าบลกบัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  นอกจากนั้นหลงัการประกาศใชก้ฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
มีการบัญญัติให้มีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญข้ึน ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
คณะกรรมการการป้องและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ เป็นตน้ ซ่ึงองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวยงัเป็นอีกหน่ึงกลไกในการ
ก ากบัดูแลการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็
อยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รอิสระแต่ละรูปแบบดว้ย 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ยงัมีผลต่อพฒันาการของ
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะท่ีเพิ่มมากข้ึนอย่างต่อเน่ือง คือมี
การตรากฎหมายวา่ดว้ยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีมีการจดัท าและประกาศใช้บงัคบัในปี พ.ศ. 2542 เป็นตน้มา ส่งผลให้
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีการถ่ายโอนภารกิจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งต่อเน่ือง 
เช่น ภารกิจการพิจารณาและอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้าล าน ้ า ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือ
ในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 ที่มอบอ านาจ “เจา้ท่า” ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
เป็นตน้ อนัเป็นภารกิจท่ีเพิ่มข้ึนจากเดิมท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย
จดัตั้งและกฎหมายท่ีราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นผูรั้บผิดชอบมีบทบญัญติัให้องค์กร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติันั้น เช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และพระราชบญัญตัิขุดดินและถมดิน 
พ.ศ. 2543 เป็นตน้  
 จากท่ีกล่าวมาจะเห็นวา่ภาพรวมของการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีองคก์ร
ท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งท่ีส าคญั 2 องคก์ร กล่าวคือ 
  1) องค์กรในราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เป็นองค์กรผูใ้ช้อ  านาจก ากับดูแล
ตามท่ีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ รวมถึงกฎหมายท่ีก าหนดใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย กฎหมายท่ีก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลภายใตภ้ารกิจท่ี
ถ่ายโอนตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ  
  การก ากับดูแลตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้ ง 5 รูปแบบจะมี
เน้ือหาครอบคลุมการบริหารงานที่ส าคญัอยู่ 2 ด้าน คือ ด้านการนิติบญัญติัเป็นการก ากบัดูแล
การตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไม่ให้ขดัต่อกฎหมาย เช่น การเพิกถอนมติสภา การยุบสภา การอนุมติั
การให้ความเห็นชอบ การให้สมาชิกสภาพน้สภาพ เป็นตน้ และดา้นการบริหาร เป็นการก ากบัดูแล
การจัดท าแผนพฒันาท้องถ่ินและเร่ืองอ่ืนตามท่ีกฎหมายจัดตั้ งบัญญัติไว ้ เช่น การสอบสวน
ขอ้เทจ็จริง การแนะน าตกัเตือน การใหช้ี้แจง เป็นตน้  
  การก ากบัดูแลทั้ง 2 ดา้นขา้งตน้ เป็นการก ากบัดูแลก่อนด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะใช้แผนพฒันาทอ้งถ่ิน
เป็นกรอบในการจดัท าขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ซ่ึงในการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินส่วนหน่ึงจะถูกก าหนด
โดยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เช่น แผนพฒันาจงัหวดั แผนพฒันากลุ่มจงัหวดั นโยบาย
รัฐบาล หรือหนงัสือสั่งการจากราชการส่วนกลาง เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการก ากบัดูแลในระดบัแผนพฒันา
ทอ้งถ่ิน การจดัท าขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจึงไม่ไดเ้กิดมาจากแผนพฒันาทอ้งถ่ินท่ีมาจากการจดัท าภายใต้
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้นอกจากนั้นทุกขั้นตอนทั้งก่อนและหลงั
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประกาศใช้ ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยงัมีบทบาทในการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสมอ เช่น การเพิกถอนมติสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัในกรณีท่ี
ปรากฏว่ามตินั้นฝ่าฝืนกฎหมาย ตามมาตรา 78 ของพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 ส่วนการก ากบัดูแลดา้นการบริหารเร่ืองอ่ืนตามท่ีกฎหมายจดัตั้งบญัญติัไว ้เป็นการก ากบั
ดูแลการกระท าเชิงป้องกนั กฎหมายบญัญติัให้ผูก้  ากบัดูแลใช้ดุลพินิจไดอ้ย่างกวา้งขวางไม่มีการ
วางกลไกการก ากบัดูแลให้ชดัเจนท าให้เกิดปัญหาการใชอ้  านาจท่ีไม่มีหลกัเกณฑ์ เช่น กรณีการสั่ง
ให้นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเพราะปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อย
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ท่ีให้เป็นอ านาจของผูก้  ากบัดูแลเป็นผูว้ินิจฉัยในลกัษณะอ านาจก่ึงตุลาการดงัปรากฏตามมาตรา 73 
แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
  การก ากบัดูแลตามกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใช้
กฎหมาย มีการก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลในหลายลกัษณะ บางฉบบัไม่มีการบญัญตัิกลไก
การก ากับดูแลไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงลักษณะน้ีจะใช้การก ากบัดูแลทัว่ไปท่ีอยู่ในกฎหมายจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบส่วนกฎหมายที่มีการบญัญติักลไกการก ากบัดูแลไว้
กลบัมีการก าหนดรูปแบบ หลกัเกณฑ์วิธีการไวแ้ตกต่างกนั เช่น การสั่งการ การก าหนดให้มีเฉพาะ
หน้าท่ี หรือมีทั้งอ านาจหน้าท่ี การก าหนดมาตรฐานหรือแนวทางให้ปฏิบติั การตกัเตือน เป็นตน้ 
เช่น การอุทธรณ์การประเมินภาษีป้ายตามมาตรา 30 ให้อุทธรณ์ต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ในขณะท่ีภาษี
โรงเรือนและท่ีดิน ตามมาตรา 25 ก าหนดให้อุทธรณ์ต่ออธิบดีกรมสรรพากร ทั้ง ๆ ท่ีผูป้ระเมินคือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสองกรณี เป็นตน้ 
  การก ากับดูแลภายใต้ภารกิจตามแผนการกระจายอ านาจท่ีถ่ายโอนให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จากการศึกษาพบวา่ มีการก ากบัดูแลโดยหน่วยงานผูรั้บผิดชอบภารกิจท่ีถ่ายโอน
ในลกัษณะการมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีหรือการแต่งตั้งให้เป็น
พนกังานเจา้หน้าท่ีตามกฎหมาย การก าหนดคู่มือหรือมาตรฐานการปฏิบติัรวมถึงการจดัฝึกอบรม
แนวทางปฏิบติัให้ เป็นตน้ ไม่วา่จะเป็นการมอบหมายหรือการแต่งตั้งก็ตามเป็นลกัษณะของค าสั่ง
ภายในของฝ่ายบริหารท่ีสามารถควบคุมความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการ
ตดัสินใจด้วย จึงเป็นอ านาจบงัคบับญัชาไม่ใช่การก ากบัดูแล เพราะการกระท าที่จะมีลกัษณะ
เป็นการก ากบัดูแลจะตอ้งมีขอบเขตของอ านาจอยา่งจ ากดัเฉพาะการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
เท่านั้น และการกระท าขององคก์รก ากบัดูแลตอ้งอยูใ่นรูปของค าสั่งทางปกครอง รูปแบบการก ากบั
ดูแลโดยการมอบหมายหรือแต่งตั้งจึงไม่เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ เช่น การท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่ได้รับมอบอ านาจ “เจา้ท่า” จากกรมเจา้ท่าจะตอ้งรายงานการอนุญาต
ปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้าล าน ้ าให้กรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยน์าวีทราบทุกคร้ังท่ีอนุญาต และตอ้ง
ใหเ้ป็นไปตามคู่มือท่ีกรมเจา้ท่าก าหนดเท่านั้น (ค าสั่งกรมเจา้ท่า ท่ี 442/2547 และ ท่ี 185/2548) 
  นอกจากนั้น ยงัปรากฏการก ากบัดูแลในรูปแบบของการออกกฎหมายล าดบัรองท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินงานตามอ านาจหนา้ท่ีไดก้็ต่อเม่ือองคก์รผูก้  ากบัดูแลออกกฎ
ท่ีก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการด าเนินงานในเร่ืองนั้น ๆ แลว้เท่านั้น เช่น พระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 88 ก าหนดวา่ ระเบียบวา่ดว้ยการคลงั การงบประมาณ 
การโอนการจดัการทรัพยสิ์น การซ้ือ การจา้ง ค่าตอบแทน และค่าจา้ง ให้เป็นไปตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบเ ก่ียวกบัการด าเนินงานอ่ืน ๆ ของ
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องคก์ารบริหารส่วนต าบลให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งปฏิบติัดว้ยก็ได ้แต่ภายหลงัท่ีกฎหมาย
มีผลบงัคบัใชแ้ลว้องคก์รผูก้  ากบัดูแลกลบัไม่มีการด าเนินการให้มีกฎอนัเป็นฐานอ านาจส าคญัของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงขดัต่อหลกัการกระจายอ านาจ การท่ีองคก์รก ากบัดูแลไม่ด าเนินการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดจึงยอ่มเป็นการละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยเช่นกนั เช่น กรณีการไม่ด าเนินการ
จดัให้มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการกูเ้งินขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามบทบญัญติั
ในมาตรา 83 ของพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เป็นตน้ 
  2) องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นองค์กรท่ีไม่ใช่องค์กรทางการเมืองและไม่ใช่
องค์กรตุลาการ แต่เป็นองค์กรท่ีท าหน้าในระบบควบคุมและตรวจสอบคือ ระบบการควบคุม
ตรวจสอบทัว่ไป ไดแ้ก่ ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา มีหน้าท่ี เสนอแนะเพื่อให้มีการปรับปรุง
กฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือค าสั่ง รวมถึงการแสวงหาขอ้เท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผูไ้ดร้ับ
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ท าหน้าที่ตรวจสอบและรายงานการกระท าหรือการละเลยการกระท า
อนัเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน นอกจากนั้นยงัมีระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินและการคลงั 
ไดแ้ก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน มีบทบาทหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณและ
การควบคุมตรวจสอบการทุจริต คอร์รัปชั่น มีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติท าหนา้ท่ีตรวจสอบเจา้หนา้ท่ีของรัฐร ่ ารวยผดิปกติ กระท าความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีหรือ
กระท าความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ 
  การใช้อ านาจหน้าท่ีในเชิงการตรวจสอบอย่างอิสระน้ีในหลาย ๆ กรณีท่ีผ่านมายงัมี
ลักษณะคลุมเครือและกระทบต่อหลักความมีอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งยิ่ง เช่น กรณีตรวจสอบการใชจ่้ายงบประมาณในการควบคุมและป้องกนั
โรคพิษสุนขับา้ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งโดยส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน (ค าวินิจฉยัคณะกรรมการ
กฤษฎีกาท่ี 442/2559) หรือกรณีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติช้ีมูล
ความผิดวินยัฐานอ่ืนท่ีมิใช่ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูดท่ี อ 1037/2558, 
ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3130/2556) เป็นตน้  
  เมื่อพิจารณาในภาพรวมของระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ตามกฎหมายท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนัจะมีกลุ่มขององค์กรก ากบัดูแล 2 ส่วน คือ (1) องค์กรในระบบ
บริหารราชการแผ่นดิน (ราชการส่วนกลางและภูมิภาค) ตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รผูรั้บผิดชอบพระราชบญัญติัต่าง ๆ และ (2) องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงการก ากบัดูแลทั้ง 2 ทางไม่มีการก าหนดกรอบขอบเขตของการใช้อ านาจหนา้ท่ีท่ีเป็นมาตรฐาน
ขั้นต ่า ท าให้เกิดปัญหาการใช้อ านาจขององค์กรก ากบัดูแลหลายประการ มีทั้งท่ีใช้ไปในทางท่ีไม่
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สอดรับกบัหลกัการกระจายอ านาจทั้งโดยกฎหมายและพฤติการณ์ การกระท าที่ลุแก่อ  านาจโดย
ขาดความรู้และความเขา้ใจในหลกัการกระจายอ านาจที่ถูกตอ้งส่วนหน่ึงก็เป็นผลสืบเน่ืองจาก
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยท่ีพึ่งจะมีพฒันาการเกิดข้ึนไม่นาน 
ภายหลังการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าสู่
ระบอบประชาธิปไตยใน ปี พ.ศ. 2475 ส่วนหน่ึงเกิดจากการบญัญติักฎหมายหรือการแกไ้ขเพิ่มเติม
กฎหมายต่างวาระหลายโอกาสหลายยุคหลายสมยั มีทั้งในช่วงท่ีประเทศปกครองแบบประชาธิปไตย
เต็มที่และช่วงการปฏิวติัรัฐประหารส่งผลให้เน้ือหาของกฎหมายท่ีก าหนดกลไกในการก ากบัดูแล
มีความลกัลัน่แตกต่างกนั อนัน ามาสู่การศึกษาวิจยัในคร้ังน้ี เพื่อก าหนด “รูปแบบ หลกัเกณฑ์ 
การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” เพื่อเป็นกรอบขอบเขตของการใช้อ านาจหน้าท่ีของ
องคก์รก ากบัดูแลท่ีเป็นมาตรฐานขั้นต ่าต่อไป 
 1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ 
 จากท่ีมาของปัญหาดังกล่าวข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาของการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในหลายลกัษณะซ่ึงมีผลกระทบต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัเกิดจากการใช้อ านาจก ากบัดูแล ทั้งจากองค์กรก ากบัดูแลท่ีอยู่ในระบบการ
บริหารราชการแผ่นดิน (ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค) และจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีทั้ง
ปัญหาท่ีเกิดจากบทบญัญติัในกฎหมายรวมถึงจากองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชอ้ านาจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและจากตวัผูใ้ชอ้  านาจก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ
ดว้ย ส่งผลให้การด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการ
และไม่เก้ือหนุนระบบการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยปัญหาของระบบการ
ก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีส าคญั ประกอบดว้ย  
  1) ปัญหาความไม่ชัดเจนของกรอบอ านาจหน้าท่ีในการก ากบัดูแลทัว่ไปตามกฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 
  จากกลไกในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในกฎหมายจัดตั้ งนั้ น 
มีการก าหนดเน้ือหาการก ากบัดูแลท่ีส าคญัออกเป็น 2 ดา้น คือ  
   (1) ดา้นนิติบญัญติั เป็นปัญหาการก ากบัดูแลจากหลกัการใชอ้  านาจหนา้ท่ีท่ีก าหนดไว้
ในกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ ซ่ึงไดว้างหลกัเกณฑ์และวิธีการก ากบัดูแล
ทัว่ไปท่ีประกอบดว้ย หลกัเกณฑ ์เง่ือนไข และวธีิการท่ีอนุญาตใหท้อ้งถ่ินจดัท าขอ้บญัญติัผูมี้อ  านาจใน
การก ากบัดูแล และวิธีการท่ีใช้ในการก ากบัดูแลการนิติบญัญติัให้เป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นท่ีน่า
สังเกตว่าในกรณีเทศบาลตามกฎหมายว่าด้วยเทศบาลใช้ค  าว่า “ควบคุม” มิใช่การก ากบัดูแล 
ส่วนกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ แมว้่าจะใช้ค  าว่าการก ากบัดูแลก็ตาม แต่กลไก
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การก ากบัท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายกลบับญัญติัให้อ านาจแก่องคก์รบงัคบัใชก้ฎหมาย ที่เป็นองคก์ร
ในราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ให้มีและใชดุ้ลพินิจตดัสินในเชิงของการบงัคบับญัชาก่ึงตุลาการ 
เช่น อ านาจเรียกมาสมาชิกสภาทอ้งถ่ินมาสอบสวนไปจนถึงการออกค าสั่งให้พน้จากต าแหน่งหรือยุบ
สภาทอ้งถ่ินได้ เป็นตน้ ซ่ึงการใช้อ านาจในลักษณะน้ีไม่มีหลักเกณฑ์การใช้ท่ีเป็นมาตรฐานส่งผล
กระทบต่อหลกัการกระจายอ านาจและพฒันาดา้นการนิติบญัญติัขององค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรวมถึง
สิทธิผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนดว้ย 
   การไม่มีมาตรฐานก ากบัการใช้อ านาจด้านนิติบญัญติัยงัน าไปสู่ความมีอิทธิพล
ที่เหนือกว่าท่ีสภาทอ้งถ่ินตอ้งให้ความเคารพย  าเกรงต่อองค์กรผูก้  ากบัดูแล เห็นไดจ้ากกรณีการยืนยนั
การตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีองคก์รก ากบัดูแลไม่เห็นชอบดว้ย ถึงแมว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะ
ประกาศใช้เป็นกฎหมายของทอ้งถ่ินแต่ผูก้  ากบัดูแลก็ยงัมีอ านาจสั่งยุบสภาทอ้งถ่ินได้หากเห็นว่าการ
กระท าดงักล่าวของสภาทอ้งถ่ินจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อทอ้งถ่ินหรือประเทศโดยรวมท าให้ท่ีผ่าน
มาสภาท้องถ่ินเกือบทั้งหมดจึงไม่กล้าเส่ียงท่ีจะกระท าการในส่ิงท่ีองค์กรก ากับดูแลไม่ปรารถนา  
นอกจากนั้นกลไกการก ากับดูแลในส่วนน้ีก็มิได้มีการก าหนดมาตรการเยียวยาในกรณีท่ีต่อมาหาก
องค์กรตุลาการพิจารณาวินิจฉัยกลบัแก้ค  าสั่งทางปกครองขององค์กรผูก้  ากับดูแลหรือคืนต าแหน่ง
ให้แก่ผูพ้น้ต าแหน่ง ดงักรณีปัญหาท่ีเกิดข้ึนท่ีเทศบาลเมืองระนอง ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
คดีหมายเลขแดง ท่ี 1117/2558 
   (2) ดา้นการบริหาร เป็นปัญหาการก ากบัดูแลจากหลกัการใช้อ านาจท่ีก าหนดไวใ้น
กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ ซ่ึงไดว้างหลกัเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแล
ทัว่ไปให้องค์กรก ากับดูแลมีและใช้อ านาจตกัเตือน หรือสั่งระงับหรือเพิกถอนการกระท าทางการ
บริหารท่ีมิชอบ ตลอดจนมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่งบริหารไดน้ั้น อนัเป็นการบญัญติัอ านาจหน้าท่ี
ในเชิงของการป้องกนัความเสียหายจากการใชอ้  านาจบริหารของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แต่กฎหมายมิไดว้าง
หลกัเกณฑ์และวิธีการใชดุ้ลพินิจท่ีแจง้ชดัในลกัษณะมาตรฐานวิธีปฏิบติัไว ้จึงส่งผลให้การใช้อ านาจ
ขององค์กรก ากับดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนดมกัจะใช้เม่ือความเสียหายได้รับการพิสูจน์จนเป็นท่ี
ประจกัษ์แล้วเท่านั้น โดยเฉพาะกรณีความเสียหายส่วนใหญ่ท่ีมาการการทุจริตประพฤติมิชอบต่อ
ต าแหน่งหน้าท่ีองค์กรก ากับดูแลจะรอผลการวินิจฉัยความผิดจากองค์กรอิสระท่ีมีอ านาจหน้าท่ี
ตรวจสอบการทุจริตก่อนเสมอ ไม่ว่าจะเป็นจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดินหรือส านักงาน
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก็ตาม การใชอ้  านาจหนา้ท่ีก ากบัดูแลจึงมิไดถู้ก
ใช้ในเชิงของการป้องกนัอย่างท่ีควรจะเป็น ฉะนั้น บทบาทการใช้อ านาจหน้าท่ีในการก ากบัดา้นการ
บริหารท่ีไม่ชดัเจนเช่นน้ี จึงมีความสัมพนัธ์ต่อการทุจริตในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มมากข้ึน
ในช่วงเวลาท่ีผา่นมา 
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   นอกจากนั้น ความพยายามแกไ้ขปัญหาความไม่ชดัเจนในการก ากบัดูแลการบริหาร
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมา เช่น กรณีการพยายามแกไ้ขปัญหาการทุจริตสอบบรรจุเป็น
ขา้ราชการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามค าสั่งคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ท่ี 8/2560 
ที่ก  าหนดให้ “คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน” ตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เขา้มาท าหน้าที่เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล เช่น 
