
 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 การทบทวนวรรณกรรมมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาทฤษฎี หลกัการและแนวคิด เก่ียวกบั
การกระจายอ านาจและการก ากบัดูแล รวมถึงรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีใชใ้นการก ากบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งของไทยและของต่างประเทศ โดยการน าเสนอปัญหาและอุปสรรค
ของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยท่ียงัคงมีอยู่ในปัจจุบันซ่ึงกระทบต่อ
พฒันาการการกระจายอ านาจของไทยทั้งน้ีการศึกษาจะช้ีให้เห็นรูปแบบของการก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูใ่นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นปัญหาท่ีชัดข้ึน แล้วน ามาเรียบเรียง จ าแนกข้อมูล ใช้ประกอบการ
วิเคราะห์เพื่อจัดท ามาตรฐานขั้นต ่าของรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการทบทวนวรรณกรรมนั้นจะไม่มีการวิเคราะห์แต่เป็นการน าเสนอถึงวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง
เท่านั้น โดยการทบทวนวรรณกรรมจะด าเนินการรวม 5 ส่วน คือ 
  1) หลกัการบริหารราชการแผน่ดินของไทย 
   (1) หลกันิติธรรม 
   (2) หลกัธรรมาภิบาล 
   (3) หลกัการรวมศูนยอ์ านาจ  
   (4) หลกัการการกระจายอ านาจ  
    (4.1) หลกัการควบคุมแบบก ากบัดูแล 
    (4.2) แนวคิดการควบคุมแบบก ากบัดูแล 
    (4.3) รูปแบบการก ากบัดูแล 
  2) หลกัการประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน 
   (1) ความหมายของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน 
   (2) หลกัการส าคญัของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน 
   (3) พฒันาการประชาธิปไตยทอ้งถ่ินในต่างประเทศ 
   (4) พฒันาการดา้นประชาธิปไตยทอ้งถ่ินของไทย 
  3) กฎหมายและองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย 
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   (1) รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตาม
กฎหมายจดัตั้ง 
   (2) รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย 
   (3) รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแลการจดัท าภารกิจภายใต้แผนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   (4) รูปแบบ หลกัเกณฑแ์ละวธีิการก ากบัดูแลโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
  4) การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของต่างประเทศ 
   (1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
   (2) ประเทศญ่ีปุ่น 
  5) งานวจิยัเก่ียวขอ้ง 

1. หลกัการบริหารราชการแผ่นดินของไทย 

 ประทศไทยเป็นประเทศท่ีมีการปกครองในรูปแบบรัฐเด่ียว ภายใตร้ะบอบประชาธิปไตย
อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นของปวงชนชาวไทยผ่านรัฐสภา 
คณะรัฐมาตรี และศาล กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีใช้ในการปกครองประเทศท่ี
องค์กรภายใตรั้ฐธรรมนูญต้องปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อประโยชน์ส่วนรวมและ
ความผาสุกของประชาชน 
 หากจะกล่าวถึงการใช้อ านาจในการบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรีนั้น กฎหมายคือ
เคร่ืองมือส าคญัของฝ่ายบริหารท่ีมีองค์กรของรัฐเรียกว่าส่วนราชการเป็นองค์กรด าเนินงานตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมายซ่ึงก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ ไว ้
ส าหรับองคก์รของฝ่ายบริหารท่ีเป็นส่วนราชการในการบริหารราชการแผน่ดินของไทยในปัจจุบนั
แบ่งออกเป็น 3 ส่วน ตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
ประกอบด้วย ราชการส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง และกรม) ราชการส่วนภูมิภาค (จงัหวดัและ
อ าเภอ) และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ในปัจจุบนัมี 5 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล 
เมืองพทัยา องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกรุงเทพมหานคร 
  1) การบริหารราชการส่วนกลาง ซ่ึงแบ่งเป็นหน่วยงานท่ีส าคญั เช่น กระทรวง ทบวง
และกรมต่าง ๆ เป็นไปตามหลกัการรวมอ านาจ (Centralization) (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2545, หนา้ 242) 
มีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้ งหลายเป็นผู ้รับผิดชอบก ากับดูแลนโยบายโดยมีปลัดส านัก
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นายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวงและอธิบดีกรมต่าง ๆ ท าหนา้ท่ีน านโยบายของขา้ราชการ
การเมืองดงักล่าวไปปฏิบติั (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, หนา้ 39) 
  2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงแบ่งเป็นจงัหวดัและอ าเภอ (รวมทั้งก่ิงอ าเภอท่ี
จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457) เป็นไปตามหลกัการแบ่งอ านาจ 
(Deconcentration) หรืออาจเรียกไดว้า่หลกัการมอบอ านาจ (Delegation) (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2545, 
หนา้ 243) โดยกระทรวงทบวง กรมต่างๆ จะแบ่งอ านาจในการบริหารบางส่วนใหข้า้ราชการในส่วน
ภูมิภาคท่ีปฏิบติังานอยูใ่นพื้นท่ีไดมี้อ านาจในการใช้ดุลยพินิจ แกไ้ขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบาย
ต่าง ๆ ภายใตก้รอบและอ านาจท่ีไดรั้บมอบอ านาจไปจากส่วนกลาง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, 
หน้า 40) วิธีการแบ่งอ  านาจทางการปกครองดงักล่าวน้ี จะเห็นได้ว่าเป็นลกัษณะการปกครอง
ของไทย คือระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคนั่นเอง ที่เป็นเช่นน้ีเพราะว่าลกัษณะของการ
แบ่งอ านาจทางการปกครองดงักล่าวน้ีจะมีลกัษณะส าคญัๆ คือ (การกระจายอ านาจการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน, 2549, ออนไลน์) 
   (1) เป็นการบริหารโดยใช้เจา้หน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้งไปจากส่วนกลาง ไดแ้ก่ 
ผูว้ ่าราชการจงัหวดั ศึกษาธิการจงัหวดั คลงัจงัหวดั สาธารณะสุขจงัหวดั เป็นตน้ และเจา้หน้าท่ี
เหล่าน้ีก็อยูใ่นระบบของการบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลางอนัเดียว 
   (2) เป็นการบริหารโดยใช้งบประมาณ ซ่ึงส่วนกลางเป็นผูอ้นุมติัและควบคุมให้
เป็นไปตามวธีิการงบประมาณแผน่ดิน การตั้งงบประมาณ การริเร่ิมการวางโครงการต่าง ๆ อาจท าได้
โดยเจา้หนา้ท่ีประจ าในส่วนภูมิภาคนั้น ๆ 
   (3) เป็นการบริหารภายใตน้โยบายและวตัถุประสงคข์องรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
แห่งชาติ หมายความวา่เป็นการบริหารตามนโยบายหรือค าสั่งของรัฐบาลกลาง โดยกระทรวง ทบวง 
กรม ต่าง ๆ และการริเร่ิมในนโยบายที่ไม่ขดัแยง้กบันโยบายหลกัอาจจะนบัเป็นการไดรั้บอ  านาจ
ในการใชดุ้ลพินิจ (Discretionary power) จากรัฐบาลกลางเท่านั้น 
   (4) เป็นการบริหารงานโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บแต่งตั้งไปจากส่วนกลางเหล่าน้ีไดรั้บ
มอบหมายอ านาจจากส่วนกลางท่ีจะท าการวินิจฉยัสั่งการใด ๆ ตามอ านาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบท่ี
มีอยู ่เพื่อใหก้ารปกครองด าเนินไปไดโ้ดยสะดวก และมีการต่อเน่ืองในนโยบายการบริหารประเทศ
ของรัฐบาล 
  3) การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงแบ่งเป็น 5 รูปแบบ ไดแ้ก่องคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา เป็นไปตามหลกัการ
กระจายอ านาจ (Decentralization) (วรัิช วรัิชนิภาวรรณ, 2545, หนา้ 243) เป็นการบริหารราชการท่ีอยู่
ในความรับผิดชอบของหน่วยการปกครองท้องถ่ินรูปแบบต่าง ๆ โดยรัฐบาลในส่วนกลางจะ
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กระจายอ านาจบางส่วนให้แก่ประชาชนหรือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน เพื่อให้ประชาชนมีอ านาจ
ในการบริหารและตดัสินใจเก่ียวกับกิจการสาธารณะต่าง ๆ ได้ด้วยตนเองตามอ านาจหน้าท่ีท่ี
กฎหมายมอบให้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, หนา้ 40) การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นการ
จดัการบริหารราชการท่ีได้รับอิทธิพลจากหลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 
โดยทั่วไปหลักการปกครองประเทศนิยมแบ่งเป็น 3 หลัก คือ หลักการรวมอ านาจปกครอง 
(Centralization) หลักการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการกระจายอ านาจ
ปกครอง (Decentralization) สามารถอธิบายไดด้งัน้ี (สนิท จรอนนัต,์ 2543, หนา้ 1-7) 

 1.1 หลกันิติธรรม 
 นกัคิด นกัปรัชญาทั้งหลายในโลกน้ี อาทิเช่น Plato และ Aristotle ไดคิ้ดคน้รูปแบบการ
ปกครองที่ดีเพื่อน าไปสู่สังคมที่เพื่อนมนุษยส์ามารถอยู่ร่วมกนัไดอ้ย่างปกติสุข ไดอ้ย่างสงบสุข 
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ไดอ้ยา่งมีศกัด์ิศรี ไดอ้ยา่งเป็นธรรม มานบัเป็นพนั ๆ ปี จากประวติัศาสตร์
อนัยาวนานท่ีมนุษยไ์ดล้องผิดลองถูก ลองทฤษฎี แนวคิดต่าง ๆ มามากมาย ในท่ีสุดขอ้สรุปอนัเป็น
ที่ยอมรับกนัโดยทัว่ไป ก็คือสังคมอนัชอบธรรมที่ว่าน้ีจะเกิดข้ึนไดต้อ้งเป็นสังคมที่ใช้กฎหมาย
เป็นหลกัในการปกครอง (Rule by law) ใช้กฎหมายเป็นหลกัในการอยู่ร่วมกนัของคนในสังคม 
ไม่ใช่สังคมท่ีมีบุคคลคนเดียวหรือคณะบุคคลเป็นใหญ่ (Rule by men) เป็นผูใ้ชอ้  านาจโดยอ าเภอใจ
โดยปราศจากการควบคุม” 
 เหตุท่ีปฏิเสธการปกครองโดยบุคคลหรือคณะบุคคล (Rule by men) เพราะสัจธรรมขอ้หน่ึง
ท่ีกล่าวโดย Lord Acton นักประวติัศาสตร์ชาวองักฤษท่ีว่า “Power tends to corrupt, and absolute 
power corrupts absolutely.” อ านาจมีแนวโน้มน าไปสู่การฉ้อฉลทุจริต อ านาจท่ีเบ็ดเสร็จเด็ดขาด
น าไปสู่การฉอ้ฉลทุจริตอยา่งเด็ดขาดแน่นอน 
 อย่างไรก็ตาม ล าพงัแต่มีกฎหมายเป็นหลกัในสังคมหรือในประเทศนั้นยงัไม่เพียงพอ 
เพราะมนุษยเ์ป็นผูส้ร้างกฎหมายข้ึน และผูส้ร้างกฎหมายซ่ึงเป็นมนุษยป์ุถุชน ยอ่มมีทั้งดีและไม่ดี 
มีอคติ มีฉ้อฉล มนุษยอ์าจใชก้ฎหมายสร้างความไม่เป็นธรรม ใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือท าลายลา้ง
ฝ่ายตรงขา้ม ใช้กฎหมายสร้างความถูกตอ้งให้กบัตนเอง หรืออ่ืน ๆ ท่ีไม่ถูกตอ้งชอบธรรม ดงันั้น 
กฎหมายจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัพื้นฐานบางประการ ซ่ึงก็คือหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
 ค าว่า “หลักนิติธรรม” มาจากค าในภาษาองักฤษว่า Rule of Law ซ่ึงมีผูใ้ห้ค  าแปลไว้
หลากหลาย อาทิ พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานแปลว่า “หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย” บา้งก็
แปลวา่ “หลกัการปกครองดว้ยกฎหมาย” หรือ “หลกัแห่งกฎหมาย” หรือ “หลกักฎหมาย” “กฎของ
กฎหมาย” “หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย” “หลกัความยุติธรรมตามกฎหมาย” “หลกัธรรม” 
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“หลกัธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา” “นิติธรรมวนิยั” “ธรรมะแห่งกฎหมาย” หรือ “นิติสดมภ”์ 
ฯลฯ แต่ค าแปลท่ีไดรั้บความนิยมและใชก้นัแพร่หลายโดยทัว่ไปคือค าวา่ “หลกันิติธรรม” 
 อันท่ีจริงค าว่า “หลักนิติธรรม” ท่ีมาจากค าว่า Rule of Law ไม่ใช่ค าใหม่ในวงการ
กฎหมายของประเทศไทย นกัวิชาการและนกักฎหมายไทยไดย้นิและรู้จกักบัค าวา่หลกันิติธรรมกนั
มานานพอสมควร แต่เน่ืองจากหลกันิติธรรมเป็นแนวคิดท่ีก าเนิดและพฒันาข้ึนก่อนในประเทศ
องักฤษ อนัมีระบบกฎหมาย แนวคิดและสภาพแวดลอ้มท่ีต่างจากกฎหมายไทย ประกอบกบัหลกั
นิติธรรมเป็นหลกัคิดท่ีเป็นนามธรรม เป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งเขา้ใจยากและมีพลวตัรตลอดเวลา นกัคิด 
นักกฎหมาย นักวิชาการได้อธิบาย ให้ความหมาย องค์ประกอบ สาระส าคญั ฯลฯ ของค าว่า
หลกันิติธรรมไวไ้ม่ตรงกนัเสียทีเดียว เหตุต่าง ๆ เหล่าน้ีจึงอาจท าใหน้กักฎหมายและบุคคลต่าง ๆ 
มีความเขา้ใจความหมาย องค์ประกอบ สาระส าคญั และความส าคญัของหลกันิติธรรมแตกต่าง
กนัไป 
 อย่างไรก็ตาม แมใ้นสภาวการณ์ท่ีนกัคิด นกักฎหมายอาจอธิบายและเขา้ใจความหมาย 
องค์ประกอบ สาระส าคญั และความส าคญัของหลกันิติธรรมแตกต่างกนัไป แต่ในช่วงหลายปีท่ี
ประเทศไทยประสบวิกฤตความแตกต่างทางความคิดเห็น นกักฎหมาย นกัวิชาการ องค์กรต่างๆ 
ตลอดจนประชาชนทัว่ไปกลบัพูดถึงและกล่าวอา้งให้ทุก ๆ ฝ่ายเคารพและยึดหลกันิติธรรมมาก
เป็นพิเศษจนท าให้สรุปไดว้า่ ไม่วา่แต่ละบุคคลจะเขา้ใจความหมาย สาระส าคญัหรือองคป์ระกอบ
ของหลักนิติธรรมตรงกันหรือไม่ อย่างไร แต่ทุกคนเคารพและยึดหลักนิติธรรม (ส านักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, 2556, ออนไลน์)  
 ส าหรับประเทศไทยกฎหมายรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญตัิให้องค์กรรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายและหลกันิติธรรม โดยมีเป้าหมายท่ีส าคญัคือเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศและ
ความผาสุกของประชาชนเป็นส าคญั ดงันั้นจะเห็นวา่การบริหารประเทศนอกจากจะตอ้งปฏิบติัให้
เป็นไปตามกฎหมายแล้วจะต้องถือปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมด้วย (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560) 
 หลกันิติธรรมมีบุคคลหลายวงการไดใ้ห้ความหมายของหลกันิติธรรมไวอ้ยา่งกวา้งขวาง 
จนยากท่ีจะสรุปไดว้า่หลกันิติธรรมในสังคมไทยนั้นคืออะไร แต่ส าหรับต่างประเทศมีนกัวิชาการท่ี
มีช่ือเสียงไดศึ้กษาคน้ควา้และให้ความหมายหลกันิติธรรมไวจ้นเป็นท่ียอมรับกนัไปทัว่โลกนัน่คือ 
ศาสตราจารย ์A.V. Dicey แห่งมหาวิทยาลยั อ๊อกซ์ฟอร์ด (Oxford University) ประเทศองักฤษ 
ซ่ึงท่านไดอ้ธิบายหลกันิติธรรม หมายถึง การท่ีบุคคลทุกคนมีสิทธิเสมอภาคกนัตามกฎหมาย ทุกคน
ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนัของประเทศโดยมีศาลเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษาคดีและออกค าบงัคบั



26 

ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่ากบัศาลเป็นผูพ้ิทกัษ์รักษากฎหมายของบา้นเมืองให้มีความศกัด์ิสิทธ์ิ
และเป็นท่ีเช่ือถือของประชาชนในประเทศ (วกิิพีเดีย, 2555, ออนไลน์) 
 จากความหมายหลกันิติธรรมดงักล่าวมีผูน้ าไปขยายความถึงสาระส าคญัควรเป็นเช่นใด 
แต่ส่วนใหญ่ลว้นมีจุดมุ่งหมายเพื่อตอบสนองผลประโยชน์ทางการเมืองของฝ่ายตน มิอาจน ามาเป็น
หลักเกณฑ์ได้ ในภาวะดังกล่าว มีผูอ้ธิบายสาระส าคัญของหลักนิติธรรมท่ีน่าจะน าไปใช้ได้
โดยทัว่ไป (ก าชยั จงจกัรพนัธ์, 2556, หนา้ 8-14) ดงัน้ี 
  1) กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความวา่กฎหมายมุ่งใชบ้งัคบักบับุคคล
ทุกคนอย่างเสมอภาคกนัซ่ึงอาจใช้บงัคบักบับุคคลทั้งประเทศ หรือใช้บงัคบัเฉพาะกบักลุ่มคน
บางกลุ่มก็ได ้เช่น ประมวลกฎหมายอาญาใชบ้งัคบักบับุคคลทัว่ไป ส่วนกฎหมายท่ีเก่ียวกบัตุลาการ
ก็ใช้บงัคบัแก่ตุลาการทุกคนเท่านั้นและกฎหมายตอ้งมีขอ้ความชดัเจนไม่ขดัแยง้กนัเอง ทั้งน้ี
เพื่อมิให้ฝ่ายนิติบญัญติัหรือคณะปฏิวติัออกกฎหมายกลัน่แกลง้ใชบ้งัคบัแก่บุคคลใด หรือกลุ่มคนใด
เป็นการเฉพาะ 
  2) กฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงัในทางเป็นโทษแก่บุคคล กล่าวคือ กรณีในขณะบุคคล
กระท าการ ไม่ถือเป็นความผิด เพราะไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้แมต้่อมามีการบญัญติักฎหมาย
ในภายหลงัใหก้ารกระท านั้นเป็นความผิดและมีโทษอาญาก็มิอาจยอ้นหลงัน าไปบงัคบัใชก้บับุคคล
นั้น และกรณีจะออกกฎหมายในภายหลงับญัญติัให้มีโทษยอ้นหลงัหนักข้ึนกว่าโทษท่ีกฎหมาย
บญัญติัไวใ้นขณะกระท าผิดนั้นมิได้ ดงัสุภาษิตกฎหมายโรมนัท่ีว่า Nullum Crimen Nulla Poena 
Sine Leqe แปลวา่ ไม่มีความผดิ ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีการบญัญติักฎหมายยอ้นหลงั
ใหเ้ป็นคุณจากเดิมยอ่มท าไดเ้สมอ 
  3) เป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญา โดยมี
ขอ้สันนิษฐานวา่ ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยเป็นผูบ้ริสุทธ์ิจนกวา่ศาลจะมีค าพิพากษาวา่มีความผิด ทั้งจะตอ้ง
ใหผู้ต้อ้งหาหรือจ าเลยมีสิทธิสืบพยานต่อสู้แสดงความบริสุทธ์ิของตนไดเ้สมอ 
  4) หลักความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของผูพ้ิพากษา 
กล่าวคือ ค าตดัสินของศาลเป็นผลของคดีท่ีจะให้ความยุติธรรมแก่คู่ความ การพิจารณาพิพากษาของ
ผูพ้ิพากษาจึงตอ้งมีความอิสระตามกฎหมายท่ีบญัญติัมิใช่ตามอ าเภอใจ และมีความเป็นกลางไม่ถูก
แทรกแซงทั้งทางตรงและทางออ้มจากอ านาจฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายตุลาการดว้ยกนั 
  5) การใชอ้  านาจของฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการทั้งในระดบัผูบ้ริหาร
และเจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติัต้องเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ ให้เกิดการถ่วงดุลอ านาจอย่าง
เหมาะสม การปฏิบตัิหน้าที่ต ้องกระท าตามขอบเขตที่กฎหมายก าหนดให้อ านาจไวเ้ท่านั้ น 
หากกระท าการเกินอ านาจท่ีกฎหมายบญัญติัก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน รัฐจะตอ้งแกไ้ข 
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ชดใชค้่าเสียหาย หากฝ่าฝืนประชาชนมีสิทธิฟ้องเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานขอรัฐต่อศาลขอบงัคบัให้รับ
ผิดได้ กรณีหลักการแบ่งแยกอ านาจ ผูว้ิจ ัยเห็นว่าน่าจะเป็นหลักการพื้นฐานของหลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaat) ท่ีแบ่งแยกการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการให้มีการตรวจสอบ
ถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2556, หนา้ 11) ซ่ึงมีความใกลเ้คียงกบัหลกั
นิติธรรม 
  6) การออกกฎหมายยกเวน้ความผิดในอนาคตให้แก่การกระท าของบุคคลหรือ
คณะบุคคลจะกระท ามิได ้ 
 จากสาระส าคญัหรือองคป์ระกอบของหลกันิติธรรมตามท่ีไดก้ล่าวมาทั้งหมดจะเห็นไดว้า่ 
หลกันิติธรรมนบัเป็นหลกัการส าคญัท่ีสุดท่ีค ้ายนัให้การออกกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมายรวม
ตลอดถึงกระบวนการยุติธรรมมิให้เป็นการกดข่ีข่มเหงสิทธิของประชาชน แต่ให้ไปในแนวทาง
ปกป้องคุม้ครองสิทธิของประชาชน ทั้งควบคุมก ากบัการใชอ้  านาจของรัฐทั้งฝ่ายบริหาร นิติบญัญติั
และตุลาการให้เป็นไปตามกรอบของกฎหมายอนัจะท าให้ประชาชนมีความสุข ประเทศชาติมีการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืนและตามวตัถุประสงค์ของการวิจยัเพื่อศึกษาปัญหากระบวนการยุติธรรมในการ
เลือกตั้งทอ้งถ่ินส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชน คณะกรรมการการเลือกตั้งและศาลและเพื่อจดัท าร่าง
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งทอ้งถ่ินท่ีมีความครบถ้วนสมบูรณ์เหมาะสมและชัดเจนส าหรับการ
เลือกตั้งและการพิจารณาพิพากษาคดีเลือกตั้งทอ้งถ่ินตอ้งน าความหมายและสาระส าคญัของหลกันิติ
ธรรมโดยเฉพาะในเร่ืองประชาชนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนั กฎหมายมุ่งใชบ้งัคบัแก่บุคคลทุกคน
อย่างเสมอภาคกัน กฎหมายต้องมีข้อความชัดเจนไม่ขดัแยง้กันเองและต้องมีสภาพบังคบัให้
สอดคลอ้งตามเน้ือหาของกฎหมาย รัฐและเจา้หน้าท่ีทั้งฝ่ายนิติบญัญติั บริหารและตุลาการตอ้งใช้
อ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจเพื่อให้มีการถ่วงดุลอย่าง
เหมาะสม ซ่ึงหลกัการแบ่งแยกอ านาจผูว้ิจยัเห็นว่าน่าจะเป็นหลกัการพื้นฐานของหลกันิติรัฐ และ
ความเป็นอิสระเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลมาใช้ในการวิเคราะห์เพื่อหาแนว
ทางแกไ้ขปัญหาเพื่อมิใหก้ารปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งทอ้งถ่ินของไทยและร่างกฎหมาย
ว่าดว้ยการเลือกตั้งทอ้งถ่ินดงักล่าวไม่ถูกตอ้ง ไม่คุม้ครองสิทธิและประโยชน์ของประชาชน และ
ท าใหก้ารพฒันาประเทศล่าชา้เพราะขดัหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
 1.2 หลกัธรรมาภิบาล 
 ธรรมาภิบาล (Good Governance) หมายถึง การกระท า กระบวนการ หรืออ านาจในการ
บริหารการปกครอง ซ่ึงเม่ือใช้กบัรัฐจะมีความหมายใกลเ้คียงกบัค าว่า ภาครัฐ (State) ทั้งน้ีอาจจะ
หมายถึงทั้งรัฐบาล (Government) และระบบราชการ (Civil Service) นอกจากน้ี ค าวา่ Governance 
ยงัอาจจะใช้ได้ส าหรับองค์กรของภาคเอกชนในความหมายที่เฉพาะเจาะจงส าหรับการบริหาร 
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การปกครองหน่วยงาน เช่นการใช้ร่วมกบัค าว่า Corporate Governance จะหมายถึงกลไกขอบเขต
การด าเนินงาน กติกา กฎระเบียบ และวิถีทางท่ีองค์กรใดองค์กรหน่ึงจะใช้ ในการบริหารจดัการ
ภายในของหน่วยงาน สรุปค าว่า Governance คือกระบวนการโดยการตดัสินใจ ซ่ึงวิเคราะห์ได้ว่า 
Governance จะให้ความส าคญักบัองคก์รท่ีมีรูปแบบ (Formal) และไม่มีรูปแบบ (Informal) คนท่ีอยู่
ในองคก์รเป็นผูต้ดัสินใจกระท าตามโครงสร้างและแนวทางท่ีไดก้ าหนดไว ้ส่วน ค าวา่ “ธรรมรัฐ” 
“ธรรมาภิบาล” หรือ “การบริหารจดัการที่ดี” มีความหมายที่เป็นภาษาองักฤษ เดียวกนัคือ 
Good Governance (เสนีย ์ค  าสุข, 2544, หนา้ 54-66) มีนกัวชิาการและองคก์รทั้งในและ ต่างประเทศ
กล่าวถึงความหมายและค านิยามของ Good Governance หรือธรรมาภิบาลไวห้ลาย ๆ แห่ง ตวัอยา่ง
ดงัต่อไปน้ี 
 นกัวิชาการไทยไดใ้ห้ความหมายของ Good Governance หรือธรรมาภิบาล ไวห้ลายท่าน 
เช่น ลิขิต ธีรเวคิน กล่าววา่ Good Governance น่าจะเป็นการปรับศพัทท์างเศรษฐกิจ คือ Economic 
Governance มาเป็นศพัทท์างรัฐศาสตร์ จึงถือไดว้า่เป็นศพัทใ์หม่และมีความหมายหลายประการ แต่
ถา้มองอยา่งลึกๆ แลว้ก็น่าจะหมายถึงกระบวนการปกครองบริหารท่ีอาศยัปรัชญา หลกัการท่ีถูกตอ้ง
เอ้ืออ านวย ประโยชน์ต่อสังคมและประเทศชาติ มีประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาของสังคมและ
น ามาซ่ึง ความเจริญในด้านต่าง ๆ ตวัอย่างของหลักการของธรรมรัฐในสมยัโบราณ เช่น 
หลักทศพิธราชธรรม (ลิขิต ธีรเวคิน, 2541, หน้า 6) ในขณะท่ีอานนัท์ ปันยารชุน มีความเห็นว่า 
Good Governance เป็นผลลัพธ์ของการจดัการกิจกรรมซ่ึงบุคคลและสถาบนัทัว่ไป ภาครัฐและ
เอกชนมีผลประโยชน์ร่วมกนัไดก้ระท าลงไปในหลายทาง มีลกัษณะเป็นขบวนการท่ีเกิดข้ึนต่อเน่ือง 
ซ่ึงอาจน าไปสู่การผสมผสานผลประโยชน์ท่ีหลากหลายและขดัแยง้กนัได ้(อานนัท ์ปันยารชุน, 2542, 
หนา้ 26) ธรรมาภิบาล (Good Governance) ในทศันะของ โกวิทย ์พวงงาม อธิบายว่า ธรรมาภิบาล 
เป็นการบริหารงานของภาครัฐในทุก ๆ ด้านโดย ชอบธรรมและมีประสิทธิภาพ โดยเน้นการใช้
กระบวนการการมีส่วนร่วมจากทุกส่วนของสังคม ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคเอกชนและภาค
ประชาชนอยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง เพื่อให้ประเทศมีพื้นฐาน ประชาธิปไตยท่ีเขม้แข็ง มีความชอบ
ธรรมด้านกฎหมาย มีเสถียรภาพ มีโครงสร้างการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใสและ
สามารถตรวจสอบได ้(โกวิทย ์พวงงาม, 2553, หน้า 39) ส่วนพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดก้  าหนดขอบเขตความหมายของค าว่า “การ
บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี” โดยพระราชกฤษฎีกาฉบบัน้ีได้บญัญติัให้การบริหารราชการและ
แนวทางปฏิบติัราชการจะตอ้งมีเป้าหมายดงัน้ี 1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อ
ภารกิจของรัฐ 3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 4) ไม่มีขั้นตอนการ
ปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อเหตุการณ์ 6) ประชาชน
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ไดรั้บการอ านวยความสะดวก และไดรั้บการตอบสนองความ 7) มีการประเมินผลการปฏิบติังาน
อยา่งสม ่าเสมอ (พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546) 
ในส่วนของเอกชนก็มีการน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ด้วยเช่นกัน เรียกว่า Corporate Governance 
หรือบรรษทัภิบาล ซ่ึงเป็นการด า เนินการไปด้วยหลกัธรรมท่ีถูกต้อง เพื่อเสริมศกัยภาพในการ
แข่งขนัและเพิ่มประสิทธิภาพ มีการจดัการที่ดีช่วยให้ระบบถ่วงดุลและระบบตรวจสอบดีข้ึน 
เป็นการใช้หลกัการอยูร่่วมกนัอยา่งสมดุลให้ส่ิงท่ีไม่ดีถูกขจดั คงไวแ้ต่ส่ิงท่ีดีตามหลกัธรรมะของ 
พระพุทธเจา้คือ “มชัฌิมาปฏิปทา” (ทกัษิณ ชินวตัร, 2545) 
 นอกจากนั้นยงัองค์กรระหว่างประเทศยงัไดใ้ห้ความหมายของGood Governance หรือ
ธรรมาภิบาล ไวห้ลายองค์กร เช่น ธนาคารพฒันาแห่งเอเชีย ADB (Governance: Sound Development 
Management, 1995) กล่าวว่า Good Governance คือ การมุ่งความสนใจไปท่ีองค์ประกอบท่ีท าให้
เกิดการจดัการอย่างมี ประสิทธิภาพ เพื่อให้แน่ใจว่านโยบายท่ีก าหนดไวไ้ด้ผล หมายถึง การมี
บรรทดัฐานเพื่อให้มีความแน่ใจว่ารัฐบาลสามารถสร้างผลงานตามท่ีสัญญาไวก้บัประชาชนได้ 
(อมรา พงศาพิชญ ์และนิตยา ภทรัลีรดะพนัธ์ุ, 2541, หนา้ 75-95) 
 โครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development Programme – UNDP) 
เป็นเครือข่ายของสหประชาชาติท่ีมีบทบาทส่งเสริมการเปล่ียนแปลงและการเช่ือมโยงประเทศต่าง ๆ 
ดว้ยความรู้ ประสบการณ์ และทรัพยากร เพื่อช่วยให้ประชาชนมีชีวิตท่ีดีกว่า UNDP ไดใ้ห้นิยาม 
Good Governance หมายถึง การด าเนินงานของภาคการเมือง การบริหาร และเศรษฐกิจท่ีจะจดัการ
กิจการของประเทศในทุกระดบั ประกอบดว้ยกลไก กระบวนการ และ สถาบนัต่างๆ ท่ีประชาชน
และกลุ่มสามารถแสดงออกซ่ึงผลประโยชน์ ปกป้องสิทธิของตนเองตาม กฎหมาย และแสดง
ความเห็นท่ีแตกต่างกนับนหลกัการของการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผดิชอบ การส่งเสริม
หลกันิติธรรม เพื่อให้มัน่ใจวา่การจดัล าดบัความส าคญัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบ่น
ความเห็นพอ้งตอ้งกนัทางสังคม และเสียงของคนยากจนและ ผูด้อ้ยโอกาส ไดรั้บการพิจารณาใน
การตดัสินใจจดัสรรทรัพยากรเพื่อการพฒันา (สุดจิต นิมิตกุล , 2543, หน้า 13-22) ส่วน JICA 
ซ่ึงเป็นองคก์รความร่วมมือระหวา่งประเทศของญ่ีปุ่น (Participatory Development and Good Governance 
Report of the Aid Study Committee, 1995) กล่าวว่า Good Governance คือรากฐานของการพฒันา
อยา่งมีส่วนร่วม โดยก าหนดให้รัฐมีหนา้ท่ีท่ีจะส่งเสริมการมีส่วนร่วมและ สร้างบรรยากาศให้เกิด
กระบวนการมีส่วนร่วม จะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืน พึ่งตนเองไดแ้ละมี ความยุติธรรมทางสังคม 
(อมรา พงศาพิชญ์, 2543, หนา้ 68-81) และ นาย Kofi Annan อดีตเลขาธิการองคก์ารสหประชาชาติ 
กล่าววา่ ธรรมาภิบาลเป็นแนวทาง การบริหารงานของรัฐท่ีเป็นการก่อให้เกิดการเคารพสิทธิมนุษยชน 
หลกันิติธรรม สร้างเสริม ประชาธิปไตยมีความโปร่งใส และเพิ่มประสิทธิภาพ (Weiss, 2000)  
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 หลกัธรรมาภิบาลเป็นหลกับริหารงานองค์กรภาครัฐท่ีมีผลผูกพนัทางกฎหมายท่ีมีความ
เช่ือมโยงต่อการแกไ้ขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบหรือการคอร์รัปชัน่ ซ่ึงเป็นปัญหาร้ายแรงท่ี
เกิดข้ึนไดใ้นงานการบริหารทั้งภาครัฐและเอกชน ส่งผลเสียหายไดท้ั้งในระดบัองคก์รและประเทศ 
ดงัเช่นวิกฤตการณ์ทางการเงินและเศรษฐกิจของเอเชียประเทศในปี พ.ศ. 2540 หรือท่ีเรียกกนัว่า 
“วิกฤตตม้ย  ากุ้ง” ที่ก่อให้เกิดความเสียหายทางเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศไทยอย่างมาก 
ซ่ึงสาเหตุท่ีท าใหป้ระเทศไทยตอ้งเผชิญกบัวกิฤตในคร้ังน้ีก็เกิดจากระบบการบริหารงานทั้งในส่วน
ภาครัฐและภาคเอกชนท่ีผิดพลาด การด าเนินงานไม่มีความโปร่งใส และขาดระบบการตรวจสอบท่ี
มีประสิทธิภาพ  
 ภายหลงัวิกฤตการณ์ดงักล่าวในส่วนของประเทศไทยไดมี้ความต่ืนตวัและเรียกร้องให้มี
การน าหลกัการการบริหารกิจการท่ีดีหรือท่ีเรียกว่า “Governance” เขา้มาใช้ทั้งในส่วนภาครัฐและ
ภาคเอกชน การบริหารกิจการท่ีดีภายใตห้ลกัธรรมาภิบาลก็คือ การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เป็น
หลกัการในการจดัระเบียบเพื่อการอยูร่่วมกนัในภาครัฐและภาคเอกชน ในบา้นเมืองและสังคมอยา่ง
มีความสุข ทั้งประสานประโยชน์และแกไ้ขขอ้ขดัแยง้โดยสันติวิธี ก่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน 
โดยธรรมาภิบาลภาครัฐเรียกวา่ “ธรรมรัฐ” หรือ “การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” ระดบัเอกชนเรียกวา่ 
บรรษทัภิบาล (Agere, Sam, 2000, Online และ เอเจอร์ แซม แปลและเรียบเรียงโดย ไชยวฒัน์ ค ้าชู 