การสอบแข่งขนั แทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็เป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีไม่ตรงจุดและมีผลกระทบ
ต่อหลกัการกระจายอ านาจอยา่งยิ่งและปัญหาการทุจริตท่ีน ามาซ่ึงความเสียหายแก่ราชการส่วนทอ้งถ่ิน
ตามกรณีท่ีกล่าวมาหรือในเร่ืองใด ๆ ก็ตามจะไม่รุนแรง หากองคก์รก ากบัดูแลมีรูปแบบ หลกัเกณฑ์ 
การก ากบัดูแล ท่ีเป็นมาตรฐานขั้นต ่าเดียวกนั 
  2) ปัญหาการก ากบัดูแลท่ีเป็นผลจากการถ่ายโอนภารกิจการตามแผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก าหนดให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นพิจารณาถ่ายโอนภารกิจผ่านกลไกแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและแผนปฏิบติัการเพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจ ตามแผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงในทางปฏิบติัภารกิจท่ีถ่ายโอนมีทั้งกรณีท่ีตอ้งปรับปรุงแก้ไข
กฎหมาย และกรณีไม่มีการแก้ไขกฎหมายแต่อาศยักลไกการออกกฎเพื่อมอบอ านาจด าเนินการตาม
กฎหมายต่าง ๆ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยทั้งสองกรณีควรท่ีจะมีการก าหนดกลไกในการ
ก ากบัดูแลเพื่อเช่ือมโยงการใช้อ านาจท่ีมีการถ่ายโอนระหว่างส่วนราชการผูรั้บผิดชอบกฎหมายนั้น ๆ 
ในฐานะผูก้  ากบัดูแล กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูรั้บการถ่ายโอนภารกิจตามกฎหมายในฐานะผูอ้ยู่
ภายใตก้ารก ากบัดูแล  
  กลไกท่ีขาดหายไปหรือมีการก าหนดอย่างไม่ชดัเจนน้ี น าไปสู่ปัญหาในการด าเนินงาน
ตามภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนตาม
พระราชบัญญติัต่าง ๆ เป็นภารกิจเฉพาะท่ีต้องอาศัยบุคลากรผูป้ฏิบัติท่ีมีองค์ความรู้ ทกัษะ และ
ประสบการณ์ในการด าเนินงานท่ีไม่มีอยูใ่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขณะท่ีมีการถ่ายโอน ต่อกรณี
ปัญหาน้ีแมว้่าในขณะมีการถ่ายโอนส่วนราชการผูถ่้ายโอนจะมีการท าคู่มือการปฏิบติัและจดัอบรม
ถ่ายทอดความรู้ก็ตาม แต่ผูป้ฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีทั้งขา้ราชการการเมืองท่ีมาโดย
การการเลือกตั้งและขา้ราชการประจ าท่ีจะมีการโยกยา้ยหมุนเวียนอยู่เสมอ ท าให้ผูป้ฏิบติัขาดความรู้
และประสบการณ์ท่ีต่อเน่ือง ในขณะท่ีภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนเป็นเหมือนกฎหมายปิดปากท่ีไม่เปิดช่อง
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิเสธการปฏิบัติหน้าท่ีหรือขอเวลาไปศึกษาหาความรู้ หรือ
ขอปรึกษาหารือหน่วยงานผูรั้บผิดชอบกฎหมายนั้น ๆ ก่อนได ้เพราะกฎหมายไม่บญัญติัใหท้  าได ้
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  นอกจากนั้น การกระจายอ านาจดว้ยการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ผ่านกลไกการมอบอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก็ไม่ใช่รูปแบบ
ความสัมพนัธ์ตามหลกัการกระจายอ านาจ แต่เป็นความสัมพนัธ์ในระบบการควบคุมระหว่าง
ส่วนราชการผูม้อบอ านาจกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูรั้บมอบอ านาจ ฉะนั้น องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจึงปฏิบติัภารกิจเหมือนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของส่วนราชการท่ีเป็นเจา้ของอ านาจท่ีแทจ้ริงตาม
กฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงจะเห็นไดว้่าการมอบอ านาจในลกัษณะน้ีจะก าหนดหน้าท่ีให้ตอ้งรายงานกลบัไปท่ี
ส่วนราชการผูม้อบทุกคร้ังท่ีมีการด าเนินงาน และส่วนราชการผูม้อบก็ยงัคงมีอ านาจท่ีไดม้อบอ านาจอยู่
เช่นเดิม เช่น กรณี การมอบอ านาจ“เจา้ท่า”ของกรมเจา้ท่าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามค าสั่ง
กรมเจา้ท่า ท่ี 442/2547 กบั ท่ี 185/48 และค าสั่งมอบหมายขา้ราชการในสังกดัเป็น “เจา้ท่า” ท่ี 430/2554 
เป็นตน้ 
  3) ปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผ่านกลไกการตรวจสอบการ
ปฏิบติังานตามกฎหมายโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดว้ย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูต้รวจการแผ่นดินและกรรมการสิทธิ
มนุษยชน ซ่ึงองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญเหล่าน้ีมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบการปฏิบติัตามกฎหมายของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไม่มีรูปแบบ หลกัเกณฑ์ การก ากบัดูแล ท่ีเป็นมาตรฐานการด าเนินงาน
ตรวจสอบขององค์กรดงักล่าวส่งผลให้ในหลายกรณีท่ีผ่านมาองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีการใช้
อ านาจท่ีกระทบต่อหลกัความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี 
ซ่ึงที่ถูกตอ้งแลว้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรมีอ านาจหนา้ท่ีตดัสินใจจดัท าบริการสาธารณะตามท่ี
มีกฎหมายบญัญติัอ านาจหนา้ท่ีไวท้ั้งส้ินโดยปราศจากการแทรกแซงหรือกา้วล่วง แต่จากการตรวจสอบ
ท่ีผา่นมาโดยเฉพาะในส่วนของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) และคณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) มีการใชอ้  านาจตรวจสอบกา้วล่วงและช้ีน า การใชอ้  านาจตดัสิน
หรือใชอ้ านาจเกินขอบเขต ส่งผลต่อการบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จนก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะดงัเช่น กรณีขอ้ทกัทว้งของส านักงานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินในเร่ืองการฉีดวคัซีนป้องกนัโรคพิษสุนขับา้ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ตามค าวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ี 442/2559 และกรณีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติใชอ้  านาจช้ีมูลความผิดเกินอ านาจหนา้ที่ ดงัเช่นในค าพิพากษาศาลปกครองสูด
ท่ี อ.1037/2558 และค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3130/2556  
  4) ปัญหาการก ากบัดูแลในรูปของการออกกฎหมายล าดบัรอง ที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินงานตามอ านาจหนา้ท่ีไดก้็ต่อเม่ือองคก์รผูก้  ากบัดูแลออกกฎท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์
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และวิธีการด าเนินงานในเร่ืองนั้น ๆ แล้วเท่านั้น ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อาจจัดท า
บริการสาธารณะตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจหนา้ท่ีไวท้ั้งหมดได ้
  ต่อกรณีปัญหาท่ีกล่าวมา ในทางปฏิบติักระทรวงมหาดไทยหรือผูรั้กษาการตามกฎหมาย
ในฐานะผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรที่จะออกกฎก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ
การจดัท าบริการสาธารณะให้ครอบคลุมทุกเร่ืองตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ก็มิไดเ้ป็นเช่นนั้น และเม่ือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินฝ่าฝืนด าเนินงาน
ไปก่อนที่จะมีการวางกฎ ผูก้  ากบัดูแลก็จะถือว่าเป็นการกระท าที่ขดัต่อกฎหมายที่ผูต้ดัสินใจ
ทั้งฝ่ายนิติบญัญติัหรือบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความผิดและตอ้งรับผิดชอบในบรรดา
ความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าเช่นนั้น โดยมิไดมี้การพิจารณาในทางกลบักนัว่าการท่ีผูก้  ากบัดูแล
เพิกเฉยต่อการออกกฎก็เป็นการมิชอบด้วยกฎหมายเช่นกนั เน่ืองจากเป็นเหตุให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไม่อาจปฏิบติัภารกิจจดัท าบริการสาธารณะตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัอ านาจหน้าท่ีให้ไวไ้ด้ 
ดงัเช่น กรณีองค์กรบริหารส่วนต าบลจ าเป็นต้องกู้เงินธนาคาร เพื่อน ามาจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึง
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 บญัญติัให้สามารถกู้เงินได้ตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยแต่กระทรวงมหาดไทยเพิกเฉยไม่จดัให้มีระเบียบจนท าให้สับสนในการ
ด าเนินการจนเกิดความเสียหาย เช่น กรณีเทศบาลต าบลน ้ าก ่า จงัหวดันครพนม ตามค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ี 1/2555 เป็นตน้  
  ฉะนั้น การท่ีองค์กรผูก้  ากบัดูแลเพิกเฉยต่อการท าหน้าท่ีในส่วนน้ีไดก้็เพราะเหตุท่ีไม่มี
กฎหมายก าหนดมาตรฐานทางกฎหมายทางดา้นการก ากบัดูแลท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบติัอนั
เป็นบทบงัคบัให้องคก์รผูก้  ากบัดูแลตอ้งปฏิบติั หรือก าหนดขั้นตอนการด าเนินงานแก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีประสงค์และมีเหตุจ าเป็นตอ้งจดัท าบริการสาธารณะท่ีองคก์รผูก้  ากบัดูแลยงัมิไดว้างกฎ
ในเร่ืองนั้น ๆ ออกมาว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีทางเลือกหรือด าเนินการในเร่ืองนั้น ๆ อย่างไร 
เพื่อใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะในเร่ืองนั้นให้เป็นผลในทางปฏิบติัได ้ 
  5) ปัญหาการก ากบัดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบั
ใชก้ฎหมาย เป็นปัญหาท่ีสืบเน่ืองมาจากการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการ
สาธารณะและบงัคบัใช้กฎหมายไม่ได้มีบญัญติัไวแ้ต่เฉพาะในกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบหรือกฎหมายท่ีก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลการจดัท าภารกิจภายใต้แผนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้ น แต่ยงัมีการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินผา่นทางพระราชบญัญติัต่าง ๆ ท่ีก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น
ผูบ้งัคบัใช้กฎหมาย เช่น พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
พระราชบญัญติัการคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง พ.ศ. 2557 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และ
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พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 เป็นตน้ โดยปัญหาการก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายกลุ่มน้ี จ  าแนกได ้2 ประเภท 
   (1) การก าหนดแต่เฉพาะอ านาจหรือหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยไม่มีการวางกลไกในการก ากบัดูแล เช่น การให้ค  าปรึกษา การแนะน า หรือตอบข้อหารือทาง
วิชาการท่ีเป็นเทคนิคเฉพาะเร่ือง เช่น พระราชบญัญติัอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 พระราชบญัญตัิ
โรคพิษสุนขับา้ พ.ศ. 2535 เป็นตน้ 
   (2) การวางมาตรการในการก ากบัดูแลที่มีมาตรฐานการก ากบัดูแลที่แตกตา่ง
หรือไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั ซ่ึงปัญหาน้ีเกิดการจากบญัญติักฎหมายข้ึนใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย
ต่างยุคต่างสมยักนั จึงมีการใชถ้อ้ยค าและก าหนดมาตรการการก ากบัดูแลหลายลกัษณะ โดยบางฉบบัมี
มาก บางฉบบัมีนอ้ย หรือบางฉบบัก าหนดไปในเชิงของการควบคุมมากกวา่การก ากบัดูแลตามหลกัการ
กระจายอ านาจ เช่น กลไกการก ากบัดูแลการประเมินและการเก็บภาษีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตามพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พุทธศกัราช 2475 ท่ีใหอ้  านาจอธิบดีกรมสรรพากรช้ีขาด
โดยที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ  านาจยืนยนัความถูกตอ้ง ซ่ึงแตกต่างจากการอุทธรณ์
การประเมินภาษีป้าย ตามพระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ. 2510 ท่ีให้สิทธิการอุทธรณ์การประเมินต่อ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดโ้ดยตรง เป็นตน้ 
  จากประเด็นปัญหาที่กล่าวมาขา้งตน้จะเห็นว่าสภาพการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัมีกฎหมายและมีองค์กรทั้งในราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายในการก ากบัดูแลเป็นจ านวนมาก โดยมี
เน้ือหาตามท่ีกฎหมายบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก ากบัดูแลแตกต่างกนั อนัมีผลกระทบต่อการ
ด าเนินงานตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีไดมี้การกระจายอ านาจมาให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงทั้งหมด
เป็นผลมาจากระบบการก ากบัดูแลไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์ หรือมาตรฐานขั้นต ่าในการก ากบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว ้อนัน ามาสู่การศึกษาวิจยัหัวข้อ “รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากับดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน”โดยมีประเด็นการศึกษาวจิยัดงัน้ี  
   (1) หลกัการและแนวคิด เก่ียวกบัการกระจายอ านาจและการก ากบัดูแล  
   ศึกษาถึงท่ีมา ความหมาย และเน้ือหาของ หลกัการและแนวคิด เก่ียวกบัการกระจาย
อ านาจและการก ากบัดูแลท่ีน ามาใชใ้นระบบกฎหมายของไทย ซ่ึงการทบทวนวรรณกรรมในส่วนน้ีจะ