และคณะ, 2545, หนา้ 28, 42-43) 
 ในระยะเร่ิมแรกธรรมาภิบาลภาครัฐท่ีมีผลผูกพนัในเชิงกฎหมายถูกก าหนดข้ึนโดย
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่การดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 
ซ่ึงระเบียบส านกันายกฉบบัน้ีไดก้ าหนดหลกัการท่ีเป็นหลกัการส าคญัของธรรมาภิบาลไว ้5 หลกัการ 
ประกอบดว้ย หลกันิติธรรม (The rule of law) หลกัคุณธรรม (Morality) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) 
หลกัความรับผดิชอบ (Responsibility) และหลกัความคุม้ค่า (Cost-Effectiveness or Economy) 
 ต่อมามีการพฒันาเพื่อให้การพฒันาราชการอยู่ในแนวทางธรรมาภิบาลให้ไดโ้ดยมีการ
วางกรอบแนวทางการบริหารราชการใหบ้รรลุเป้าหมายอยา่งแน่ชดั ในมาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ก าหนดวา่ การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความ
คุม้ค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงาน
ท่ีไม่จ  าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ การอ านวย
ความสะดวกและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
 การวางกรอบแนวทางการบริหารราชการท่ีดีดงักล่าวเท่ากบัแสดงเจตนารมณ์ของการ
บริหารราชการและเพื่อให้เจตนารมณ์มีผลเป็นรูปธรรมประกอบกบัเป็นท่ียอมรับในวงราชการว่า 
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การจะท างานราชการให้เกิดผลจริงจงันั้นตอ้งมีกฎเกณฑ์วธีิปฏิบติัท่ีชดัเจน มิฉะนั้นจะเกิดการเลือก
ปฏิบติัของแต่ละส่วนราชการไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกันและการปฏิบติัราชการไม่ประสบ
ผลส าเร็จในที่สุด จึงตอ้งมีการวางกฎเกณฑ์ที่มิใช่เพียงขอ้ควรปฏิบติั แต่ตอ้งเป็นบทบงัคบัให้
ทุกภาคส่วนราชการต้องปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน จึงมีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 โดยใช้บงัคบัแก่ส่วนราชการท่ีเป็น
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค โดยไม่รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะเห็นวา่
มีหลายเร่ืองเป็นเร่ืองใหม่ท่ีตอ้งใชเ้วลาในการเตรียมความพร้อมกบัการปฏิบติัราชการตามกฎหมาย
ดงักล่าว แต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่งจะเร่ิมให้มีการจดัตั้งและปฏิบติังานอย่างจริงจงัตาม
พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 แต่นบัจากปี 2546 
จนถึงปัจจุบนัเป็นเวลากวา่ 13 ปีแลว้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการเจริญเขม้แขง็ข้ึนสมควรท่ีจะ
น าบทบงัคบัในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมาปรับใชก้บัการปฏิบติังานอนัจะสอดคลอ้งกบัมาตรา 52 
แห่งพระราชกฤษฎีกานั้นท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจดัท าหลกัเกณฑ์การบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดีตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกาน้ีโดยอยา่งนอ้ยตอ้งมีหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการ
ลดขั้นตอนการปฏิบติังาน และการอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
 เมื่อศึกษาพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที่ดี 
พ.ศ. 2546 มีสาระส าคญัรวม 9 หมวด (ส านกับริหารการเปล่ียนแปลงและนวตักรรม, 2555, หนา้ 3-12 
และสถาบนัส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 
(ส านกังาน ก.พ.ร.), 2546, หนา้ 1-10, 1-91) ซ่ึงแต่ละหมวดสรุปไดด้งัน้ี 
 หมวด 1 การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมีขอบเขตความหมายว่า การบริหารราชการ
เพื่อบรรลุเป้าหมายให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ
และเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น มีการปรับปรุง
ภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อสถานการณ์ ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บ
การตอบสนองความตอ้งการ และมีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 
 หมวด 2 การบริหารราชการเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนตอ้งมีการก าหนดวธีิด าเนินการ 
เร่ิมจากก าหนดภารกิจแต่ละเร่ืองมีการจดัวางระบบให้มีการปฏิบติัอยา่งซ่ือสัตยส์ามารถตรวจสอบได ้
โดยมีการศึกษาวเิคราะห์ผลดีผลเสียก่อนลงมือปฏิบติั ระหวา่งด าเนินงานตอ้งมีการรับฟังความเห็น
ของประชาชน เม่ือพบปัญหาอุปสรรคตอ้งรีบแกไ้ขโดยเร็ว 
 หมวด 3 การบริหารราชการเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐเป็นการบริการท่ีมีผล
การปฏิบติังานไปในแนวทางเดียวกบัภารกิจและวตัถุประสงค ์และมีความคุม้ค่ากบังบประมาณโดย
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มีผูรั้บผิดชอบต่อผลการปฏิบติังาน มีตวัช้ีวดัผลการปฏิบติังานเพื่อติดตามการปฏิบัติงานและ
เปรียบเทียบกบัการปฏิบติังานขององคก์รอ่ืนท่ีใกลเ้คียงไดท้  าใหส้ามารถปรับปรุงผลงานใหดี้ข้ึนได ้
 หมวด 4 การบริหารราชการอยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
ก าหนดหลกัปฏิบติัท่ีทุกส่วนราชการตอ้งด าเนินการคือ หลกัความโปร่งใสโดยส่วนราชการต้อง
เปิดเผยแนวทางการปฏิบติัราชการในหน่วยงานของตนทุกเร่ืองให้ประชาชนทราบและตรวจสอบได ้
เวน้แต่เร่ืองกระทบความมัน่คง  
 นอกจากหลกัความโปร่งใสแลว้ยงัตอ้งมีหลกัความคุม้ค่าโดยตอ้งมีการจดัท าบญัชีตน้ทุน
ในการท างาน หากส่วนราชการใดมีรายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะสูงกว่ารายจ่ายต่อ
หน่วยของงานบริการสาธารณะประเภทเดียวกนัของส่วนราชการอ่ืน ส่วนราชการนั้นตอ้งรีบจดัท า
แผนลดค่าใชจ่้ายทนัทีพร้อมปรับปรุงการด าเนินงาน ทั้งการจดัซ้ือจดัจา้งของส่วนราชการตอ้งท า
โดยสุจริตเปิดเผยเท่ียงธรรม ค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุม้ค่าในระยะยาว มิใช่ถือราคาต ่าสุด
เป็นเกณฑ์ตัดสินอย่างเดียว ทั้ งต้องมีหลักความชัดเจนในการปฏิบัติราชการหรือหลักความ
รับผิดชอบ เพื่อแก้ไขการปฏิบัติงานท่ีล่าช้าหรือไม่ยอมปฏิบัติหน้าท่ี จึงต้องมีการก าหนด
ผูรั้บผิดชอบในผลของการปฏิบติังาน โดยถา้การปฏิบติังานของส่วนราชการหน่ึงจะด าเนินการได้
ตอ้งอยูใ่นความเห็นชอบจากส่วนราชการอ่ืน ส่วนราชการอ่ืนน้ีตอ้งให้ความเห็นชอบภายใน 15 วนั 
เวน้แต่มีประกาศก าหนดล่วงหน้าไวแ้ล้วว่าเกิน 15 วนั การให้ความเห็นชอบก็ต้องก าหนดการ
โดยเร็วและตอ้งสั่งการดว้ยลายลกัษณ์อกัษร ถา้สั่งดว้ยวาจาก็ตอ้งมีการบนัทึกค าสั่งนั้นไวเ้สมอ 
 หมวด 5 การลดขั้นตอนปฏิบติังาน โดยลดขั้นตอนและระยะเวลาปฏิบติัราชการลงอนัจะ
มีผลให้ประชาชนผูรั้บบริการได้รับความสะดวกรวดเร็วยิ่งข้ึนไป โดยวิธีการกระจายอ านาจ
ตดัสินใจ ซ่ึงตอ้งมีกฎเกณฑ์ก าหนดให้ผูบ้ริการระดบัตน้หรือระดบักลาง ซ่ึงเขา้ใจปัญหาท่ีเกิดข้ึน
เพราะตนเป็นผูรั้บเร่ือง ติดตามตรวจสอบใหมี้อ านาจตดัสินใจแกปั้ญหานั้นโดยตรง ทั้งส่วนราชการ
แต่ละแห่งต้องจดัท าแผนภูมิขั้นตอนและระยะเวลาการด าเนินงานเพื่อให้ประชาชนทราบและ
ตรวจสอบไดซ่ึ้งเป็นการลดขั้นตอนการติดต่อสอบถามหรือขอท าความเขา้ใจจากประชาชน และ
จดัตั้งศูนยบ์ริการร่วมเพื่อประชาชนไม่ตอ้งเดินทางไปติดต่อราชการหลายแห่งใหด้ าเนินการในเร่ือง
เดียวกนั โดยใหติ้ดต่อสอบถามไดจ้ากเจา้หนา้ท่ีของกระทรวง ณ สถานท่ีราชการแห่งเดียวไดทุ้กกรณี 
 หมวด 6 การปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ เพื่อให้การปฏิบติังานของส่วนราชการทนั
ต่อเหตุการณ์ จึงตอ้งมีการทบทวนภารกิจทุกเร่ืองในความรับผิดชอบวา่ยงัมีความจ าเป็นตอ้งปฏิบติั
อยูห่รือไม่ และตอ้งปรับปรุงภารกิจนั้นให้เหมาะสมกบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอนัจะเป็นการ
อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนไดร้วดเร็วข้ึน โดยการปรับปรุงกฎหมาย กฎหรือระเบียบท่ีก าหนด
อ านาจหน้าที่ให้แก่ส่วนราชการนั้นให้เหมาะสมทนัยุคทนัการณ์อยู ่เสมอ ซ่ึงตอ้งมีการรับฟัง
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ความคิดเห็นของประชาชนเพื่อน าไปปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย กฎและระเบียบดงักล่าวใหเ้หมาะสม
กบัความตอ้งการของประชาชน นอกจากน้ีส่วนราชการตอ้งจดัล าดบัความส าคญัและความจ าเป็น
ของงานให้สอดคล้องกับแผนการบริหารราชการแผ่นดินและงบประมาณท่ีได้รับเพื่อให้การ
ด าเนินงานส าเร็จลุล่วงอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 หมวด 7 การอ านวยความสะดวกและการตอบสนอง จุดส าคญัหรือผลของการปฏิบติั
ราชการก็คือความพึงพอใจของประชาชนต่อการให้บริการของส่วนราชการนั้น ส่วนราชการจึงตอ้ง
มีการส ารวจความตอ้งการและความพึงพอใจของประชาชนผูม้ารับบริการอยู่เสมอ เช่น จดัให้มี
ระบบเครือข่ายสารสนเทศกลางเช่ือมโยงระหวา่งส่วนราชการโดยกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการส่ือสารไวใ้ห้บริการข้อมูลท่ีส าคญัแก่ประชาชนผ่านเคร่ืองคอมพิวเตอร์ และประกาศ
ก าหนดระยะเวลาการปฏิบติังานทุกเร่ืองท่ีประชาชนมาติดต่อ โดยผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีตรวจดูให้
มีการปฏิบติังานอยูใ่นกรอบระยะเวลานั้น 
 หมวด 8 การประเมินผลการปฏิบติัราชการ ส่วนราชการตอ้งมีระบบตรวจสอบการปฏิบติั
งาภายในหน่วยงาน และวดัผลการปฏิบัติงานอยู่เสมอ โดยในส่วนคุณภาพความพึงพอใจท่ี
ประชาชนมีต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของส่วนราชการตอ้งมีการประเมินผลโดยคณะผูป้ระเมินอิสระ 
ส่วนการประเมินผูป้ฏิบติังานก็ตอ้งมีการประเมินทั้งผูบ้งัคบับญัชา และเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานทุกคน
ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและระยะเวลาท่ีคณะกรรมการพฒันาระบบราชการก าหนด ผลการประเมิน
นอกจากจะช่วยผลกัดนัการปฏิบติัหนา้ท่ีของส่วนราชการใหป้ระสบผลส าเร็จตามวตัถุประสงค์แลว้
ยงัใชเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาใหบ้ าเหน็จหรือรางวลัความชอบแก่ขา้ราชการในส่วนราชการนั้น 
 ตามท่ีกล่าวมาหลกัธรรมาภิบาลจะมีส่วนสาระส าคญัและรายละเอียดท่ีส่วนราชการแต่ละ
หน่วยงานอาจน าไปใช้ต่างกนัโดยมุ่งเน้นให้เหมาะสมต่อการปฏิบติัตามภาระหน้าท่ี เพราะส่วน
ราชการแต่ละหน่วยงานอาจมีจุดเด่นจุดดอ้ยในการปฏิบติังานแตกต่างกนัไป ส าหรับกระบวนการ
ยุติธรรมในการเลือกตั้งทอ้งถ่ินนั้น หลกัธรรมาภิบาลท่ีส าคญัโดยเฉพาะหลกันิติธรรม หลกัการมี
ส่วนร่วม และหลกัความรับผดิชอบจะส่งเสริมการใชอ้  านาจหนา้ท่ีขององคก์รภาครัฐและประชาชน 
เช่นประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง สามารถลงคะแนนเลือกตั้งได้อย่างอิสระ และมีส่วนร่วมทางการ
เมืองโดยมีสิทธิร้องคัดค้านการเลือกตั้งท่ีไม่สุจริตและเท่ียงธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้ ง
ด าเนินการจดัการเลือกตั้งอยา่งมีประสิทธิภาพไม่เห็นแก่พรรคพวก ไม่แบ่งฝักแบ่งฝ่าย ด าเนินการ
สืบสวนสอบสวนอย่างเป็นอิสระและเป็นกลาง ส่วนศาลก็ท าหน้าท่ีเป็นคนกลางพิจารณาและ
วนิิจฉยัคดีเลือกตั้งอยา่งบริสุทธ์ิยติุธรรม โปร่งใสและรวดเร็ว  
 หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี ภารกิจหลักประการหน่ึงของ
ส านกังาน ก.พ.ร. คือการส่งเสริมให้ระบบราชการไทยน าหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใช้
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ในการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อประโยชน์สุขของประเทศชาติและประชาชน ตามเจตนารมณ์
ของมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราช 
กฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 (ส านกังานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (กพร.), 2555, ออนไลน)์   
 หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีประกอบ ด้วย 10 หลัก ได้แก่
หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) หลกัประสิทธิผล (Effectiveness) หลกัประสิทธิภาพ/คุม้ค่า 
(Efficiency/Value for money) หลกัความเสมอภาค (Equity) หลกัมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Consensus Oriented) 
หลกัการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ (Accountability) หลกัเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) 
หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) และหลกันิติธรรม 
(Rule of Law)  
 จากผลการศึกษาหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) 
ซ่ึงประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการยอ่ย ดงัน้ี  
  1) การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบด้วย 
หลกัประสิทธิภาพ (Efficiency) หลกัประสิทธิผล (Effective) และหลกัการตอบสนอง (Responsive)  
  2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบ ด้วยหลกัภาระรับผิดชอบ/
สามารถตรวจสอบ ได ้(Accountability) หลกัความเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หลกันิติธรรม 
(Rule of Law) และหลกั ความเสมอภาค (Equity)  
  3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดว้ยหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
และ หลกัการมีส่วนร่วม/การมุ่งเนน้ฉนัทามติ (Participation/Consensus Oriented)  
  4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบด้วย 
หลกัคุณธรรม/ จริยธรรม (Morality/Ethics)  
 ต่อมา อ.ก.พ.ร. เก่ียวกบัการส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองที่ดี ในการประชุม
คร้ังท่ี 4/2554 เม่ือ วนัท่ี 17 พฤศจิกายน 2554 ไดพ้ิจารณาเห็นชอบกบัขอ้เสนอแผนการส่งเสริมและ
พฒันาธรรมาภิบาลในภาค ราชการเพื่อการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีอย่างย ัง่ยืน และเห็นชอบ
หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) ซ่ึงประกอบดว้ย 4 หลกัการ
ส าคญั และ 10 หลกัการย่อยดงักล่าวขา้งตน้และ โดยท่ีในบริบทของประเทศไทยอาจไม่สามารถ
ใชแ้นวทางฉนัทามติกบัทุกเร่ืองได ้จึงเห็นควรรวมหลกัน้ีไวก้บั หลกัการมีส่วนร่วม และปรับถอ้ยค า
เป็นหลกัการมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉนัทามติ (Participation/ Consensus Oriented) 
แสดงหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) ดงัภาพ ต่อไปน้ี  
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ภาพประกอบที ่2.1 แผนภาพแสดงหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework)  

 ส าหรับความหมายของหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
(GG Framework) ทั้ง 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการยอ่ย มีดงัน้ี  
  1) การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบดว้ย  
  ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งใชท้รัพยากรอยา่งประหยดั 
เกิดผลิตภาพท่ีคุม้ค่าต่อการลงทุนและบงัเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวมทั้งน้ี ตอ้งมีการลดขั้นตอน
และ ระยะเวลาในการปฏิบติังานเพื่ออ านวยความสะดวก และลดภาระค่าใช้จ่าย ตลอดจนยกเลิก
ภารกิจท่ีลา้สมยัและไม่มีความจ าเป็น  
  ประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งมีวิสัยทศัน์เชิงยทุธศาสตร์ 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกฝ่ายปฏิบติัหนา้ท่ีตามพนัธกิจ
ให้บรรลุ วตัถุประสงค์ขององค์การ มีการวางเป้าหมายการปฏิบติังานท่ีชดัเจนและอยู่ในระดบัท่ี
ตอบสนองต่อความคาดหวงัของประชาชน สร้างกระบวนการปฏิบติังานอยา่งเป็นระบบและมีมาตรฐาน 
มีการจดัการความเส่ียงและมุ่งเน้นผลการปฏิบติังานเป็นเลิศ รวมถึงมีการติดตามประเมินผลและ
พฒันาปรับปรุงการปฏิบติังานใหดี้ข้ึนอยา่งต่อเน่ือง  
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  การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งสามารถให้บริการ
ไดอ้ยา่งมีคุณภาพ สามารถด าเนินการแลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนด สร้างความเช่ือมัน่ไวว้างใจ 
รวมถึง ตอบสนองตามความคาดหวงั/ความตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการ และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ี
มีความหลากหลาย และมีความแตกต่างกนัไดอ้ยา่งเหมาะสม  
  2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดว้ย  
  ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได ้(Accountability) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการ
ตอ้งสามารถตอบค าถามและช้ีแจงได้เม่ือมีข้อสงสัย รวมทั้งตอ้งมีการจดัวางระบบการรายงาน
ความกา้วหน้าและผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวต่้อสาธารณะเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบ
และการให้คุณให้โทษ ตลอดจนมีการจดัเตรียมระบบการแกไ้ขหรือบรรเทาปัญหาและผลกระทบ
ใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน  
  เปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบตัิราชการตอ้งปฏิบตัิงาน
ดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งตอ้งมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีจ าเป็นและเช่ือถือไดใ้ห้
ประชาชนได้ รับทราบ อย่างสม ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบให้การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารดังกล่าว
เป็นไปโดยง่าย  
  หลกันิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งใชอ้ านาจของกฎหมาย 
กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัในการปฏิบติังานอย่างเคร่งครัด ด้วยความเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบติั และ
ค านึงถึงสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียฝ่ายต่าง ๆ (ดงัท่ีกล่าวไวแ้ลว้ในขอ้ 1.1)  
  ความเสมอภาค (Equity) หมาย ถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งให้บริการอยา่งเท่าเทียมกนั 
ไม่มีการแบ่งแยกดา้นชายหญิง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุสภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม และอ่ืน ๆ อีกทั้งยงั
ตอ้งค านึงถึงโอกาสความ เท่าเทียมกนัของการเขา้ถึงบริการสาธารณะของ กลุ่มบุคคลผูด้อ้ยโอกาส
ในสังคมดว้ย  
  3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดว้ย 
  การมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus Oriented) 
หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปิดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเขา้ใจ ร่วมแสดงทศันะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นท่ีส าคญัท่ี
เก่ียวขอ้งร่วมคิดแกไ้ขปัญหา ร่วมในกระบวนการตดัสินใจและการด าเนินงานและร่วมตรวจสอบ
ผลการปฏิบติังาน ทั้งน้ี ตอ้งมีความพยายามในการ แสวงหาฉนัทามติหรือขอ้ตกลงร่วมกนัระหวา่ง
กลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบ โดยตรงจะตอ้งไม่มีขอ้คดัคา้นท่ี
หาขอ้ยติุไม่ไดใ้นประเด็นท่ีส าคญั 
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  ในการด าเนินงานของภาครัฐหรือเอกชน มุ่งหวงัความส าเร็จให้เป็นท่ีพอใจของประชาชน
หรือผูรั้บบริการ ซ่ึงผลความพอใจน้ีเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนหรือผูรั้บบริการ
นั้นเอง เกิดปัญหาว่าจะท าอย่างไรท่ีตรงกบัความตอ้งการนั้น จึงจ าตอ้งมีการชกัชวน รับฟังความ
คิดเห็น ขอ้เสนอแนะน ามาปรับปรุงการปฏิบติัวางแผนการด าเนินงาน ซ่ึงมีนกัวิชาการคิดค้นหา
แนวทางดงักล่าวนัน่คือหลกัการมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสใหบุ้คคลหรือคณะบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการด าเนินการเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นตดัสินใจหรือร่วมวางแผนในการด าเนินการนั้น 
เพื่อแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนหรือหาทางออกท่ีดีอันจะเป็นประโยชน์แก่กลุ่มคนนั้น หากหลักการน้ี
น าไปใชก้บัประชาชนก็เป็นการเปิดโอกาสใหแ้ก่ประชาชนเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนเช่นเดียวกนั 
ซ่ึงจะประสบผลส าเร็จก็ต่อเม่ือผูท่ี้เขา้มาแสดงความคิดเห็น มีความสมคัรใจเขา้ร่วมมิไดถู้กบงัคบั 
ได้รับความเสมอภาคมีสิทธิเท่าเทียมกนัทุกคน และมีความสามารถเหมาะสมกบักิจกรรมการ
เขา้ร่วมนั้น (ศิลปะพร ศรีจัน่เพชร, 2553, หนา้ 1-3 และ Participation, 2018, Online) 
  การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการควรมีการมอบอ านาจ 
และกระจายความรับผิดชอบในการตดัสินใจและ การด าเนินการให้แก่ผูป้ฏิบติังานในระดบัต่าง ๆ 
ไดอ้ยา่ง เหมาะสม รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาทและภารกิจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือ
ภาคส่วนอ่ืน ๆ ในสังคม (ดงัท่ีกล่าวไวแ้ลว้ในขอ้ 1.4) 
  4) ความรับผดิชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดว้ย  
  คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งมีจิตส านึก
ความรับผดิชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปอยา่งมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวงั
ของสังคมรวมทั้ง ยดึมัน่ในค่านิยมหลกัของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง
และเจา้หน้าท่ีของรัฐ ประมวล จริยธรรมขา้ราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจน 
คุณลกัษณะท่ีพึงประสงคข์องระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแ้ก่  
  I - Integrity ซ่ือสัตยแ์ละกลา้ยนืหยดัในส่ิงท่ีถูกตอ้ง  
  A - Activeness ท างานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ  
  M - Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม  
  R - Responsiveness ค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นท่ีตั้ง  
  E - Efficiency มุ่งเนน้ประสิทธิภาพ  
  A - Accountability ตรวจสอบได ้ 
  D - Democracy ยดึมัน่ในหลกัประชาธิปไตย  
  Y - Yield มุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
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 1.3 หลกัการรวมศูนย์อ านาจ  
 หลกัการควบคุมแบบสายบังคับบัญชา 
 หลกัการรวมศูนยอ์  านาจนกัวิชาการไดใ้ห้ความหมายไวห้ลายท่าน ดงัเช่น ประยรู กาญจนดุล 
กล่าววา่ เป็นหลกัท่ีวางระเบียบบริหารราชการโดยอ านาจในการปกครองอยูท่ี่ราชการบริหารส่วนกลาง 
ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางซ่ึงข้ึนต่อกัน
ตามล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาเป็นผูด้  าเนินการปกครอง ตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ กล่าวโดย
สรุปก็คือ มีการรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวท่ี้ส่วนกลาง และการใช้อ านาจปกครองกระท าโดย
เจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางทั้งส้ิน (ประยูร กาญจนดุล, 2549, หน้า 174) ในขณะท่ี
นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ กล่าวว่า หลักการรวมศูนย์อ านาจปกครอง (Centralization) หมายถึง 
หลกัการจดัวางระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน โดยรวมอ านาจการปกครองไวใ้ห้แก่หน่วยการ
บริหารราชการส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือ ทบวงการเมืองต่างๆ ของรัฐ และมี
เจา้หน้าที่ของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง โดยข้ึนต่อกนัตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา 
ซ่ึงเป็นผูด้  าเนินการปกครองตลอดทัว่ทั้งอาณาเขตของประเทศ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, หนา้ 40) 
ในขณะท่ี สนิท จรอนนัต ์ไดส้รุปลกัษณะของการปกครองแบบรวมศูนยอ์ านาจ ไว ้6 ขอ้ ไดแ้ก่  
  1) การรวมศูนยอ์ านาจ การวนิิจฉยัสั่งการในดา้นการควบคุมการบริหารงานการบุคคล 
และการคลงัไวท่ี้กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงอยูใ่นส่วนกลาง ท าใหมี้เอกภาพในการปกครอง 
  2) การรวมอ านาจการบงัคบับญัชาไวที้่ส่วนกลางโดยมีการจดัการระเบียบวิน ัย
เป็นเคร่ืองบงัคบัให้ผูอ้ยู่ใต้บงัคบับญัชาต้องปฏิบติัตามค าสั่งโดยชอบธรรมตามกฎหมาย และ
แผนงานของผูบ้งัคบับญัชา 
  3) ขา้ราชการและเจา้หนา้ท่ีทุกหน่วยงานไดรั้บการแต่งตั้งไปจากส่วนกลาง ท าให้เกิด
ความมัน่คงต่อการปกครอง และบริหารประเทศ ถึงแมว้า่จะมีการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินก็ตาม
ซ่ึงเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจ (Decentralization) แต่ในทางปฏิบติัแลว้อ านาจทุกอยา่งยงัอยู่
ภายใตก้ารควบคุมดูแลจากส่วนกลางอยู่นัน่เองนอกจากลกัษณะทั้ง 3 ประการแลว้ การปกครอง
แบบรวมอ านาจยงัมีลกัษณะอีกหลายประการ คือ 
  4) บุคคลส าคญักวา่หลกัการ ในเมืองไทยขา้ราชการมีอ านาจกวา้งขวาง คนส าคญักวา่
หลกัการ สังคมไทยจึงยดึถือโดยเฉพาะเจาะจง กล่าวคือ ยงัใหค้วามสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลมาก หรือ 
พูดไดว้า่ใหค้วามส าคญัทางระบบอุปถมัภ ์ในการจะใหค้วามดี ความชอบ การยกยอ่งแต่งตั้งอนุโลม
ตามผลประโยชน์ของวงศาคณาญาติเป็นหลกั 
  5) การอาศยัอ านาจบารมีของบุคคล เน่ืองมาจากหลกัการท่ีว่าบุคคลส าคญักว่าหลกัการ 
เพราะฉะนั้นในการปฏิบตัิหน้าที่ราชการส าคญั ๆ ตอ้งอาศยับารมีของผูด้  ารงต าแหน่งนั้น ๆ 
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เป็นส าคญั มิฉะนั้นจะไม่ไดรั้บความร่วมมือ จึงท าให้ผูป้กครองท่ีมีอ านาจบารมีตอ้งด ารงต าแหน่ง
หนา้ท่ีส าคญัพร้อม ๆ กนัหลายต าแหน่ง 
  6) ขา้ราชการเป็นผูท้รงมีอ านาจราชศกัด์ิ เน่ืองจากการปกครองระบบเจา้ขุนมูลนาย
ในอดีตท าให้เป็น การปลูกฝังค่านิยมท่ีหย ัง่รากฝังลึก ให้เช่ือว่า ขา้ราชการเป็นผูมี้อ  านาจราชศกัด์ิ
หรือเป็นนายของประชาชนในขณะเดียวกนัประชาชนก็ยอมรับสภาพนั้น จนเกิดเป็นการยกย่อง
ขา้ราชการ เช่น สิบพอ่คา้ไม่เท่าหน่ึงพระยาเล้ียง เป็นตน้ (สนิท จรอนนัต,์ 2543, หนา้ 1-7) 
 นอกจากนั้น ประยูร กาญจนกุล ยงัไดบ้รรยายลกัษณะส าคญัของการรวมอ านาจปกครอง
วา่ประกอบดว้ยลกัษณะส าคญั ดงัต่อไปน้ี (ประยรู กาญจนดุล, 2549, หนา้ 174-175) 
  1) การรวมก าลงัในการบงัคบัต่าง ๆ คือ ก าลงัทหารและก าลงัต ารวจให้ขนต่อส่วนกลาง
ทั้งส้ิน ประเทศท่ีจดัระเบียบราชการบริหารโดยถือหลกัการรวมอ านาจปกครองย่อมไม่ปล่อยให้
ก าลงัทหารส่วนหน่ึงส่วนใดเป็นอิสระไม่ข้ึนต่อส่วนกลางแมแ้ต่ก าลงัต ารวจซ่ึงเป็นก าลงัฝ่ายพลเรือน
ก็ข้ึนกบัอ านาจของราชการบริหารส่วนกลางเช่นเดียวกนั ทั้งน้ีเพื่อจะใชก้ าลงัเหล่าน้ีบงัคบัไดอ้ยา่ง
เด็ดขาดและทนัท่วงทีในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งใชก้ าลงับงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อรักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชนและความมัน่คงของประเทศ 
  2) มีการรวมอ านาจวินิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง ลกัษณะส าคญัอีกประการหน่ึงของ
หลกัการรวมอ านาจปกครองก็คือการมอบอ านาจวินิจฉยัสั่งการขั้นท่ีสุดให้แก่ราชการบริหารส่วนกลาง 
กล่าวคือ ใหอ้งคก์ารของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ มีอ านาจสั่ง
การไดท้ัว่ทั้งอาณาเขตของประเทศ อ านาจในการวินิจฉัยสั่งการน้ีย่อมมีอยู่ทั้งในส่วนกลางและ
ในพื้นท่ีอ่ืน เจา้หน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ทั้งท่ีประจ าอยู่ในส่วนกลางและท่ีส่งไป
ประจ าในพื้นท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของราชการบริหารส่วนกลาง 
  3) มีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาเจา้หน้าท่ี (Hierarchy) ลกัษณะท่ีส าคญัอีกอย่างหน่ึง
ของหลกัการรวมอ านาจปกครองก็คือ การติดต่อสัมพนัธ์อยา่งใกลชิ้ดระหวา่งเจา้หนา้ท่ีผูด้  าเนินการ
ปกครองต่าง ๆ ตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา ล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาหมายความว่าขีดขั้นแห่ง
อ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีต าแหน่งต่าง ๆ ซ่ึงข้ึนต่อกนัตามล าดบั กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีผูมี้ต  าแหน่งสูง
มีอ านาจสั่งการเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีต าแหน่งต ่ากวา่ในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาและตอ้งรับผิดชอบในกิจการ
ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดก้ระท าไปในหนา้ท่ีหรือตามค าสั่งของตน ส่วนเจา้หนา้ท่ีผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา
ก็ตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาโดยมีวินยัเป็นเคร่ืองบงัคบัการปกครองแบบรวมอ านาจ
ท าให้อ านาจของรัฐส่วนกลางมีความมัน่คงมีเอกภาพเพราะมีการรวมอ านาจในการบงัคบับญัชาไวท่ี้
ส่วนกลางและเป็นวิธีการปกครองที่ท  าให้ผูอ้ยู ่ใตก้ารปกครองไดร้ับการปฏิบตัิอย่างเสมอภาพ 
ไม่มีการเลือกปฏิบติัเป็นพิเศษในทอ้งท่ีใด นอกจากนั้นยงัเป็นหลกัการปกครองท่ีประหยดักว่า
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หลกัการปกครองอ่ืนเพราะทรัพยสิ์นท่ีใชใ้นการด าเนินการสามารถหมุนเวยีนไปไดทุ้กพื้นท่ีของรัฐ
ไม่ต้องมีการซ้ือทรัพย์สินใหม่แยกเป็นแต่ละส่วนเหมือนกับหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
อยา่งไรก็ตาม หลกัการปกครองแบบรวมอ านาจน้ีก็ท  าให้ไม่อาจด าเนินการให้มีประสิทธิภาพไดใ้น
ทุกพื้นท่ีเพราะการจดัการเป็นการรวมศูนยไ์วท่ี้ส่วนกลางและยงัอาจจะไม่สามารถสนองความ
ตอ้งการท่ีมีอยู่อย่างหลากหลายในแต่ละพื้นท่ีไดอ้ย่างเต็มท่ี นอกจากน้ี การจดัการยงัมีความล่าชา้
เพราะตอ้งรอการวนิิจฉยัสั่งการจากส่วนกลาง (มานิตย ์จุมปา, 2548, หนา้ 3) 
 นอกจากจากนั้นจากการศึกษายงัพบว่าการรวมอ านาจปกครอง มีจุดเด่นในหลายด้าน
ไดแ้ก่ (โกวทิย ์พวงงาม, 2553, หนา้ 26) 
  1) การท่ีรัฐบาลมีอ านาจแผข่ยายไปทัว่อาณาเขต ท าให้นโยบาย แผน ค าสั่ง เกิดผลได้
ทัว่ประเทศอยา่งทนัที 
  2) บริการและประโยชน์แก่ประชาชนเสมอหน้าทัว่ประเทศ มิได้ท าเพื่อทอ้งถ่ินใด
โดยเฉพาะ  
  3) ท าใหเ้กิดการประหยดั เพราะสามารถหมุนเวยีนเจา้หนา้ท่ีและเคร่ืองมือเคร่ืองใชไ้ป
ยงัจุดต่าง ๆ ของประเทศไดโ้ดยไม่ตอ้งจดัหาประจ าทุกจุด 
  4) มีความเป็นเอกภาพในการปกครองและบริหารงาน การปกครองในทอ้งท่ีเป็นไป
ในแนวเดียวกนั 
  5) มีเจา้หนา้ท่ีท่ีมีความรู้ความสามารถมากกวา่เจา้หนา้ท่ีในทอ้งถ่ินท าใหบ้ริการสาธารณะ
ด าเนินไปโดยสม ่าเสมอและเป็นไปตามระเบียบแบบแผนอนัเดียวกนั 
 แต่ถึงอยา่งไรก็ตามการรวมอ านาจปกครองก็ยงัมีจุดบกพร่อง หลายประการเช่นเดียวกนั 
ไดแ้ก่ (การรวมอ านาจ การกระจายอ านาจ, 2549, ออนไลน์) 
  1) ไม่สามารถด าเนินกิจการทุกอย่างให้ดีได้ทัว่ถึงทุกทอ้งท่ีในเวลาเดียวกนั เพราะ
มีพื้นท่ีกวา้งใหญ่ 
  2) ไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
  3) การปฏิบติังานมีความล่าช้า เพราะมีแบบแผนและขั้นตอนมากมาย ตามล าดบัขั้น
การบงัคบับญัชา 
  4) ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
  5) ไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะความหลากหลาย
ของความแตกต่างกนัในแต่ละทอ้งถ่ิน 
 