น าไปสู่การวิเคราะห์เพื่อจดัท าเน้ือหาอนัเป็นรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีสอดคลอ้งและเป็นไปตาม หลกัการ และแนวคิดดา้นการกระจายอ านาจและการก ากบั
ดูแลท่ีถูกตอ้ง เหมาะสมต่อไป  
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   (2) รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีใชใ้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของไทยและต่างประเทศ 
   การศึกษาทบทวนวรรณกรรมในส่วนน้ีจะเป็นการศึกษาถึงรูปแบบ หลกัเกณฑ์และ
วธีิการท่ีใชใ้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายของไทย และรูปแบบ หลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีใช้ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในต่างประเทศประกอบด้วย ประเทศ
ญ่ีปุ่น และ ฝร่ังเศส เพื่อน าไปใชว้ิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีใชใ้นการก ากบั
ดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยกบัต่างประเทศว่ามีความเหมือนหรือแตกต่างกนัในเร่ืองใด 
อนัจะเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขและก าหนดเน้ือหาของรูปแบบหลักเกณฑ์การก ากับดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัท าตามการศึกษาคร้ังน้ี 
   (3) ปัญหาและอุปสรรคดา้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย 
   การศึกษาในประเด็นน้ีเป็นการศึกษาทบทวนวรรณกรรมและเก็บรวบรวมข้อมูล
ภาคสนามเก่ียวกับปัญหาและอุปสรรคของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย
ทั้งในส่วนผูม้ีอ  านาจหน้าที่ดา้นการก ากบัดูแลและผูที้่อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลและนกัวิชาการใน
ดา้นต่าง ๆ ที่เก่ียวขอ้ง จากเอกสารและประชากรศึกษาตามประเด็นที่ก  าหนดในวิธีวิทยาการวิจยั
เพื่อก าหนดประเด็นปัญหาและอุปสรรคของระบบการก ากบัดูแลท่ีใชก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไทยในปัจจุบนั และน าไปใช้วิเคราะห์แนวทางการปรับปรุงแก้ไขและก าหนดเน้ือหาของรูปแบบ
หลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเหมาะสมต่อไป 
   (4) วเิคราะห์และจดัท ารูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   การศึกษาในประเด็นน้ีเป็นการวิเคราะห์ขอ้มูลตามประเด็นท่ี 1 ถึง 3 เพื่อก าหนดเป็น
ประเด็นท่ีจะจัดท าเป็นเน้ือหารูปแบบหลักเกณฑ์การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ
หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายในการก ากบัดูแลการจดัท าบริการสาธารณะและการบงัคบัใช้
กฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อน าไปใชจ้ดัท าเป็นร่างรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) เพื่อให้มาซ่ึงรูปแบบ
หลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  โดยรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นค าตอบจาก
การศึกษาน้ีจะก่อให้เกิดมาตรฐานท่ีส่งเสริมและมีส่วนช่วยให้การจดัท าบริการสาธารณะและการ
บงัคบัใชก้ฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจต่อไป 
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2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย  

 1. เพื่อศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 2. เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการเกี่ยวกับการก าก ับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 3. เพื่อศึกษารูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีใช้ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 4. เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคด้านการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ไทย 
 5. เพื่อศึกษาจดัท ารูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

3. ขอบเขตของกำรวจิัย 

 ในการศึกษาและวจิยัน้ีไดก้  าหนดขอบเขตุของการวจิยัแยกเป็น 

 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
  1) หลกัการและแนวคิด 
   (1) หลกันิติธรรม 
   (2) หลกัธรรมมาภิบาล 
   (3) หลกัการรวมศูนยอ์ านาจ - หลกัการควบคุมแบบสายบงัคบับญัชา 
   (4) หลกัการการกระจายอ านาจ – หลกัการควบคุมแบบก ากบัดูแล 
    (4.1) หลกัการควบคุมแบบก ากบัดูแล 
    (4.2) แนวคิดการควบคุมแบบก ากบัดูแล 
    (4.3) รูปแบบการก ากบัดูแล 
   (5) หลกัการประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน 
    (5.1) ความหมายของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน 
    (5.2) หลกัการส าคญัของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน 
    (5.3) พฒันาการประชาธิปไตยทอ้งถ่ินในต่างประเทศ 
    (5.4) พฒันาการดา้นประชาธิปไตยทอ้งถ่ินของไทย  
  2) รูปแบบ หลกัเกณฑ์ และวิธีการการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
กฎหมาย 
   (1) ต่างประเทศ 
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    (1.1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
    (1.2) ประเทศญ่ีปุ่น 
   (2) ประเทศไทย 
    (2.1) กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบจ านวน 5 ฉบบั 
    (2.2) กฎหมายท่ีก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย
จ านวน 24 ฉบบั 
    (2.3) กฎหมายท่ีก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลการจดัท าภารกิจภายใตแ้ผนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ านวน 12 ฉบบั 
    (2.4) กฎหมายองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560
จ านวน 4 ฉบบั 
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ในการรวบรวมขอ้มูลภาคสนามตามระเบียบวิธีวิทยาการวิจยัคือ การสัมภาษณ์เชิงลึก 
(In-depth interview) ท่ีครอบคลุมประชากรท่ีเก่ียวขอ้งการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 
  กลุ่มท่ี 1 คือ ตวัแทนองคก์รก ากบัดูแลตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  
  กลุ่มท่ี 2 คือ ตวัแทนองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
  กลุ่มท่ี 3 คือ ตวัแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ผูอ้ยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล)  
  กลุ่มท่ี 4 คือ กลุ่มนกัวชิาการ 

4. กรอบแนวคดิและสมมติฐำนของกำรวจิัย  

 4.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย  
 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายท่ีด าเนินการโดยองค์กรในราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญมีปัญหาท่ีกระทบต่อการด าเนินงาน
ตามหลกัการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 5 เร่ือง ประกอบด้วย ปัญหาความ
ไม่ชัดเจนของกรอบอ านาจหน้าท่ีในการก ากบัดูแลทัว่ไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ ปัญหาการก ากบัดูแลท่ีเป็นผลจากการถ่ายโอนภารกิจการภายใต้
แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ปัญหาการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นผา่นกลไกการตรวจสอบการปฏิบตัิงานตามกฎหมายโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ปัญหาการก ากับดูแลในรูปแบบของการออกกฎหมายล าดับรองท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะ
ด าเนินงานตามอ านาจหน้าท่ีได้ก็ต่อเม่ือองค์กรผูก้  ากบัดูแลออกกฎท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ
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ด าเนินงานและปัญหาการก าก ับดูแลในกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นผู บ้งัคบัใช้กฎหมายซ่ึงการศึกษาเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวจ าเป็นท่ีจะต้องมีการศึกษาทบทวน
วรรณกรรมดา้นหลกัการและแนวคิดการกระจายอ านาจและการก ากบัดูแลไดแ้ก่ หลกันิติธรรม 
(Rule of Law) และหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) หลักการรวมศูนย์อ านาจ (Centralization) 
หลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) หลักการประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินและกฎหมายท่ี
ก าหนดรูปแบบ หลกัเกณฑ์ และวิธีการการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในส่วนกฎหมาย
ต่างประเทศ (ประเทศญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐฝร่ังเศส) และกฎหมายไทย (กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ทั้ง 5 รูปแบบ กฎหมายตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
กฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายและกฎหมายองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ) เพื่อวิเคราะห์แก้ไขปัญหาด้านการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด้วยการ
ก าหนดเป็นเน้ือหาท่ีเหมาะสมท่ีจะน ามาใช้ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการ
กระจายอ านาจ ดว้ยการจดัท าเป็นรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เพื่อให้มีสภาพบงัคบัและมีผลผูกพนัการด าเนินงานตามขององค์กรในราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายในการก ากับดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัจะน ามาซ่ึงการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีระเบียบ
แบบแผน และมีความสอดรับกบัหลกัการกระจายอ านาจทางดา้นวิชาการท่ีเป็นสากลตามท่ีบญัญติั
รับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ดูภาพประกอบท่ี 1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั) 
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ภำพประกอบที ่1.1 กรอบแนวคิดการวิจยั (Theoretical framework) 

 
 

1.หลกัการและแนวคิดการกระจายอ านาจและการก ากบัดูแล 
 1.1 หลกันิติธรรม  1.4 หลกัการการกระจายอ านาจ 
 1.2 หลกัธรรมาภิบาล 1.5 หลกัการประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน 
 1.3 หลกัการรวมศูนยอ์ านาจ 
2. รูปแบบ หลกัเกณฑแ์ละวธีิการการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย 
 2.1 ต่างประเทศ  
  (1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส (2) ประเทศญ่ีปุ่น    
      2.2 กฎหมายไทย 
          (1) กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
            (2) กฎหมายตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
            (3) กฎหมายท่ีก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย 
           (4) กฎหมายองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
3. ปัญหาและอุปสรรคดา้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย  

รูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยมีความเป็น
อิสระ สามารถจดัท าบริการสาธารณะแก้ไข
ปัญหาและตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้อง ถ่ินได้อย่าง เต็มท่ี เ ป็น
ประโยชน์ต่อการพฒันาเศรษฐกิจ สงัคม และ
การเมืองของประเทศ 

 
 

1. ปัญหาความไม่ชดัเจนของกรอบอ านาจหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลทัว่ไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย 
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ (ดา้นนิติบญัญติั ดา้นบริหาร) 
2.ปัญหาการก ากบัดูแลท่ีเป็นผลจากการถ่ายโอนภารกิจการภายใตแ้ผนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
3.ปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผ่านกลไกการตรวจสอบการปฏิบติังานตาม
กฎหมายโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
4.ปัญหาการก ากบัดูแลในรูปแบบของการออกกฎหมายล าดบัรอง 
5.ปัญหาการก ากบัดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย 
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 4.2 สมมติฐำนกำรวจัิย 
 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตามกฎหมายในปัจจุบนัมีที่มาของปัญหาด้านการก ากบัดูแล 
5 เร่ือง ประกอบดว้ยปัญหาความไม่ชดัเจนของกรอบอ านาจหน้าท่ีในการก ากบัดูแลทัว่ไปตามท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ ปัญหาการก ากบัดูแลท่ีเป็น
ผลจากการถ่ายโอนภารกิจการภายใตแ้ผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผ่านกลไกการตรวจสอบการปฏิบติังานตาม
กฎหมายโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ ปัญหาการก ากบัดูแลในรูปแบบของการออกกฎหมาย
ล าดบัรองท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินงานตามอ านาจหน้าท่ีไดก้็ต่อเม่ือองค์กรผูก้  ากบั
ดูแลออกกฎท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการด าเนินงานและปัญหาการก ากับดูแลในกฎหมายท่ี
ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายโดยปัญหาทั้งหมดยงัเป็นอุปสรรค
ต่อการส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ฉะนั้น เพื่อให้มีระบบการ
ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีระเบียบแบบแผน สอดรับกบัหลกัการกระจายอ านาจ 