 



41 

 การแบ่งอ านาจปกครอง 
 หลกัการแบ่งอ านาจปกครองมีลกัษณะส าคญั ดงัน้ี (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2547, หนา้ 15) 
  1) ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูใ้ชอ้  านาจการปกครองทัว่ประเทศโดยเป็นผูจ้ดัแบ่ง
อ านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค ถา้ไม่มีราชการบริหารส่วนกลางท่ีเป็นเสมือนหน่ึงเจา้ของอ านาจ 
การแบ่งอ านาจก็จะไม่มี 
  2) ต้องมีเจ้าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางจะจัดส่ง
เจา้หน้าท่ีของตนไปประจ าอยู่ตามเขตการปกครองทอ้งท่ีในส่วนต่าง ๆ ของประเทศ เช่นจงัหวดั 
อ าเภอ เจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลาง ส่วนกลางจึงเป็นผูมี้อ  านาจ
แต่งตั้ง ถอดถอนและบงัคบับญัชา 
  3) ส่วนกลางซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจเตม็ในการบริหารราชการแผน่ดินจะแบ่งอ านาจของตน
ให้ภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะบางเร่ืองหรือบางขั้นตอนโดยค านึงถึงประโยชน์ท่ีประชาชนจะ
ได้รับเป็นส าคัญ อ านาจท่ีแบ่งให้น้ีจะมากน้อยและกวา้งขวางเพียงใดสุดแท้แต่ส่วนกลางจะ
เห็นสมควรและอ านาจท่ีแบ่งใหน้ี้ส่วนกลางจะเรียกคืนเม่ือใดก็ได ้
 1.4 หลกัการการกระจายอ านาจ 
  1) หลกัการควบคุมแบบก ากบัดูแล 
  หลกัการกระจายอ านาจปกครองเป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่
องคก์รอ่ืนนอกจากราชการบริหารส่วนกลางจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีความเป็นอิสระ
ตามสมควรไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความ
ควบคุมดูแลเท่านั้น (ประยรู กาญจนกุล, 2549, หนา้ 183) 
  2) การก ากบัดูแลทางปกครอง 
  เพื่อท าความเข้าใจข้อความคิดของ “การก ากับดูแลทางปกครอง” ซ่ึงเป็นพื้นฐาน
ส าคญัของการศึกษาเร่ือง การกระจายอ านาจ (Decentralization) (Jean Louis, 1983, pp. 26-29 
อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2547, หน้า 46) จึงขอแยกการพิจารณาออกเป็น 4 ส่วนดว้ยกนั 
ส่วนแรกจะไดก้ล่าวถึงความหมายของการก ากบัดูแล ส่วนท่ี 2 สถานะของการก ากบัดูแลส่วนท่ี 3 
การแบ่งแยกระหวา่งอ านาจก ากบัดูแลกบัอ านาจบงัคบับญัชา และส่วนท่ี 4 วธีิการในการก ากบัดูแล 
   (1) แนวคิดและความหมายของการก ากบัดูแล 
   ส าหรับความหมายของการก ากบัดูแลมีผูใ้ห้ความหมายของการก ากบัดูแลไว้
หลายประการ จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาเพื่อหาค านิยามท่ีดีในการอธิบายเร่ืองการก ากบัดูแล 
   Ermst FORSTHOFF ศาสตราจารย ์กฎหมายแห่งมหาวิทยาลยัไฮเดนเบอร์ก
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กล่าววา่ การก ากบัดูแลก็คือ อ านาจของรัฐมนตรีตามพระราชบญัญติั
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ท่ีจะตรวจสอบดูแลอยา่งเป็นพิเศษ (unesurveillance particulie re) มากกวา่การตรวจสอบองคก์รเอกชน
ธรรมดาเหนือองคก์รกระจายอ านาจ (Mittebare staatsvetwattung) 
   Jean RIVERO ศาสตราจารยก์ฎหมายแห่งมหาวิทยาลยัปารีส II สาธารณรัฐฝร่ังเศส
กล่าววา่ การก ากบัดูแล (Le Controle de tutelle) คือ การควบคุมของรัฐเหนือองคก์รกระจายอ านาจ
ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีก าหนดโดยพระราชบญัญติั 
   Francis-Paul BENOIT ผูเ้ช่ียวชาญกฎหมายเก่ียวกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประจ ามหาวิทยาลยั ปารีส II ให้นิยามวา่ ตวับทกฎหมายทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมท่ีรัดกุม 
(Constant) และส าคญั (important) ของอ านาจส่วนกลางเหนือการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น เรียกวา่ การก ากบัดูแลทางปกครอง (Tutelle Administrative) (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 
2548, หนา้ 47) 
   Marcel WALINE อดีตศาสตราจารยท่ี์มีช่ือเสียงมากในทางกฎหมายมหาชนประจ า
มหาวิทยาลยัปารีส ซ่ึงเป็นอดีตกรรมการตุลาการและอดีตตุลาการรัฐธรรมนูญ ให้ค  านิยามว่า
การก ากบัดูแล คือการควบคุมทั้งหมดที่มีต่อองค์กรกระจายอ านาจและในกรณียกเวน้ยงัรวมถึง
การก ากบัเหนือตวับุคคลตามกฎหมายแพง่ดว้ย (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 47) 
   Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE อดีตผูพ้ิพากษาศาลปกครองประจ า
สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ให้ค  านิยามวา่ “การก ากบัดูแล” ก็คือ อ านาจควบคุมท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั
ตามพระราชบญัญติัขององค์กรปกครองท่ีสูงกว่าเหนือบุคคลและเหนือการกระท าขององค์กร
กระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยูท่ี่การปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 47) 
   นอกจากค านิยามโดยนกัวิชาการในต่างประเทศดงักล่าวแลว้ยงัมีนกัวิชาการ
ของไทยไดใ้หค้วามหมายของการก ากบัดูแลไว ้ดงัน้ี 
   ทวี ตะเวทิกุล ให้ความหมายว่า “การควบคุมดูแลทางปกครอง” (La Tutelle 
administrative) เป็นวิธีการที่รัฐใชค้วบคุมองค์การทอ้งถ่ินโดยควบคุมการกระท าอย่างหน่ึงและ
โดยควบคุมบุคคลผูด้  าเนินงานหรือองคก์ารอีกอยา่งหน่ึง การควบคุมการกระท าแสดงออกโดยการ
ยบัย ั้งหรือการท าใหก้ารกระท านั้น ๆ ไม่มีผลในทางกฎหมาย เช่น การบอกลา้ง หรือการอนุมติัส่ิงท่ี
องค์กรทอ้งถ่ินกระท าไป เป็นตน้ ส่วนการควบคุมบุคคลผูด้  าเนินงานหรือองค์กรนั้นแสดงออก
โดยการแต่งตั้งโยกยา้ย ถอดถอนตวับุคคลผูด้  าเนินงานหรือยุบองค์การหรือถอนสภาพองค์การ 
เป็นตน้ (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 47) 
   โภคิน พลกุล อธิบายวา่ การควบคุมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมิใช่เป็นการ
ควบคุมตามสายการบงัคบับญัชา หากเป็นการควบคุมการกระท าขององคก์รหน่ึงโดยอีกองคก์รหน่ึง
อนัเป็นการควบคุมตวับทกฎหมายที่ให้อ านาจและฝ่ายควบคุมไม่มีอ  านาจจะเพิกถอนค าสั่งหรือ
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การกระท าขององค์กรและอ านาจเหล่าน้ีเม่ือเห็นสมควรเอง เช่น การควบคุมตามสายการบงัคบั
บญัชาทัว่ ๆ ไป (โภคิน พลกุล, 2524, หนา้ 51-52) 
   สมคิด เลิศไพฑูรย ์อธิบายว่า (Tutelle) ตามกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสเป็นค าเดียวกบั 
“การควบคุมก ากบั” (Tutelle) ท่ีกล่าวถึงโดยทัว่ ไปในทางกฎหมายแพ่งซ่ึงอธิบายถึงการท่ีผูอ้นุบาล
จดัการทรัพยสิ์นของผูไ้ร้ความสามารถ (ผูเ้ยาว ์เป็นตน้) ค าค าน้ีปรากฏในกฎหมายมหาชนมาเป็น
เวลานานจนไม่สามารถช้ีชดัไดว้า่กฎหมายมหาชนไดน้ าค าของกฎหมายแพ่งค าน้ีมาใชต้ั้งแต่เม่ือใด 
(สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2531, หนา้ 10) แต่กระนั้นก็ตามในปัจจุบนัก็ยงัมีการใชค้  าวา่ “Tutelle” ในทาง
ปกครองกนัอย่างแพร่หลายดงันั้น ถา้จะแปลค าน้ีตามความหมายของถอ้ยค าตอ้งแปลว่า “การใช้
อ านาจปกครอง” ซ่ึงไม่ตรงตามความหมายในทางปกครองเม่ือเป็นเช่นน้ีจึงแปลค าวา่ “Tutelle” วา่ 
ควบคุมดูแลซ่ึงเป็นการแปลเอาความ (อิสระ นิติทณัฑป์ระภาส, 2533) 
   สุรพล นิติไกรพจน์ อธิบายว่า “tutelle” มีทั้งการก ากบัดูแลทางปกครอง (tutelle 
Administrative) และการก ากบัดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (tutelle economique) การก ากบัดูแลทางปกครอง
เป็นกระบวนการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพื่อแลกเปล่ียนกบัการให้ความเป็นอิสระในเชิงการเมืองแก่องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ ซ่ึงมีความต้องการพิเศษของตนแตกต่างกันไปในแต่ละพื้นท่ีและ
แลกเปล่ียนกบัการยอมให้มีความเป็นอิสระในการจดัองคก์ารแยกไปจากฝ่ายปกครองส่วนกลาง
แก่องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินเหล่าน้ี (สุรพล ล้ีนิติไกรพจน์, 2532, หนา้ 82) 
   จากนิยามของผูท่ี้ไดใ้ห้ไวด้งักล่าวขา้งตน้ ค าวา่ “การก ากบัดูแล” ในความหมายท่ี
ชัดเจนมากท่ีสุดคงเป็นความหมายท่ีท่าน Roland MASPEITOL และท่าน Pierre LAROQUE ท่ี
นิยามไวว้่า “การก ากบัดูแล” คือ อ านาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัตามพระราชบญัญติัขององค์การ
ปกครองที่สูงกว่าเหนือบุคคลและเหนือการกระท าขององค์การกระจายอ านาจโดยมีเป้าหมาย
อยู่ท่ีการปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป 
   (2) องคป์ระกอบของการก ากบัดูแล 
   ในทางกฎหมายเราสามารถแยกองคป์ระกอบของการก ากบัดูแลไดเ้ป็น 5 ประการ 
(สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 48) ดงัต่อไปน้ี 
    (2.1) การก ากบัดูแลเป็นอ านาจควบคุมชนิดหน่ึงค าวา่ “อ านาจควบคุม” (Pouvoir 
de Controle) หรือ “การควบคุม” (Controle) มีความหมายได ้2 นยั คือ นยัแรก ความหมายอยา่งแคบ 
การก ากับตามความหมายน้ีหมายถึงการตรวจสอบว่านิติกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่เท่านั้นไม่รวมถึงการตรวจสอบในกรณีอ่ืน ๆ ดว้ย ตวัอยา่งเช่น อ านาจบงัคบับญัชา
เป็นอ านาจท่ีไม่สามารถสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระท าการทุกอย่างตามท่ีตนต้องการได้ แต่เป็น
อ านาจท่ีจ ากดัเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบันิติกรรม (Actes juriduques) (ซ่ึงหมายถึงสัญญาดว้ย) ของ
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ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเท่านั้น การกระท าอ่ืน ๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น การเคล่ือนไหวต่าง ๆ ไม่ถือวา่
อยูใ่ตอ้  านาจควบคุมของผูบ้งัคบับญัชาส่วนความหมายอยา่งกวา้ง หมายถึง การควบคุมการกระท า
ทุกอยา่ง (Toute Manifestation de l’activite)ไม่วา่การกระท านั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่หรือ
เป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าใด ๆ (Action) นอกเหนือจากนิติกรรม 
(Acte Juriduqud) ตามความหมายน้ี การควบคุมจึงมิไดจ้  ากดัอยูแ่ต่เฉพาะการควบคุมความชอบดว้ย
กฎหมาย (Controle delegatite) ซ่ึงหมายถึงการตรวจสอบว่าการกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครองนั้น
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ แต่ยงัรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการตดัสินใจ (Controled’ 
opportunite) ดว้ย 
    การก ากบัดูแลเป็นการควบคุมชนิดหน่ึงท่ีอยู่ตรงกลางระหว่างการควบคุมใน
ความหมายอยา่งกวา้งและการควบคุมในความหมายอยา่งแคบ การก ากบัดูแลอาจจะเป็นการควบคุม
เพียงตวับุคคล แต่ไม่ควบคุมองคก์รหรือก ากบัดูแลแต่เพียงความชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่ก ากบัดูแล
ความเหมาะสมในการตดัสินใจหรืออาจระบุให้มีการก ากบัดูแลทั้ง 2 อย่างควบคู่กนัไปด้วยก็ได้
เช่นกนั 
    กล่าวโดยสรุป การก ากบัดูแลและการควบคุมถือว่ามีจุดร่วมกนัทั้งในเน้ือหา
และเป้าหมายนั้น คือเป็นการกระท าขององคก์รองคก์รหน่ึงท่ีมุ่งตรวจสอบการกระท าของอีกองคก์ร
หน่ึงส่วนวิธีการก ากับดูแลนั้นย่อมผนัแปรไปมากน้อยตามความเหมาะสมภายใต้เง่ือนไขท่ี
พระราชบญัญติัก าหนดไวซ่ึ้งอาจจะสอดคลอ้งกบัการควบคุมก็ได ้
    (2.2) เป็นอ านาจท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัตามพระราชบญัญติัขอบเขตส าคญัของการ
ก ากบัดูแล ก็คือ จะตอ้งไม่แทรกแซงองค์กรกระจายอ านาจจนท าให้องค์กรนั้นขาดอิสระไป 
การมีขอบเขตจ ากดัเช่นว่าน้ีท าให้อ านาจก ากบัดูแล (Pouvoir de Tutelle) ต่างจากอ านาจบงัคบับญัชา 
(Pouvoir Hierarchique) 
    (2.3) เป็นการก ากบัดูแลโดยฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกว่าการก ากบัดูแลมิใช่
การควบคุมโดยองค์กรนิติบญัญตัิหรือองค์กรตุลาการดงันั้น “ฝ่ายปกครองที่มีอ  านาจสูงกว่า” 
จึงหมายถึงรัฐเท่านั้น ซึงกระท าการผ่านเจา้หน้าท่ีของรัฐ เช่น รัฐมนตรี ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือ
นายอ าเภอ เป็นตน้ 
    (2.4) เป็นการก ากบัดูแลเหนือองคก์รและการกระท าขององคก์รกระจายอ านาจ
การก ากบัดูแลองคก์รท่ีส าคญั ไดแ้ก่ อ านาจของส่วนกลางในบางกรณีท่ีจะสั่งพกัราชการหรือถอด
ถอนนายกเทศมนตรีหรือยุบสภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ส่วนการก ากบัดูแลเหนือการกระท าท่ีส าคญัก็คือ 
การสั่งยกเลิกการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Annulations) การใหค้วามเห็นชอบ (Approbation) 
และการท าค าสั่งแทน (Substitution) 
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    (2.5) การก ากบัดูแลมีข้ึนเพื่อผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐผลประโยชน์ทัว่ไป
ของรัฐเป็นค าท่ีค่อนข้างกวา้ง ดังนั้ นอาจจะจ ากัดลงไปได้ว่า การก ากับดูแลมีข้ึนเพื่อปกป้อง
ผลประโยชน์ของประชาชนจากองคก์รกระจายอ านาจและรัฐ 
   จากการกระท าของผูบ้ริหารองคก์รกระจายอ านาจท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะวา่ผูบ้ริหาร
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจกระท าการใด ๆ ก็ตามในลกัษณะท่ีละเลยหรือละเมิดกฎหมาย
ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินนั้นหรือเป็นผลเสียส าหรับองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินส าหรับรัฐนั้น ถา้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระมากเกินไปก็จะ
มีผลกระทบต่อความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวของรัฐโดยเฉพาะอยา่งยิงในกรณีท่ีมีการละเมิดกฎหมายก็
ตอ้งนบัวา่เป็นอนัตรายต่อรัฐมากข้ึน รัฐจึงจ าเป็นตอ้งท าการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทั้งในทางการเมืองการปกครอง ทางเศรษฐกิจ ทางกฎหมายและทางการคลงั 
   (3) สถานะของการก ากบัดูแล 
    (3.1) การก ากบัดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองฝ่ายเดียว(Act Administratif Unilateral 
หรือ Verwaltungakte) 
    ศาสตราจารย ์Francis – Paul BENOIT ได้ให้ค  านิยามค าสั่งทางปกครองฝ่าย
เดียวไวว้า่ “ค าสั่งทางปกครองฝ่ายเดียว ก็คือ นิติกรรมท่ีเกิดจากเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองและ
ถูกควบคุมโดยศาลปกครอง” (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2548, หน้า 52) ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาได้
ดงัต่อไปน้ี 
     ก. เป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีเรียกวา่ค าสั่งการเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวของการ
ก ากบัดูแลท าใหเ้ราสามารถแยกแยะลกัษณะของการก ากบัดูแลไดด้งัต่อไปน้ี 
      1)  การก ากับดูแลเป็นนิติกรรมอย่างหน่ึง (acte juriduque หรือ 
Rechtsgeschaft) การใช้ค  าว่า “นิติกรรม” น้ีท าให้เราเขา้ใจว่า การก ากบัดูแลเป็นการกระท าดว้ยใจ
สมคัรมุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลซึงสอดคลอ้งกบัความคิดท่ีว่า ค  าสั่งทาง
ปกครองคือการกระท าอยา่งหน่ึงของฝ่ายปกครองท่ีสมคัรใจก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายปกครองข้ึน
อย่างใดอย่างหน่ึง การกระท าท่ีขาดเจตนา (Fait materiel invonlontaire) เช่น ขบัรถชนผูอ่ื้นโดย
ประมาทจึงไม่อาจเป็นนิติกรรมได ้(Georges vedel it Pierre Delvolve, 1984, p. 238 อา้งถึงใน สมคิด 
เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 53) ในขณะเดียวกนัการกระท าท่ีไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
(acte material) ก็ไม่นบัวา่เป็นนิติกรรมเช่นกนั 
      2) การก ากบัดูแลเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียวและเป็นนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเร่ืองเฉพาะราว นิติกรรมทางปกครองตรงกบัศพัท์
ภาษาองักฤษว่า Administrative act หรือในภาษาฝร่ังเศสว่า acte administrative และภาษาเยอรมนั
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คือ Verwaltlungsakt หมายถึง การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองในลกัษณะที่เป็นนิติกรรม  
(Juristic Act) ซึงต่างจากการกระท าทางปกครองที่เป็นปฏิบตัิการหรือการกระท าทางปกครอง
อย่างธรรมดา (Real Act) โดยการกระท าทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมหรือนิติกรรมทางปกครองน้ี 
เป็นการแสดงออกซึงเจตนาของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งจะผูกนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลหรือ
เป็นการกระท าท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะก่อตั้งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหนา้ท่ีระหวา่งฝ่าย
ปกครองกบัเอกชนขณะท่ีการกระท าทางปกครองท่ีเป็นการปฏิบติัการนั้นเป็นการกระท าท่ีใชก้  าลงั
ทางกายภาพเขา้ด าเนินการเพื่อใหเ้ป็นไปตามสิทธิและหนา้ท่ี 
      3) การก ากบัดูแลมิใช่สัญญา (Contrat หรือ vertrag) ทั้งน้ีเพราะนิติกรรม
ฝ่ายเดียวนั้นเป็นการตดัสินใจฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ
จากผูรั้บนิติกรรม (Georges DUPUIS, n.d., p. 8bI อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หน้า 53) 
(Destinataire) ยิ่งกวา่นั้นนิติกรรมทางปกครองบางกรณีไม่จ  าเป็นตอ้งมีผูรั้บนิติกรรม อยา่งไรก็ตาม 
ถา้ผูใ้ดไดรั้บความเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครองผูน้ั้นก็มีสิทธิฟ้องเพิกถอนนิติกรรมน้ีได ้
นอกจากน้ีนิติกรรมทางปกครองยงัเป็นเรืองของอ านาจฝ่ายเดียวดว้ย ทั้งน้ีเพราะสัญญาทางแพ่งหรือ
แมแ้ต่สัญญาทางปกครอง (Offentlich – rechtlicher Vertrang) ต่างก็เป็นเร่ืองการแสดงเจตนาของคู่สัญญา
โดยไม่มีเรืองอ านาจเขา้มาเก่ียวขอ้ง (Ems FORSTHOFF, n.d., p.315 อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 
2548, หนา้ 53) 
      กล่าวโดยสรุป การก ากบัดูแลท่ีเกิดจากการตกลงกนัระหวา่งรัฐกบัองคก์ร
กระจายอ านาจ (Tutelle Constractuelle) จึงไม่อาจมีได้ (Serge REGOURD, n.d., p.SKI อา้งถึงใน 
สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 54) 
      4) การก ากบัดูแลมิใช่นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีจะก าหนดให้องค์กรกระจาย
อ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการตามท่ีรัฐตอ้งการได ้(acte de commandement หรือ befchlenden 
Verwaltungsakte) ทั้งน้ีเพราะการกระท าการหรือไม่กระท าการนั้นเป็นอ านาจโดยตรงขององคก์ร
กระจายอ านาจ องคก์รก ากบัดูแลมีอ านาจแต่เพียงก ากบัดูแลโดยการให้ความเห็นชอบ (Approbation) 
หรือสั่งยกเลิก (Annulations) การกระท าใด ๆ ซึงอาจส่งผลทางออ้มให้องคก์รกระจายอ านาจกระท าการ
หรือไม่กระท าการได ้
      5) การก ากบัดูแลเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิด “สิทธิ” (acte derateur 
dedroit หรือ gestaltende Verwalltungsakte) ดว้ยการก่อ เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกสภาพทางกฎหมาย
ท่ีด ารงอยูด่ว้ยการให้ความเห็นชอบหรือดว้ยวิธีอ่ืนก็ตาม อยา่งไรก็ตาม มีนกักฎหมายบางท่าน (Serge 
REGOURD, n.d., p. 415 อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หน้า 54) เห็นว่าการก ากบัดูแล
มิใช่นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิดสิทธิเท่านั้นเพราะการก ากบัดูแลอาจเป็นอุปสรรคต่อการท างาน



47 

ขององค์กรกระจายอ านาจก็ได้ แต่การก ากับดูแลอาจจะเป็นนิติกรรมท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง 
(Actes Positives) หรือไม่ก่อให้เกิดความเปล่ียนแปลง (Actes Negatives) สภาพทางกฎหมายก็ได้ 
เช่น การให้ความเห็นชอบของผูว้่าราชการจงัหวดัต่อการกระท าของเทศบาลเป็นการก ากบัดูแลท่ี
ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงสภาพทางกฎหมาย ส่วนการไม่อนุมัติถือเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที่
ไม่ก่อใหเ้กิดเปล่ียนแปลงสภาพทางกฎหมาย เป็นตน้ 
     ข. การก ากบัดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึงหลกัเกณฑ์ในขอ้น้ี
ท าใหก้ารก ากบัดูแลต่างจากนิติกรรมทางแพง่ ดงัน้ี 
      1) ขอ้แตกต่างท่ีส าคญัระหวา่งค าสั่งทางปกครองกบันิติกรรมทางแพง่ก็
คือค าสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมของ “ฝ่ายปกครอง” การก ากบัดูแลจึงเป็นการควบคุมของ
ฝ่ายปกครองมิใช่การควบคุมของเอกชน 
      2) ในกรณีทัว่ไปแลว้ค าสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมท่ีไม่สามารถสั่งให้
งดผลของการกระท าไวก้่อนได ้(Decision executoire) เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจน
ซ่ึงต่างจากนิติกรรมทางแพ่งท่ีศาลมีอ านาจสั่งให้งดผลการกระท าไวก่้อนได้ (G. Vedel Et P. 
Delvolve, n.d., p. 283 อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หน้า 55) นอกจากนั้นนิติกรรม
ทางปกครองยงัเป็นนิติกรรมที่สามารถบงัคบัใช้ได้ทนัทีโดยไม่จ  าเป็นต้องมีค  าสั่งศาลก่อน
ซ่ึงแตกต่างจากนิติกรรมทางแพง่ท่ีจะตอ้งมีค าสั่งศาลก่อนเสมอ 
    (3.2) การก ากบัดูแลเป็นค าสั่งทางปกครองไม่ใช่กฎ (Acte individual หรือ Acte 
nonreglementaire) 
    กฎนั้นเป็นนิติกรรมสร้างกฎเกณฑ์ (Rechtssctzungakte) ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย
ท่ีถาวร เช่น การออกเทศบญัญติัเก่ียวกบัการจราจรในเขตเทศบาลเป็นกฎเพราะเป็นนิติกรรมท่ีวาง
กฎเกณฑ์ทัว่ไปข้ึนเก่ียวกบัการจราจร เทศบญัญติัน้ีจะใช้บงัคบัต่อไปจนกวา่จะมีกฎหมายฉบบัอ่ืน
มายกเลิกแก้ไขส่วนค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวนั้นเป็นนิติกรรมท่ีมิได้วาง
กฎเกณฑ์ข้ึนและจะหมดไปภายหลงัจากท่ีมีนิติกรรมแลว้ (Charies EISENMANN, n.d., : KaL-Ka 
อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หน้า 55) เช่น ในกรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัเขา้ท าค าสั่งแทน
นายกเทศมนตรีที่ไม่ยอมมีค  าสั่งปฏิเสธค าขอของเอกชนที่จะเขา้มาครอบครองทางสาธารณะ 
การท าค าสั่งแทนนั้นมิใช่การวางกฎเกณฑ์ทัว่ไปและเม่ือมีค าสั่งปฏิเสธแทนไปแลว้ค าสั่งน้ีก็จะหมดไป 
เมื่อมีกรณีที่เอกชนอ่ืนจะเขา้มาครอบครองทางสาธารณะอีกและนายกเทศมนตรีไม่ปฏิเสธค าขอ
เขา้ครอบครองน้ีผูว้า่ราชการจงัหวดัก็จะตอ้งท าค าสั่งใหม่อีกคร้ังหน่ึง 
    กฎจึงมีลักษณะทั่วไป (General) ไม่เฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
(lmpersonnelle) ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นนิติกรรมท่ีเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดบุคคลหน่ึง
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หรือหลายคน (decision individuelle) หรือเฉพาะเจาะจงกบับุคคลหลายคนเป็นราย ๆ ไป ในเร่ือง
เดียวกนั (decision Collective Allgeneinvertfugung) หรือเฉพาะเจาะจงในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของ
กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง (decision particulie’re) 
    การแบ่งแยกระหว่างกฎกับค าสั่งทางปกครองจึงไม่ใช่การแบ่งแยกด้วย 
“ปริมาณคน” แต่เป็นปัญหาในทาง “คุณภาพ” เช่น การกระท าทางปกครองท่ีระบุค่าตอบแทนของ
ต าแหน่งนายกเทศมนตรีเมืองปารีสถือเป็นกฎเพราะมีลกัษณะไม่เฉพาะเจาะจงหรือเก่ียวขอ้งกบั
บุคคลท่ีจะมาเป็นนายกเทศมนตรีเมืองปารีสทุกคนไม่เฉพาะแต่คนปัจจุบนัเท่านั้น แต่การกระท า
ทางปกครองท่ีประกาศเล่ือนขั้น เลือนต าแหน่งแมจ้ะเก่ียวขอ้งกบับุคคลหลายคนในบญัชีรายช่ือการ
เล่ือนข้ึนก็ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองเพราะเราสามารถแยกพิจารณาบุคคลเหล่านั้นเป็นราย ๆ ได ้
    ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakte) 
เป็นนิติกรรมเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวเสมอ (E.  FORSTHOFF, n.d. ,  pp.  SKI-SK อา้งถึงใน 
สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หน้า 56) ส่วนการออกกฎหมายของฝ่ายปกครอง (Verordnungen) 
มีลกัษณะพิเศษที่แตกต่างจากการมีค  าสั่งทางปกครองแมจ้ะมีการยอมรับการออกกฎหมายของ
ฝ่ายปกครองเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองอย่างหน่ึงแต่ก็มิไดเ้ป็นค าสั่งทางปกครองเพราะ 
“งานออกกฎหมาย” ของฝ่ายปกครองเป็นงานท่ีต่างจาก “งานปกครอง” ของฝ่ายปกครองมาก 
    ศาลปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะควบคุมการออกกฎหมายของ
ฝ่ายปกครองในบางกรณีเท่านั้นส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นศาลปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ถือวา่เป็นการกระท าท่ีถูกโตแ้ยง้ไดเ้สมอ(Amfechtungsklage) (Michel FROMONT, n.d., pp. 247-248 
อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 56) นอกจากนั้นกฎหมายของฝ่ายปกครองยงัเป็นนิติกรรม
ท่ีไม่มีผลบงัคบัทนัที (executoire) ทั้งน้ีเพราะจ าเป็นตอ้งมีมาตรการต่าง ๆ เพื่อบงัคบัการให้เป็นไป
ตามกฎหมายนั้น ๆ 
    เหตุผลทีก่ารก ากบัดูแลเป็นค าส่ังทางปกครอง 
    การก ากบัดูแลก็คือการควบคุมเหนือการกระท าใดการกระท าหน่ึงขององคก์ร
ท่ีถูกควบคุมเท่านั้น เป็นการตดัสินใจเป็นคร้ังเป็นคราวไปไม่วา่การกระท าท่ีถูกควบคุมจะมีลกัษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครองหรือกฎ การก ากบัดูแลก็เป็นการก ากบัเฉพาะเร่ืองเฉพาะราว คือ เป็นค าสั่ง
ทางปกครองเสมอเน่ืองจากการก ากบัดูแลและผูถู้กก ากบัดูแลในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยเฉพาะ เช่น 
การออกเทศบญัญติัของเทศบาลเมืองปารีสเพื่อวางระเบียบเก่ียวกบัการจราจรถือเป็นกฎเพราะไม่มี
ลกัษณะเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลใด แต่การให้ความเห็นชอบเทศบญัญตัิฉบบัน้ี
ของผูว้า่ราชการจงัหวดัถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองเพราะเป็นนิติกรรมที่เกี่ยวขอ้งกบัเทศบาล
เมืองปารีสและเทศบญัญติัจราจรฉบบัน้ีเท่านั้นไม่ใช่การวางกฎเกณฑ์โดยทัว่ไปท่ีเก่ียวข้องกับ
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เทศบาลทุกเทศบาล เทศบญัญติัจราจรทุกเทศบญัญติัถา้การก ากบัดูแลเป็นกฎ การเคารพความคิด
ริเร่ิมสร้างสรรคข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะหมดไป (Serge Regourd, n.d., p. 420 อา้งถึงใน 
สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หน้า 57) ทั้งน้ีเพราะการก ากบัดูแลจะเท่ากบัเป็นการวางกฎเกณฑ์
ในอนาคตให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัตามนั้นเองและการก ากบัดูแลประเภทน้ี
จะไม่สูญไปหลงัจากท านิติกรรมแลว้ 
    สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดใ้ห้การยอมรับมาเป็น
เวลานานว่า การก ากบัดูแลนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวดงัจะเห็นได้จากคดี
สมาพนัธ์แห่งชาติของสหพนัธ์นักวิศวกร (Federation nationale des sundicats d’ingenieurs) ของ
องค์กรก ากบัดูแลเพื่อจ ากดัค่าตอบแทนของพนักงานกองทุนเพื่อการเกษตรจะกระท ามิได้ทั้ งน้ี
เพราะการกระท าเช่นวา่น้ีเป็นกฎ (C. E. ASS, 1971, p.11, อา้งถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 58) 
    (3.3) การแบ่งแยกระหวา่งอ านาจในการควบคุมหรืออ านาจก ากบัดูแล (Pouvoir 
du controle ou de tutelle) กบัอ านาจบงัคบับญัชา (pouvoir hierarchique) (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, 
หนา้ 588) 
    อ านาจบงัคบับญัชา (pouvoir hierarchique) คือ อ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใช้กบั
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น รัฐมนตรีใชอ้  านาจบงัคบับญัชาเหนือขา้ราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน
อ านาจบงัคบับญัชาจึงเป็นอ านาจท่ีไม่มีเง่ือนไข (un pouvoir incondifitionne) อยา่งไรก็ตาม อ านาจน้ี
ตอ้งไม่บงัคบัหรือก่อให้เกิดความไม่ชอบดว้ยกฎหมายข้ึนผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกวา่มีสิทธิท่ีจะสั่งให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระท าการในส่ิงท่ีเขาเห็นควรและมีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือยกเลิกค าวินิจฉัย
ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอเวน้แต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั (texte) บญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน
อ านาจก ากับดูแล (Pouvoir du controle ou de tutelle) ต่างจากอ านาจบงัคบับัญชาเป็นอย่างมาก 
อ านาจน้ีไม่ไดก่้อใหเ้กิดความสัมพนัธ์ในลกัษณะผูใ้ตบ้งัคบับญัชากบัผูบ้งัคบับญัชาแต่ความสัมพนัธ์
ท่ีเกิดข้ึนเป็นไปในลกัษณะผูค้วบคุม (controleur) และผูถู้กควบคุม ดงันั้นอ านาจก ากบัดูแลจึงเป็น
อ านาจท่ีมีเง่ือนไข (un p,ouvoir conditionne) อ านาจน้ีมีไดก้็แต่ในกรณีและในรูปแบบท่ีพระราชบญัญติั
ก าหนดไวเ้ท่านั้น 
    นอกจากน้ีแลว้การควบคุมบงัคบับญัชายงัมีความแตกต่างกบัการควบคุม ก ากบั
ดูแล กล่าวคือ การควบคุมบงัคบับญัชา (controle hierarchique) และการก ากบัดูแลทางปกครอง
(tutelle administrative) นั้นต่างก็มิไดมี้ความเป็นมาในลกัษณะเดียวกนักบัการก ากบัดูแลในดา้นอ่ืน
อ านาจควบคุมบงัคบับญัชาประกอบด้วยลกัษณะส าคญั 3 ประการคือ เป็นอ านาจท่ีจะสังการให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบตัิตาม (pouvoir d”instruction) เป็นอ านาจที่จะสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลง
การกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (pouvoir de reformation) และผูบ้งัคบับญัชาสามารถใช้อ านาจน้ี
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กระท าการแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (pouvoir de substitution) ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ ลกัษณะอ านาจดงัน้ีไม่มี
ความสอดคล้องกับหลักแห่งการเป็นอิสระซ่ึงเป็นหัวใจส าคญัของการปกครองท้องถ่ินแม้ว่า
ในบางคร้ังองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งปฏิบติัตามนโยบายในเชิงบริหารซ่ึงก าหนดโดย
องคก์รควบคุมซ่ึงก็มิไดแ้ตกต่างไปจากค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา (l”instruction) อยูเ่ป็นอยา่งมาก 
    อ านาจควบคุมบงัคบับญัชานั้นเกิดข้ึนจากความจ าเป็นในการบงัคบัให้เป็นไปตาม
กฎระเบียบส าหรับการปกครองภายในขององค์กรจดัท าบริการสาธารณะหรือฝ่ายปกครอง 
โดยอ านาจน้ีจะมุ่งไปท่ีการท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถสังการไดทุ้กประเภทให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั
ทั้งยงัรวมไปถึงการจะเพิกถอนเปล่ียนแปลงหรือกระท าการแทนในเร่ืองท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ี
ต ้องปฏิบตัิหรือได้ปฏิบตัิไปแล้วด้วย ด้วยล ักษณะเหล่าน้ีของอ านาจควบคุมบงัคบับ ัญชา
แสดงให้เห็นชดัเจนวา่อ านาจเช่นน้ียอ่มไม่สอดคลอ้งกบัการน าไปใชก้บัองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนโดยให้มี
ความเป็นอิสระ (Autonomie) แยกออกไปจากฝ่ายปกครอง 
    ส าหรับการก ากับดูแลองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีความเป็นอิสระ 
ในเชิงการเมืองจะเป็นไปในลกัษณะท่ีให้ความเป็นอิสระอยา่งจ ากดั (Autonomie Unitee) และมีลกัษณะ
ของก่ึงบงัคบับญัชา (quasi-hierarchique) ค่อนขา้งชดัเจน ยิง่ไปกวา่นั้นในปัจจุบนัแนวทางการแกไ้ข
ปัญหาทางการบริหารของส่วนกลางต่อปัญหาที่เกิดข้ึนในองค์กรปกครองทอ้งถ่ินหลาย ๆ แห่ง
ไดท้  าใหล้กัษณะของการก ากบัดูแลทางปกครองมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการบงัคบับญัชามากข้ึนเร่ือย ๆ 
   (4) วธีิการในการก ากบัดูแล 
   สามารถแยกพิจารณาได ้2 กรณี (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 59) ไดแ้ก่ การก ากบั
ดูแลโดยตรง เช่น การก ากบัดูแลตวับุคคลหรือองคก์ร และ การก ากบัดูแลโดยออ้ม 
    (4.1) การก ากบัดูแลโดยตรง ไดแ้ก่ การก ากบัดูแลตวับุคคลหรือองคก์รไดแ้ก่ 
     ก. การก ากบัดูแลตวับุคคล 
     วธีิการส าคญัก็คือ การท่ีส่วนกลางมีอ านาจแต่งตั้งตวับุคคลหรือองคก์รหรือ
ถอดถอนบุคคลขององค์การท่ีถูกควบคุมได ้เป็นตน้ โดยท่ีองค์กรหรือบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินโดยทัว่ไปจะเป็นผูซ่ึ้งมาจากการเลือกตั้งตามหลกัการกระจายอ านาจ ตวับุคคลในท่ีน้ี
จึงไดแ้ก่ บุคคลธรรมดาแต่ละคนที่เป็นองค์ประกอบขององค์กร เช่น นายกเทศมนตรี สมาชิก
สภาเทศบาล แต่ไม่รวมถึงเจา้หนา้ท่ีประจ าขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ส่วนองคก์รจะเป็นรูป
ของคณะบุคคลหรือเป็นตวับุคคลคนเดียวก็ได ้เช่น สภาเทศบาลเป็นคณะบุคคล นายกเทศมนตรี
เป็นบุคคล กรณีน้ีตวับุคคลกบัองคก์รจึงเป็นกรณีเดียวกนั 
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     ข. การก ากบัดูแลองคก์ร (วลยักร รัตนกุล, 2543, หนา้ 28-46) 
      1) การยบุสภาทอ้งถ่ิน 
      วิธีการก ากบัดูแลท่ีส าคญั คือ การท่ีส่วนกลางมีอ านาจในการยุบสภา
ทอ้งถ่ินเพื่อใหร้าษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินใหม่ได ้ในบางกรณีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดเง่ือนไข
ในการยุบสภาทอ้งถ่ินไวเ้ลย เช่น กรณีการยุบสภาเทศบาล พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 
แต่บางกรณีกฎหมายก าหนดเง่ือนไขไวอ้ย่างชดัแจง้ เช่น กรณีการยุบสภากรุงเทพมหานครตาม
มาตรา 18 และมาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
      2) การถอดถอนออกจากต าแหน่ง 
      ผูใ้ดมีอ านาจแต่งตั้งบุคคลเขา้ด ารงต าแหน่งยอ่มมีอ านาจถอดถอนบุคคลนั้น
ออกจากต าแหน่ง แต่ส าหรับองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน จากหลกัการกระจายอ านาจบุคคลหรือองคก์ร
บริหารมาจากการเลือกตั้ง อย่างไรก็ตาม การถอดถอนจากต าแหน่งนั้นองค์กรก ากบัดูแลเข้ามา
ควบคุมด้วย แต่การจะสั่งให้ออกจากต าแหน่งได้จะต้องเป็นไปตามเหตุผลที่กฎหมายก าหนด
จะอาศยัเหตุอ่ืนเพื่อปลดออกตามอ าเภอใจของผูก้  ากบัดูแลไม่ได ้
      3) การส่งเจา้หนา้ท่ีในองคก์รปกครองส่วนกลางเขา้ไปปฏิบติัหน้าท่ีแทน 