และมีความถูกตอ้งชอบธรรมตามกฎหมาย จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการจดัรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบั
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีกฎหมายรองรับมีผลผูกพนัการปฏิบติัราชการขององค์กร
ภาครัฐท่ีมีบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ถือปฏิบติัตาม
มาตรฐานอนัจะเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาและส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 

5. ค ำถำมกำรวจิัย  

 1. หลกัการและแนวคิด เก่ียวกบัการกระจายอ านาจและการก ากบัดูแลมีท่ีมา ความหมาย
และเน้ือหา อยา่งไร 
 2. รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีใชใ้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
หลกัการกระจายอ านาจท่ีก าหนดในกฎหมายของไทยกบัต่างประเทศมีความแตกต่างกนัอยา่งไร 
 3. ปัญหาการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงาน
ตามภารกิจท่ีมีการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีท่ีมาและลกัษณะเป็นอยา่งไร 
 4. เน้ือหาดา้นการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะน ามาก าหนดเป็นรูปแบบ
หลกัเกณฑ์การก ากบัดูแล ส าหรับองค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดา้นการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินควรมีการก าหนดในก่ีรูปแบบ และแต่ละรูปแบบควรก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการก ากบั
ดูแลอยา่งไร 
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6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 1. ท  าใหท้ราบถึงปัญหาเก่ียวกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 2. ท าให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการเก่ียวกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 3. ให้ทราบถึงรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการที่ใช้ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 4. ให้ทราบถึงผลการวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคด้านการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไทย 
 5. ใหท้ราบถึงรูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 กำรก ำกับดูแลกำรจัดท ำภำรกิจภำยใต้แผนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หมายถึง การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผนปฏิบัติการ
กระจายอ านาจ ท่ีด าเนินการตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีมีในพระราชบญัญติั จ านวน 12 ฉบบัไดแ้ก่ 
  1) พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 
  2) พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทย พระพุทธศกัราช 2456 
  3) พระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พุทธศกัราช 2485 
  4) พระราชบญัญติัน ้าบาดาล พ.ศ. 2520 
  5) พระราชบญัญติัการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. 2545 
  6) พระราชบญัญติัหอพกั พ.ศ. 2558 
  7) พระราชบญัญติัทะเบียนพาณิชย ์พ.ศ. 2499 
  8) พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 
  9) พระราชบญัญติัมาตราชัง่ตวงวดั พ.ศ. 2542 
  10) พระราชบญัญติัควบคุมน ้ามนัเช้ือเพลิง พ.ศ.2542 
  11) พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 
  12) พระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484   
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 กฎหมำยที่ก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้บังคับใช้กฎหมำย หมายถึง  
พระราชบญัญติัท่ีมีบทบญัญติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบเป็นหน่วยงานบงัคบัใช้
กฎหมาย จ านวน 24 ฉบบั ไดแ้ก่  
  1) พระราชบญัญติัการขดุดินและถมดิน พ.ศ. 2543 
  2) พระราชบญัญติัการคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง พ.ศ. 2557 
  3) พระราชบญัญติัการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาการตั้งครรภใ์นวยัรุ่น พ.ศ. 2559 
  4) พระราชบญัญติัการส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังาน พ.ศ. 2535 
  5) พระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ. 2545 
  6) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
  7) พระราชบญัญติัการแพทยฉุ์กเฉิน พ.ศ. 2551 
  8) พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
  9) พระราชพระราชบญัญติัควบคุมการฆ่าสัตวเ์พื่อการจ าหน่ายเน้ือสัตว ์พ.ศ. 2559    
  10) พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 
  11) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
  12) พระราชบญัญติัควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล ์พ.ศ. 2551 
  13) พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 
  14) พระราชบญัญติัภาษีบ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 
  15) พระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ. 2510 
  16) พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พุทธศกัราช 2475 
  17) พระราชบญัญติัโรคติดต่อ พ.ศ. 2558 
  18) พระราชบญัญติัโรคพิษสุนขับา้ พ.ศ. 2535 
  19) พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 
  20) พระราชบญัญติัส่งเสริมการพฒันาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ. 2550   
  21) พระราชบญัญติัส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวติคนพิการ พ.ศ. 2550 
  22) พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535   
  23) พระราชบญัญติัอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 
  24) พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
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 องค์กรอิสระ หมายถึง องค์กรอิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในเชิงตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ส านกังาน
ตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) 
ผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน  
 กำรก ำกบัดูแล หมายถึง รูปแบบ วธีิการและหลกัเกณฑท่ี์ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
รวมถึงองคก์รอิสระเขา้มามีความสัมพนัธ์กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะของการตรวจสอบ
การใชอ้ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 