(พรชยั รัศมีแพทย,์ 2531, หนา้ 58-59) 
      วิธีน้ีท าได้ต่อเมือมีกฎหมายให้อ านาจองค์กรก ากับดูแลโดยทั่วไป
อ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดัในการเขา้ไปท าหนา้ท่ีแทนทอ้งถ่ินถา้ปรากฏวา่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน
ประสบความลม้เหลวในการด าเนินงานตามอ านาจหนา้ท่ี 
      4) การสั่งพกัราชการ 
      ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส อ านาจสั่งพกัราชการเป็นทั้งของส่วนกลางและ
ตวัแทนของส่วนกลาง เพียงแต่มีระยะเวลาท่ีต่างกนั เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจสั่งพกัราชการ
นายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกินหน่ึงเดือน รัฐมนตรีมีอ านาจสั่งพกัราชการนายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกิน
สามเดือน ซ่ึงการสั่งพกัราชการดงักล่าวตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย หากการ
สั่งพกัราชการไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูถู้กสั่งพกัราชการอาจร้องขอต่อศาลใหย้กเลิกค าสั่งดงักล่าวเสีย
และเม่ือมีการสั่งพกัราชการจะส่งผลให้มีการแต่งตั้งบุคคลเขา้ไปด าเนินการแทนในกรณีท่ีผูถู้ก
ค าสั่งเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
     ค. การก ากบัดูแลการกระท า 
     การก ากบัดูแลขององค์กรก ากบัดูแลจะไม่เขา้ไปแทรกแซงการใชดุ้ลพินิจ
ขององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหลกัส าคญัที่สนบัสนุนให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีอิสระสามารถใช้ดุลพินิจตดัสินใจเพื่อกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงภายในขอบเขตท่ีกฎหมาย
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ก าหนดไว ้องค์กรก ากับดูแลมีเพียงอ านาจสอดส่องดูแลให้กระท าการตามชอบอ านาจของตน
เท่านั้นการก ากบัดูแลเหนือการกระท าจึงจ าแนกออกไดด้งัน้ี 
      1) การให้ความเห็นชอบ (Le pouvoir d’approbation) และการอนุญาต
หรืออนุมติั (Le pouvior d’autorisation) 
      หลักการให้ความเห็นชอบและการอนุมติัหรืออนุญาตเป็นมาตรการ
ก ากบัดูแลท่ีมีลกัษณะทางกฎหมายเหมือนกนั คือ มีลกัษณะท่ีเรียกวา่ “เง่ือนไขท่ีท าให้นิติกรรมของ
ทอ้งถ่ินมีผลหรือไม่มีผลใช้บงัคบั” คือ นิติกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องได้รับ
อนุมตัิหรืออนุญาตหรือจะต้องไดร้ับความเห็นชอบจากองค์กรก ากบัดูแลเสียก่อนแลว้แต่กรณี 
นิติกรรมจึงจะมีผลใช้บังคับได้ อย่างไรก็ตาม มาตรการก ากับดูแลดังกล่าวแม้จะมีลักษณะ
เหมือนกันบางประการแต่ก็ยงัมีความแตกต่างกันด้วย คือ หากเป็นกรณีที่องค์กรก ากับดูแล
ไม่อนุญาตหรืออนุมติั สภาแห่งรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเคยตดัสินวา่ค าสั่งหรือนิติกรรมท่ีไม่ได้
รับอนุญาตหรืออนุมติันั้นถือว่าไม่มีอยู่หรือไม่เกิดข้ึนเลย (D’inexistance) แต่ถา้เป็นกรณีท่ีองค์กร
ก ากบัดูแลไม่ให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้การรับรองแลว้นิติกรรมดงักล่าวถือวา่เกิดข้ึนแลว้แต่ไม่มี
ผลใช้บงัคบั (N’est pas devenu definitive) ซ่ึงจะตอ้งมีการฟ้องร้องต่อศาลเพื่อให้ยกเลิกนิติกรรม
ดงักล่าวต่อไป (เพญ็ศรี เพญ็สาดแสง, 2540, หนา้ 53-54) 
      ส่วนอ านาจในการอนุญาตหรืออนุมติั (Le pouvoir d’autonisation) 
มีหลักการคล้ายกันคือองค์การกระจายอ านาจจะต้องได้รับอนุญาตหรืออนุมัติเสียก่อนจึงจะ
ด าเนินการได้ การอนุญาตหรืออนุมติัตอ้งกระท าโดยชัดแจง้ไม่สามารถถือว่าการน่ิงเป็นการให้
ความเห็นชอบโดยปริยายได ้ เพราะฉะนั้นถา้ไม่มีการอนุญาตหรือนุมติัแลว้นิติกรรมขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ไม่มีอยูห่รือไม่เกิดข้ึนเลย 
      2) การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยบัย ั้ง (Le pouvoir l’annulation) และ
การสั่งยกเลิก (Le pouvoir d’abrogation) 
      การสั่งเพิกถอนหรือการสั่งระงบัยบัย ั้งเป็นนิติกรรมท่ีองคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท าไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและองคก์รก ากบัดูแลสามารถเพิกถอนนิติกรรมดงักล่าวได ้
นอกจากน้ียงัมีผลยอ้นหลงัไปถึงวนัท่ีท านิติกรรมนั้นดว้ย ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน ผูก้  ากบั
ดูแลจะใชอ้ านาจยบัย ั้งค  าสั่งหรือค าวินิจฉยัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวก่้อนไดห้ากกฎหมาย
ไม่ก าหนดให้มีอ านาจเพิกถอนหรือยบัย ั้ง เช่น ผูท่ี้ควบคุมก ากบัดูแลเห็นว่าคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท าการไปโดยอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการและผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล
ไดต้กัเตือนแลว้ แต่คณะผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารไม่ปฏิบติัตามกรณีเช่นน้ีผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลมีค าสั่ง
เพิกถอนหรือระงบัการปฏิบติัการดงักล่าวได ้
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      3) การด าเนินการแทน (Le pouvoir de substitution de l’action) 
      การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีและ
ผูก้  ากบัดูแลไดเ้ตือนแลว้แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตาม องคก์รผูมี้อ านาจ
ก ากบัดูแลสามารถด าเนินการในเร่ืองดงักล่าวแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้
    (4.2) การก ากบัดูแลโดยออ้ม แยกพิจารณาไดด้งัน้ี 
     ก. การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากบัดูแลเงินอุดหนุนท่ีองคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บจากราชการบริหารราชการส่วนกลางแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ (โภคิน พลกุล 
และคณะ, 2538, หนา้ 134) 
      1) เงินอุดหนุนทัว่ไป (General grant) หมายถึง เงินอุดหนุนท่ีส่วนกลาง
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการน าเงินไปใชจ้่าย
ในกิจการของทอ้งถ่ินตามท่ีทอ้งถ่ินเห็นวา่เหมาะสม และตามท่ีกฎหมายก าหนดโดยส่วนกลางไม่ได้
ก าหนดวา่จะตอ้งน าเงินดงักล่าวไปใชจ่้ายในโครงการใดบา้ง 
      2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Selective grant) หมายถึง เงินอุดหนุนท่ีส่วนกลาง
ก าหนดเง่ือนไขวา่ ทอ้งถ่ินจะตอ้งน าไปใชจ่้ายในโครงการใดโดยเฉพาะซ่ึงทอ้งถ่ินจะน าเงินอุดหนุน
จ านวนน้ีไปใชใ้นรูปแบบอ่ืนไม่ไดเ้งินอุดหนุนรูปแบบน้ีจะถูกควบคุมอยา่งใกลชิ้ดทุกขั้นตอนตาม
ระเบียบท่ีรัฐบาลก าหนดแมใ้นทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีอิสระท่ีจะขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได้ซึงก็หมายความว่า ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่ต้องอยู่ภายใตก้ารควบคุมจากส่วนกลาง 
แต่ถ้าขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจน้ี ก็ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมในทางปฏิบติั เราพบวา่ไม่มีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดท่ีไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจน้ี เงินอุดหนุนจึงเป็นมาตรการในการก ากบั
ดูแลทางออ้มประเภทหน่ึงซ่ึงจ ากดัเสรีภาพในด้านการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นอยา่งมาก (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2548, หนา้ 57) 
     ข. การใช้สัญญามาตรฐาน (l’acte tyupe) เป็นมาตรการในการก ากบัดูแล
สัญญามาตรฐาน คือ สัญญาท่ีบุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชนหรือทางกฎหมายแพ่ง
บุคคลหน่ึงกระท าข้ึนโดยแบบของสัญญานั้นถูกก าหนดข้ึนโดยบุคคลท่ีสาม (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 
2534, หนา้ 46) การท่ีแบบของสัญญาน้ีถูกก าหนดข้ึนโดยบุคคลท่ีสามจึงเท่ากบัวา่บุคคลท่ีท าสัญญา
นั้น ๆ ถูกจ ากดัอ านาจและการริเร่ิมสร้างสรรค์ในการก าหนดรายละเอียดทางสัญญานั้นเอง 
(สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2534, หนา้ 63) 
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  3) แนวคิดเก่ียวกบัความมีอิสระของการปกครองทอ้งถ่ิน 
   (1) ท่ีมาของความเป็นอิสระ 
   การปกครองทอ้งถ่ิน (Local Government) ตามหลกักระจายอ านาจการปกครอง
(Decentralization) เป็นวธีิการกระจายอ านาจการปกครองใหท้อ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะหลาย ๆ อยา่ง
ดว้ยงบประมาณและเจา้หน้าท่ีของตนเองเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนภายในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
การปกครองทอ้งถ่ินเป็นลกัษณะหน่ึงของการกระจายอ านาจการปกครอง ซ่ึงเป็นวิธีการท่ีรัฐมอบ
อ านาจการปกครองบางส่วนให้องค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของราชการส่วนกลางจดัท าบริการ
สาธารณะบางอย่างโดยอิสระตามสมควรไม่ตอ้งอยู่ในบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางเพียงแต่อยู่
ภายในการควบคุมเท่านั้น (ประยูร กาญจนดุล, 2549, หนา้ 171) หลวงประดิษฐ์มนูธรรม (ทวี ตะเวทิกุล, 
2483, หน้า 126-127) ได้อธิบายความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงเรียกว่าเป็นการปกครอง
แบบ “มธัยมวิภาค” ไวว้า่ “เป็นการแยกอ านาจบริหารหรือธุรการในทอ้งถ่ินบางอยา่งให้แก่คณะ
ซ่ึงราษฎรในทอ้งถ่ินนั้นไดเ้ลือกตั้งข้ึนเป็นผูใ้ช้อ  านาจเอง ทอ้งถ่ินน้ีมีสภาพเป็นนิติบุคคลต่างหาก
จากรัฐบาลกลางเฉพาะอ านาจบางอยา่งซ่ึงตนมีอิสระท่ีจะท าได”้ 
   จากความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าการจดัการ
ปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจการปกครองนั้น เป็นวิธีการหรือเป็นเทคนิคในการ
จดัการปกครองของรัฐท่ีตอ้งการมอบอ านาจการจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างซ่ึงแต่เดิมเป็น
อ านาจของรัฐในส่วนกลางให้องค์กรของประชาชนในทอ้งถ่ินไปด าเนินการแทน วิธีการหรือ
เทคนิคในการจดัการปกครองในลกัษณะน้ีเกิดจากการความจ าเป็นของรัฐท่ีตอ้งหาวิธีการจดัการ
ปกครองท่ีเหมาะสมเพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ภายหลงัจาก
ที่รัฐต่าง ๆ ไดพ้ฒันาเขา้สู่ความเป็นรัฐสมยัใหม่และไดเ้พิ่มบทบาทในฐานะรัฐสวสัดิการข้ึนเร่ือย ๆ
การท่ีรัฐจะด าเนินกิจการของรัฐดว้ยตนเองในทุกเร่ืองยอ่มเป็นไปไม่ไดว้ิธีจดัการปกครองประเทศ
แบบรวมอ านาจ (Centralization) ท่ีเคยมีมาตั้งแต่เดิมเพียงอยา่งเดียวไม่อาจด าเนินการต่อไปไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพแลว้ การจดัให้มีการปกครองในรูปแบบของการกระจายอ านาจการปกครองควบคู่
ไปกบัการรวมอ านาจการปกครองจึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีมิอาจหลีกเล่ียงได ้การกระจายอ านาจการปกครองน้ี
มีการกระจายออกไปใน 2 ลักษณะ คือ การกระจายอ านาจการปกครองทางพื้นท่ีหรือเขตแดน 
(Decentralization Territorial) และการกระจายอ านาจทางบริการหรือกิจการ (Decentralization Par 
Services) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ีเป็นการกระจายอ านาจการปกครองให้ประชาชนภายใน
ทอ้งถิ่นจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ที่ของทอ้งถิ่นเองที่เรียกวา่ 
การปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Self – Government) ส่วนการกระจายอ านาจทางบริการ
เป็นวธีิการกระจายอ านาจโดยมอบบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงให้องคก์รซ่ึงมิไดอ้ยูใ่นสังกดั
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ของรัฐในส่วนกลางรับไปด าเนินการดว้ยเงินทุนและเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารนัน่เอง (ประยรู กาญจนดุล, 
2549, หน้า 173) ซ่ึงได้แก่ การจดัตั้ งรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ จากจุดมุ่งหมายของการกระจายอ านาจ
ดงักล่าวน้ีจึงเป็นเหตุผลอยู่ในตวัว่าองค์กรท่ีได้รับมอบอ านาจจากรัฐส่วนกลางให้จดัท าบริการ
สาธารณะยอ่มมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการด าเนินกิจการนั้นไดด้ว้ยตนเอง ดงันั้นจึงกล่าวไดว้า่
ความอิสระเป็นลกัษณะหรือหลกัการท่ีส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน 
   (2) ปัจจยัท่ีก่อใหเ้กิดความอิสระ 
   แมว้า่องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินจะไดรั้บมอบอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะ
บางอย่างมาด าเนินการด้วยตนเองก็ตาม องค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินอาจไม่มีอิสระเพียงพอท่ีจะ
จดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพได ้องค์ประกอบอนัเป็นปัจจยัส าคญัของ
การสร้างความมีอิสระใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
    (2.1) องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
    ความเป็นนิติบุคคลจะท าให้องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินมีตวัตนท่ีแยกต่างหาก
จากรัฐสามารถมีความตอ้งการและด าเนินการเปรียบประดุจเช่นบุคคลคนหน่ึงท่ีอาจเป็นผูท้รงสิทธิ
ต่าง ๆ มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายสามารถท านิติกรรม เป็นโจทก์ จ  าเลย ต่อศาลได ้การเป็นนิติบุคคล
ขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินน้ีเกิดจากการกระท าของรัฐเพราะวา่ในกฎหมายมหาชนสมยัใหม่ 
รัฐแต่ผูเ้ดียวเท่านั้นเป็นผูส้ร้างกฎหมาย (Vedel G., p. 614 อา้งถึงใน โภคิน พลกุล, 2528, หนา้ 10) 
และมิไดห้มายความแต่เพียงวา่องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิดา้นทรัพยสิ์นหรือมีความสามารถ
เปรียบประดุจบุคคลธรรมดาเท่านั้นหากแต่องค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจมหาชน (Puissance 
Publique) ท่ีมีเหนือกว่าบุคคลธรรมดาทัว่ไปด้วยอ านาจของกฎหมายท่ีได้รับมอบจากรัฐ ได้แก่
ความสามารถที่จะกระท าการทางปกครองและมีอ านาจจดัท าบริการสาธารณะไดอ้นัแสดงถึง
ความเป็นนิติบุคคลมหาชนขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน (โภคิน พลกุล, 2528, หนา้ 10) ความเป็น
นิติบุคคลจึงเป็นเง่ือนไขจ าเป็นอนัจะขาดเสียมิไดข้องการประกนัความมีอิสระขององคก์ารบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน 
    (2.2) องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีการคลงัของตนเอง 
    บริการสาธารณะท่ีองค์การบริหารส่วนท้องถ่ินได้รับจากรัฐส่วนกลางมา
ด าเนินการนั้นย่อมต้องอาศยังบประมาณไปด าเนินการทั้งส้ิน องค์การบริหารส่วนท้องถ่ินจึง
จ าเป็นตอ้งมีการคลงัเป็นของตนเอง กล่าวคือ ตอ้งมีงบประมาณหรือมีรายไดเ้ป็นของตนเอง และ
ตอ้งมีอ านาจในการใช้จ่ายงบประมาณไดอ้ย่างอิสระพอสมควรโดยมิตอ้งอยู่ภายใตก้ารควบคุม
ของรัฐส่วนกลางจนขาดความคล่องตวั ในการใช้จ่ายงบประมาณอนัเป็นอุปสรรคต่อการจดัท า
บริการสาธารณะได ้การท่ีองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินจะมีงบประมาณหรือรายไดเ้ป็นของตนเอง
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ไดน้ั้นจ าเป็นท่ีรัฐตอ้งมอบอ านาจในการจดัเก็บภาษีให้องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินเพราะองค์การ
บริหารส่วนทอ้งถิ่นไม่มีอ  านาจดว้ยตนเองที่จะเก็บภาษีจากราษฎรเน่ืองจากอ านาจจดัเก็บภาษี
จากราษฎรเป็นอ านาจของรัฐที่เกิดจากความยินยอมของบรรดาผูแ้ทนราษฎร หรือรัฐสภา 
รัฐจึงจ าเป็นตอ้งก าหนดประเภทของภาษีท่ีพึงจดัเก็บและมอบอ านาจในการจดัเก็บในแต่ละทอ้งถ่ิน
ให้องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินอย่างเพียงพอ เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ และหากรายไดจ้ากภาษี
ยงัไม่เพียงพอต่อการจดัท าบริการสาธารณะแลว้ รัฐจะตอ้งให้เงินอุดหนุนแก่องค์การบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นการเพิ่มเติมและการให้เงินอุดหนุนน้ีรัฐจะตอ้งไม่ก าหนดเงื่อนไขในการใชจ้่าย
จนท าใหอ้งคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินขาดความมีอิสระท่ีจะใชจ่้ายเงินอุดหนุนนั้นเพื่อประโยชน์ของ
ทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
    (2.3) องค์การบริหารส่วนท้องถ่ินต้องมีผูบ้ริหารท่ีมาจากการเลือกตั้ งของ
ประชาชนภายในทอ้งถ่ิน 
    การเลือกตั้งผูบ้ริหารขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินเป็นวิถีทางทางการเมือง
เพื่อแสดงวา่การปกครองทอ้งถ่ินเป็นการปกครองของประชาชน ผูบ้ริหารขององค์การบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจไดก้็เพราะถือวา่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน (โภคิน พลกุล, 2528, หนา้ 7) 
ตามหลกัการปกครองทอ้งถ่ินนั้น รัฐบาลทอ้งถ่ินตอ้งมิใช่ผูท่ี้รัฐบาลแต่งตั้งแต่ตอ้งเป็นผูท่ี้มีราษฎร
ในทอ้งถ่ินเลือกตั้งข้ึนมาเองมิฉะนั้นแลว้ก็จะท าให้รัฐบาลทอ้งถ่ินตกอยูใ่นอ านาจของรัฐบาลกลาง
การให้ราษฎรเป็นผูเ้ลือกตั้งผูด้  าเนินการปกครองทอ้งถ่ินได้เองนั้นก็เพื่อให้รัฐบาลทอ้งถ่ินปฏิบติั
กิจการได้โดยอิสระพ้นจากการแทรกแซงของรัฐบาลกลาง (ทวี ตะเวเทกุล, 2483, หน้า 13) 
ศาสตราจารย ์HAURIOU ได้กล่าว “โดยสรุปการกระจายอ านาจก็คือการใช้อ านาจโดยตรงของ
ประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตยการปกครอง” และยงักล่าวต่อไปอีกวา่ “หากเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน
ยงัคงไดรั้บการแต่งตั้งจากอ านาจส่วนกลางนั้นก็คือการรวมอ านาจ” (โภคิน พลกุล, 2528, หน้า 7) 
ศาสตราจารย ์(Carre de MALBERG) นกักฎหมายมหาชนผูมี้ช่ือเสียงชาวฝร่ังเศสเห็นว่า ผูบ้ริหาร
ขององค์การบริหารส่วนท้องถ่ินไม่จ  าเป็นต้องมาจากการเลือกตั้งเสมอไป เช่น ศาสตราจารย์ 
RIVERO เห็นว่าการเลือกตั้งหรือการแต่งตั้งจากอ านาจส่วนกลางเป็นวิธีการแต่งตั้ งเจ้าหน้าท่ี
ทอ้งถ่ินเหมือนกนั และจะไม่มีความแตกต่างกนัมากมายหากองค์กรนั้นเป็นองค์กรของทอ้งถ่ิน
แสดงออกถึงแต่เร่ืองทอ้งถ่ินแต่อยา่งเดียว (โภคิน พลกุล, 2528, หนา้ 11) อยา่งไรก็ตาม ในความเห็น
ของผูว้ิจยัแล้วมีความเห็นว่าส าหรับประเทศไทยคงไม่อาจคาดหวงัได้ว่าผูบ้ริหารท่ีมาจากการ
แต่งตั้งของส่วนกลางจะแสดงออกถึงแต่เร่ืองทอ้งถ่ินแต่เพียงอยา่งเดียว ขณะเดียวกนัผูท่ี้ไดรั้บการ
แต่งตั้งจากส่วนกลางน่าจะรักษาผลประโยชน์ของส่วนกลางมากกว่าประโยชน์ของทอ้งถ่ินเอง
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อนัเน่ืองมาจากสภาพสังคมวทิยาของไทยท่ียงัคงยดึโยงกบัระบบอุปถมัภอ์ยู ่ดงันั้นผูบ้ริหารท่ีมาจาก
การเลือกตั้งจึงยงัคงเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับความเป็นอิสระขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
    (2.4) องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีพนกังานของตนเอง 
    องค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินจะมีอิสระในการด าเนินกิจการของตนได้อย่าง
แทจ้ริงนอกจากจะตอ้งประกอบไปดว้ยปัจจยั 3 ประการดงักล่าวแลว้ เจา้หน้าท่ีหรือพนกังานของ
ทอ้งถ่ินก็เป็นปัจจยัส าคญัท่ีจะขาดเสียมิไดเ้พราะเป็นผูน้ าค  าสั่งหรือนโยบายของผูบ้ริหารไปปฏิบติั
หากขาดเสียซ่ึงพนักงานของทอ้งถิ่นแล ้ว การจดัตั้งองค ์การปกครองทอ้งถิ่นที่มีแต่เพียง
ผูบ้ริหารก็จะไม่มีความหมายใด ๆ เลยเพราะกิจการของทอ้งถ่ินมิอาจด าเนินการไปไดแ้ละแมว้่า
องค์การปกครองทอ้งถ่ินจะมีพนักงานคอยปฏิบติัตามค าสั่งหรือนโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
แต่ถา้หากเป็นพนกังานของรัฐในส่วนกลางที่มาช่วยปฏิบตัิงานให้กบัองค์การปกครองทอ้งถ่ิน
ซ่ึงผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจปกครองบงัคบับญัชาให้คุณให้โทษไดแ้ลว้ องคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน
ก็จะขาดอิสระไม่อาจด าเนินกิจการใหบ้รรลุตามอ านาจหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

2. หลกัการประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น 

 2.1 ความหมายของประชาธิปไตยท้องถิ่น 
 ประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน (Local Democracy) คือ ประชาธิปไตยในระดบัรากฐานของสังคม 
เพราะประชาชนในทอ้งถ่ิน สามารถเรียนรู้และท าความเขา้ใจวถีิชีวิตแบบประชาธิปไตย ไดจ้ากการ
เขา้มีส่วนร่วมในการจดัท ากิจกรรมสาธารณะต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในชีวิตประจ าวนัไดโ้ดยตรง ดงัเช่น 
การรวมกลุ่มชาวบา้นในทอ้งถ่ิน เพื่อตดัสินใจท าโครงการพฒันาทอ้งถ่ินของตน ไม่วา่จะเป็นการ
ท าถนนเข้าหมู่บ้าน การสร้างบ่อก าจดัขยะ ฯลฯ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีมีโอกาสกระทบต่อการ
ด ารงชีวิต หรือมีความใกลต้วัชาวบา้นในทอ้งถ่ินไดม้าก ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินจึงมีความแตกต่าง
ไปจากประชาธิปไตยระดบัชาติในปัจจุบนั อนัเป็นประชาธิปไตยสมยัใหม่ (Modern Democracy) 
ที่ประชาชนใช้การเลือกตวัแทน ไปใช้อ านาจปกครองแทนตนเอง (Representative Government) 
ความแตกต่างท่ีส าคญัระหวา่งประชาธิปไตยทั้งสองระดบัดงักล่าว อยูท่ี่เร่ืองการให้ความส าคญักบั
หลกัการท่ีว่าด้วย “การปกครองตนเอง” (Self-Government Democracy) (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 
2550, หนา้ 8-9) ซ่ึงเป็นหัวใจส าคญัของประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง อนัสะทอ้นให้เห็นผ่านประชาธิปไตย
ทอ้งถ่ิน ในเชิงแนวความคิด นกัปรัชญาชาวองักฤษที่ช่ือวา่ จอห์น สจ๊วต มิลล์ (John Stuart Mill) 
ไดใ้ห้มุมมองท่ีส าคญัต่อความสัมพนัธ์ระหวา่ง ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เอาไวว้่า การปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีความเป็นประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินนั้น จะต้องให้
ความส าคญัต่อการเช่ือมโยงความคิดเร่ืองความเป็นอิสระในท้องถ่ิน (Local Autonomy) เขา้กบั
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เป้าหมายในการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน (Popular Responsiveness) เพื่อให้การ
ปกครองทอ้งถ่ิน เป็นวิถีทางในการรับประกนัเสรีภาพของประชาชน ในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของรัฐบาลส่วนกลาง และเป็นกลไกหน่ึงท่ีจะท าให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงทา้ยท่ีสุด
จะท าให้เกิดการศึกษาทางการเมืองของประชาชนอย่างกวา้งขวางมากยิ่งข้ึน (Andrew Heywood, 
2000, p. 250) ซ่ึงเร่ืองดงักล่าวเป็นส่ิงท่ีท าให้ประชาชนมีความคุน้เคยกบัประชาธิปไตย และเรียนรู้
วิถีทางในการประพฤติปฏิบติัตามแบบประชาธิปไตยไปโดยปริยาย ในล าดบัต่อไป ผูว้ิจยัจะกล่าวถึง
รายละเอียดของหลกัการส าคญัของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน และยกตวัอยา่งรูปธรรมของประสบการณ์
เก่ียวกบัประชาธิปไตยทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนทั้งในต่างประเทศและในประเทศไทย 
 2.2 หลกัการส าคัญของประชาธิปไตยท้องถิ่น 
 หลกัการส าคญัของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน อยู่ท่ีเร่ือง “การปกครองตนเอง” ซ่ึงเป็นเร่ือง
ของการมีสิทธิและเสรีภาพในการก าหนดชีวิตของตนเองอยา่งมากท่ีสุด ภายใตข้อบเขตท่ีกฎหมาย
ของรัฐนั้น ๆ ไดใ้ห้ไวก้บัประชาชนในทอ้งถ่ิน แต่ส่ิงท่ีตอ้งพึงระวงัไวเ้ก่ียวกบัหลกัการปกครอง
ตนเองดงักล่าว ก็คือ การมีสิทธิและเสรีภาพดงักล่าว มิไดห้มายความวา่ ประชาชนในทอ้งถ่ินจะเป็น
อิสระจากอ านาจรัฐ จนกระทัง่สามารถกระท าการต่าง ๆ ไดต้ามอ าเภอใจ เพราะในความเป็นจริงแล้ว 
การกระท าของพวกเขาจะต้องมาพร้อมกบัความรับผิดชอบต่อหน้าท่ีความเป็นพลเมืองท่ีดีของ
ตนเองดว้ย ดงัเช่น การมีความกระตือรือร้นในการปกป้องสิทธิและผลประโยชน์ ทั้งของตนเองและ
ส่วนรวมในชุมชนทอ้งถ่ิน ฯลฯ หลกัการส าคญัดงักล่าว ท าให้ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินถูกมองว่า 
มีลกัษณะใกล้เคียงกบัการใช้ประชาธิปไตยทางตรงในสมยักรีกโบราณ ที่ในอดีตจะเกิดข้ึนได้
ในเมืองท่ีมีขนาดเล็ก ๆ และประชากรจ านวนนอ้ย ๆ ดว้ยลกัษณะทางกายภาพดงักล่าว ไดเ้อ้ืออ านวย
ให้เกิดการตดัสินใจทางการเมือง และการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการชีวติสาธารณะของตนเอง
โดยประชาชนได้โดยง่าย กล่าวคือ พลเมืองภายในนครรัฐ (Polis) ของกรีกโบราณ สามารถใช้
อ านาจทางดา้นนิติบญัญตัิ ดา้นการบริหาร และดา้นตุลาการ โดยใช้วิธีจบัฉลากเขา้ไปท าหน้าท่ี 
โดยไม่ตอ้งใช้การเลือกตั้งตวัแทนเขา้ไปท าหน้าท่ีเฉกเช่นท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนั ซ่ึงถือเป็นส่ิงท่ีเพิ่ง
เกิดข้ึนในประชาธิปไตยสมยัใหม่ (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 2550, หน้า 10-11 และ Anthony Birch, 
2007, pp. 109-110) ภายใตบ้ริบททางกายภาพท่ีเปล่ียนแปลงไป เน่ืองจากรัฐสมยัใหม่ (modern state) ท่ี
มีอยู่ในปัจจุบนันั้น มีอาณาเขตที่กวา้งขวางและมีประชากรจ านวนมาก ยากที่จะบริหารจดัการ
ให้เกิดประชาธิปไตยทางตรงในระดบัชาติได ้ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินมีขอ้ดีท่ีส าคญัท่ีสุด อยูท่ี่เร่ือง
ของการท าใหป้ระชาชนมีความรู้สึกเป็นเจา้ของทอ้งถ่ิน มากกวา่จะเป็นเพียงแค่ ผูร้อรับผลประโยชน์
ทางนโยบายสาธารณะ หรือผูป้ฏิบติัตามนโยบายท่ีผูป้กครองไดใ้ห้เอาไว ้ดงันั้น ดว้ยลกัษณะส าคญั
ของประชาธิปไตยท้องถ่ินดังกล่าว เราจึงสามารถกล่าวได้ว่าโดยหลักการแล้ว ประชาธิปไตย
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ทอ้งถ่ินให้ความส าคญักบั การ “เป็นของประชาชน” และ “ท าโดยประชาชน” มากกว่าการเป็น
ประชาธิปไตย “เพื่อประชาชน” ซ่ึงลกัษณะส าคญัดงักล่าวของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน จะช่วยแกไ้ข
ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในประชาธิปไตยสมยัใหม่ ซ่ึงเป็นประชาธิปไตยระดบัชาติได ้ดงัเช่น ปัญหาทรราช
จากเสียงขา้งมาก (Tyranny Of The Majority) การมีรัฐบาลท่ีไม่มีประสิทธิภาพ (Ineffective Government) 
การเกิดความขดัแยง้ระหวา่งตวัแทนจากพรรคการเมืองต่าง ๆ ของฝ่ายคา้นและฝ่ายรัฐบาล เป็นตน้ 
(Frank Cunningham, 2002, pp. 15-18) 
 2.3 ความเป็นมาประชาธิปไตยท้องถิ่นในต่างประเทศ 
 ความเป็นมาของประชาธิปไตยทอ้งถ่ินในต่างประเทศนั้น มีตวัอย่างให้เห็นไดม้ากมาย 
แต่ในท่ีน้ี ผูเ้ขียนจะกล่าวถึงพฒันาการทั้งท่ีเป็นไปในทางบวกและทางลบ โดยเร่ิมจากกรณีของ
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงไดช่ื้อวา่เป็นประเทศท่ีเป็นรากฐานของประชาธิปไตยสมยัใหม่ท่ีส าคญัแห่งหน่ึง
ของโลก การท าความเข้าใจประชาธิปไตยท้องถ่ินของสหรัฐอเมริกานั้น สามารถท าได้ผ่าน
การศึกษางานเขียนทางวิชาการท่ีช่ือว่า ประชาธิปไตยในสหรัฐอเมริกา (Democracy in America) 
ของนกัคิดชาวฝร่ังเศสท่ีช่ือวา่ อเล็กซิส เดอ ท็อกเกอร์วิลล์ (Alexis de Tocqueville) งานเขียนช้ินน้ี
เป็นตวัอย่างการศึกษาประชาธิปไตยทอ้งถ่ินชิ้นส าคญัเล่มแรกในโลกวิชาการ ซ่ึงเกิดข้ึนในปี 
ค.ศ. 1835 ท็อกเกอร์วิลล์ได้น าเสนอแนวคิดประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน ผ่านการอธิบายการปกครอง
ทอ้งถิ่นของสหรัฐอเมริกา เพราะมองว่าเร่ืองดงักล่าว ถือเป็นส่ิงจ าเป็นที่จะตอ้งท าความเขา้ใจ 
ก่อนจะกล่าวถึงประชาธิปไตยของสหรัฐอเมริกาในระดบัสหพนัธรัฐ ท็อกเกอร์วิลล์ ไดย้กตวัอยา่ง 
ระบบชุมชนในนิวอิงแลนด์ (New England) ท่ีให้เสรีภาพแก่ประชาชนในชุมชนอยา่งเต็มท่ี เพราะ
ประชาชนในชุมชนของนิวอิงแลนด์ เป็นท่ีมาของอ านาจในสังคม สามารถใช้อ านาจของตนได้
โดยตรงอย่างยิ่ง แมว้่าในระดบัของมลรัฐนิวอิงแลนด์จะมีระบบผูแ้ทนด ารงอยู่ แต่ในระดบัของ
ชุมชน ซ่ึงถือไดว้่ามีการใช้อ านาจนิติบญัญติัและการปกครอง ท่ีมีความใกลชิ้ดกบัประชาชนอยา่ง
มาก ระบบผูแ้ทนในลกัษณะดงักล่าวจะไม่เป็นท่ียอมรับของชุมชน ดงันั้น ในระดบัของชุมชน
ภายในมลรัฐนิวอิงแลนด์ จึงไม่มีสภาเทศบาลท าหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของพลเมืองท่ีอาศยัอยูใ่นชุมชน 
เพื่อช้ีน าการท ากิจการสาธารณะต่างๆ แต่พลเมืองในชุมชนซ่ึงมีสิทธิเลือกตั้งจะเป็นผูน้ านกับริหาร
ชุมชนท่ีได้รับเลือกตั้งเขา้มา โดยเฉพาะในกรณีท่ีมิได้มีข้อบญัญติัในรัฐธรรมนูญของรัฐเอาไว้
โดยตรง (Alexis de Tocqueville, n.d.,)  
 นอกจากประสบการณ์ของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นตวัอยา่งส าคญัของประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน
สมยัใหม่ ที่มีความเก่าแก่แลว้ ยงัมีตวัอยา่งกรณีศึกษาประสบการณ์ในประเทศอื่น ๆ ที่ไดช่ื้อวา่
เป็นแม่แบบของประชาธิปไตยสมยัใหม่ ดงัเช่น กรณีประชาธิปไตยทอ้งถ่ินของประเทศองักฤษ 
การศึกษาบทบาทของประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นขององักฤษจะให้ความส าคญักบัเร่ือง



60 

หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) ซ่ึงในกรณีน้ีจะเป็นการยกตวัอยา่งการศึกษาการท างานของ
ต ารวจอังกฤษในระดับท้อง ถ่ิน ท่ีแต่ เ ดิมอาศัยมาตรการทางกฎหมาย ท่ีก าหนดไว้ผ่ าน
พระราชบญัญติัต ารวจและหลกัฐานอาญาฉบบัใหม่ในปี ค.ศ. 1984 (The New Police and Criminal 
Evidence Act (1984)) ซ่ึงเป็นการบญัญตัิหน้าที่ความรับผิดชอบของต ารวจ ที่ตอ้งอยู่ภายใต้
การตรวจสอบไดโ้ดยรัฐบาลระดบัชาติ อยา่งไรก็ตาม จากความเป็นจริงท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจ จะตอ้ง
ท างานใกล้ชิดกบัประชาชนในพื้นท่ีระดบัทอ้งถ่ินต่าง ๆ ก็ท  าให้เกิดกระแสการเรียกร้องให้การ
ท างานของต ารวจ จ าเป็นจะตอ้งให้ความส าคญักบัเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
และการไดรั้บความยินยอมให้ปฏิบติัหน้าท่ี (Consent) จากประชาชนในทอ้งถ่ิน ดงันั้น จึงน ามาสู่
การเพิ่มบทบาทของประชาชน ใหเ้ขา้มาท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการท างานของต ารวจในทอ้งถ่ิน
ระดับภาคและระดับแผนก (Division And Subdivision) โดยอยู่ในรูปของการใช้บทบญัญติัทาง
กฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งสภาชุมชนทอ้งถ่ิน (Local Community Councils) เพื่อบงัคบัใช้อ านาจ
การตรวจสอบการท างานของต ารวจ (Susan J. Smith, 1986, pp. 99-107) 
 อยา่งไรก็ตาม ความเป็นมาดา้นประชาธิปไตยทอ้งถ่ินจากต่างประเทศ ก็ไม่ไดมี้เพียงแต่
กระแสการเพิ่มอ านาจของประชาชนในทอ้งถ่ิน ใหเ้ขา้มามีบทบาทในการปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
การตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน ดงัท่ีเกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกาและองักฤษ
เท่านั้น แต่ยงัมีตวัอยา่งกรณีศึกษาบางกรณีในต่างประเทศ ท่ีแสดงใหเ้ห็นไดว้า่ ประชาธิปไตยระดบั
ทอ้งถ่ินก็สามารถถูกขดัขวางได ้เม่ือมีการปฏิรูปเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจตามการพฒันาแบบเสรี
นิยมใหม่ และมีการจดัระเบียบหน่วยงานดา้นการปกครองทอ้งถ่ินใหม่ ดงัเช่นท่ีเกิดข้ึนกบักรณีการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศชิลี แต่เดิมประชาธิปไตยระดบัทอ้งถ่ินของชิลี ให้ความส าคญักบั
แนวคิดประชานิยม ซ่ึงท าให้รัฐบาลชิลีจะต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในท้องถ่ิน และต้องทุ่มเท
ทรัพยากรจ านวนมากให้กบัทอ้งถ่ิน เพราะพรรคการเมืองของชิลีมีการยึดโยงมวลชนในระดบัทอ้งถ่ิน 
เพื่อเป็นฐานคะแนนเสียงในการสนบัสนุนพรรคการเมืองส าหรับการเลือกตั้ง ซ่ึงท าให้ขบวนการ
มวลชนระดบัรากหญา้และภาคประชาสังคม มีบทบาททางการเมืองท่ีเขม้แข็ง ในการสร้างขอ้เรียกร้อง
จากพรรคการเมืองท่ีมีอ านาจในรัฐบาล 
 ระบอบประชาธิปไตยในชิลี ได้ถึงกาลล่มสลายลงไป ในปี ค.ศ. 1973 เม่ือรัฐบาลของ
ประธานาธิบดีซลัวาดอร์ อาเยนเด ้(Salvador Allende) ตอ้งประสบกบัปัญหาเสถียรภาพทางการคลงั
และการเมือง จากการใชจ่้ายงบประมาณจ านวนมากไปกบัการท านโยบายประชานิยม และเป็นการ
เปิดโอกาสให้เกิดการรัฐประหารยึดอ านาจการปกครองประเทศ โดยนายพลออกุสโต ปิโนเช่ต์ 
(Augusto Pinochet) ซ่ึงน าพาประเทศชิลีไปสู่การปกครองแบบเผด็จการอยา่งยาวนาน การท ารัฐประหาร
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ดงักล่าวของนายพลปิโนเช่ต ์ไดก่้อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในการปกครองทอ้งถ่ินของชิลีเป็นอยา่งมาก 
เน่ืองจากรัฐบาลของปิโนเช่ตไ์ดท้  าการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจและการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน 
 การกระท าดงักล่าวขา้งตน้ของรัฐบาลนั้นไม่ไดท้  าเพื่อเพิ่มความเขม้แข็งของประชาธิปไตย
ท้องถ่ิน แต่กลับเป็นไปเพื่อลดรายจ่ายจากกิจการต่างๆของรัฐท่ีเคยใช้แนวทางการพฒันาแบบ
ประชานิยมในอดีต มาเป็นการผลักภาระความรับผิดชอบ ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
โดยเฉพาะเร่ืองการจดัการศึกษาและสาธารณสุข แต่ภายใตก้ารมอบหมายภารกิจดงักล่าวให้กบั
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รัฐบาลระดับชาติกลับไม่ได้ส่งงบประมาณในการจดัการภารกิจ
ดงักล่าว มาใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 นอกจากน้ี รัฐบาลปิโนเช่ตย์งัท าการสลายการเช่ือมโยงระหวา่ง พรรคการเมืองในชิลีกบั
ฐานมวลชนในทอ้งถ่ิน และท าการปราบปรามการเคล่ือนไหวของกลุ่มขบวนการมวลชนระดบั
รากหญา้ (grassroot movement) เพื่อไม่ให้มีส่วนร่วมทางการเมือง ซ่ึงท าให้เกิดความอ่อนแอของ
พรรคการเมืองและภาคประชาสังคมของชิลี แมว้า่ในเวลาต่อมาประเทศชิลีจะมีการหวนกลบัมาเป็น
ประชาธิปไตยอีกคร้ัง ภายหลงัจากท่ีนายพลปิโนเชตพ์่ายแพใ้นการลงประชามติ ปี ค.ศ. 1988 และ
ท าใหชิ้ลีมีรัฐบาลพลเรือนท่ีมาจากการเลือกตั้งในปี ค.ศ. 1990 ภายใตก้ารน าของประธานาธิบดีพาท
ริซิโอ อยลิวนิ (Patricio Aylwin) แต่การปกครองทอ้งถ่ินของชิลีก็ยงัคงไม่ไดส่้งเสริมใหเ้กิดประชาธิปไตย
ระดบัทอ้งถ่ิน ถึงแมว้า่ภายใตก้ารเปล่ียนแปลงเป็นประชาธิปไตยระดบัชาติ จะท าใหเ้กิดการยินยอม
ให้มีการเลือกตั้งผูน้  าทอ้งถ่ินในระดบัเทศบาลได ้แต่การเลือกตั้งดงักล่าว ก็กลายเป็นช่องทางใหช้น
ชั้นน าเข้ามาปกครองเทศบาล และไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินเข้ามีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบการท างานและการจดัท างบประมาณของหน่วยงานปกครองส่วนท้องถ่ิน (Paul W. 
Posner, 2004, pp. 55-81) 
 2.4 พฒันาการด้านประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทย 
 ภายหลงัจากกล่าวถึงประสบการณ์ดา้นประชาธิปไตยทอ้งถ่ินในต่างประเทศ ในล าดบัสุดทา้ย 
ผูเ้ขียนจะกล่าวถึงพฒันาการดา้นประชาธิปไตยทอ้งถ่ินของไทย กรณีประชาธิปไตยในทอ้งถ่ินของ
สังคมไทยมีพฒันาการท่ีเป็นรูปธรรมชดัเจน เกิดข้ึนในช่วงรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้
เจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 7 อนัเน่ืองมาจากรัชกาลท่ี 7 ทรงให้ความส าคญักบัการสร้างพลเมืองเพื่อเป็น
พื้นฐานของระบอบรัฐธรรมนูญ และการกระจายอ านาจในระดับท้องถ่ิน การสร้างความเป็น
ประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ินก่อนประชาธิปไตยในระดบัประเทศ สามารถสังเกตเห็นไดจ้าก 
ในสมยัรัชกาลท่ี 7 ซ่ึงเกิดข้ึนก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไดเ้ร่ิมมีการท าสุขาภิบาล
และเขตปกครองชายทะเลทิศตะวนัตก นอกจากนั้น รัชกาลท่ี 7 ยงัทรงเขียนและร่างกฎหมายเก่ียวกบั
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เทศบาล โดยพระองค์ไม่ไดแ้ปลค าว่า “Municipal” ว่า “เทศบาล” แต่แปลว่า “ประชาภิบาล” 
เพื่อส่ือถึงการปกครองโดยตนเองของประชาชน (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 2550, หนา้ 14-15) 
 ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดเ้ร่ิมท าเร่ืองเทศบาล 
โดยมีการก่อตั้งข้ึนมากกว่า 100 แห่งภายในปีเดียวหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง แต่การสร้าง
ประชาธิปไตยในทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึน ยงัไม่ไดมี้ลกัษณะของการฝึกให้ประชาชนมีความรักต่อทอ้งถ่ิน 
หรือมีความเป็นพลเมืองมากนัก เพราะคณะราษฎรให้ความส าคญักบัประชาธิปไตยระดับชาติ
มากกว่า ดงันั้น หลกัการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงถือเป็นหลกัการส าคญัของ
ประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน เร่ิมเป็นส่ิงท่ีถูกละเลย และถูกลดความส าคญัลงไปมากข้ึนเร่ือย ๆ ดงัเห็นไดจ้าก 
หน่วยการปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ท่ีไดท้  างานต่าง ๆ แทนหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในช่วงก่อนหน้าท่ีจะมีการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 อย่างไรก็ตาม การปกครองส่วนท้องถ่ินที่เกิดข้ึนภายหลัง
การกระจายอ านาจ กลบัไม่ไดท้  าให้ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึน เป็นไปตามหลกัการปกครอง
ตนเองอย่างแท้จริง เพราะให้ความส าคัญกับการใช้ประชาธิปไตยผ่านตัวแทน เช่นเดียวกับ
ประชาธิปไตยระดบัชาติ โดยมีการเลือกผูแ้ทนส าหรับท าหน้าท่ีการบริหาร และหน้าท่ีนิติบญัญติั
ในสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละระดบั ท าให้ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินที่เกิดข้ึนมีปัญหา
ไม่ต่างจากประชาธิปไตยระดบัชาติ 
 ดว้ยขอ้จ ากดัของการเมืองเชิงสถาบนัท่ีเกิดข้ึนกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะ
ดงักล่าว จึงท าให้บทบาทของการเมืองภาคพลเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน กลายเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน ท่ีตอ้งการเขา้มามีส่วนร่วมในการตดัสินใจและการบริหารปกครองทอ้งถ่ิน
โดยตรง โดยประชาชนในทอ้งถ่ินอาจจะอาศยัช่องทางการมีส่วนร่วมอย่างเป็นทางการ ดงัเช่น 
การเขา้ช่ือเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน การเขา้ช่ือเสนอลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ฯลฯ หรือประชาชนในทอ้งถ่ินอาจจะอาศยัช่องทางการมีส่วนร่วมท่ีไม่เป็นทางการ 
ในรูปของการรวมกลุ่มประทว้งเป็นขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคม (social movement) เพื่อรักษา
สิทธิและผลประโยชน์ของตนเอง ที่อาจจะไดร้ับผลกระทบจากความเปลี่ยนแปลงในมิติต่าง ๆ 
ของทอ้งถิ่น ดงัเช่น การเกิดปัญหามลภาวะจากนิคมอุตสาหกรรมในทอ้งถิ่นที่ตนอยู ่อาศยั 
การก่อสร้างโครงการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ การแย่งชิงทรัพยากรในทอ้งถ่ินระหว่าง
ชาวบา้นกบันายทุน ฯลฯ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีกระทบต่อวถีิชีวิตของประชาชนในทอ้งถ่ินโดยตรง ดงัท่ีเห็น
ไดจ้ากกรณีท่ีเกิดข้ึนกบักลุ่มคนจนคนดอ้ยอ านาจในสังคม อยา่งเช่น สมชัชาคนจน เครือข่ายสลมัส่ีภาค 
เครือข่ายกลุ่มเกษตรกรภาคเหนือ เป็นตน้ (เอกพลณัฐ ณัฐพทัธนันท์, 2552, หน้า 220-272) 
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การเคล่ือนไหวต่อตา้นโครงการพฒันาของรัฐและเอกชน โดยกลุ่มประชาชนตามทอ้งถ่ินต่าง ๆ
ของประเทศไทย จึงกลายเป็นภาพตวัอย่างหน่ึง ของการเมืองภาคพลเมืองในระดบัทอ้งถ่ินท่ีเกิด
เพิ่มข้ึนอย่างมาก ภายหลงัจากการขยายสิทธิของประชาชนในการจดัการชุมชนทอ้งถ่ินของตน 
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ นบัตั้งแต่ฉบบัปี 2540 เป็นตน้มา 

3. กฎหมายและองค์กรทีเ่กีย่วข้องกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 

 3.1 รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย
จัดตั้ง 
 จากการศึกษาองค์กรที่ท  าหน้าที่ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้
การด าเนินงานเป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีตามท่ีมีกฎหมายก าหนดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทั้งหมดก็ยงัคงอยูภ่ายใตก้ลไกในการก ากบัดูแลจากทั้งราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค
ที่กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบก าหนดให้เป็นองคก์รหลกัในการก ากบั
ดูแลการปฏิบติัตามกฎหมาย กล่าวคือ กรณีกรุงเทพมหานครจะอยู่ในการก ากบัดูแลของรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย ส่วนเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยาจะอยู่ในการก ากบัดูแลของ
ผูว้ ่าราชการจงัหวดั และกรณีเทศบาลต าบล กบั องค์กรบริหารส่วนต าบลจะอยู่ในการก ากบัดูแล
ของนายอ าเภอ โดยภาพรวมแลว้การก ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้งทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไป และรูปแบบพิเศษ จะมีเน้ือหาครอบคลุมการบริหารงานท่ีส าคญั 2 ดา้น ประกอบดว้ย 
ดา้นการนิติบญัญติั (การก ากบัดูแลการตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมิใหข้ดัต่อกฎหมาย) และดา้นการบริหาร 
(การก ากบัดูแลการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถิ่นและเร่ืองอื่นตามที่กฎหมายจดัตั้งบญัญตัิไว ้เช่น 
การจดัท าบริการสาธารณะร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วนราชการ หรือภาคเอกชน) 
ดงันั้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 2 ดา้น มีรายละเอียด ดงัน้ี 
 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทัว่ไป 
  1) ดา้นนิติบญัญติั  
  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองค์กรท่ีเกิดจาก “การกระจายอ านาจในเชิงพื้นท่ี” 
(Décentralisation territoriale) เพื่อให้มีความคล่องตวัการบริหารราชการแผ่นดิน การจดัท าบริการ
สาธารณะ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นท่ีได้มากท่ีสุดและตดัสินใจ
แกปั้ญหาต่าง ๆ ไดอ้ยา่งทนัท่วงที อยา่งไรก็ตาม ในการด าเนินการอยา่งใด ๆ ขององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่มีล ักษณะเป็นการใช้อ านาจมหาชนไม่ว่าจะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ 
การด าเนินการเกี่ยวกบังบประมาณ หรือการกระท าอื่นใดที่อยู ่ในอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกั “การกระท าทางปกครอง
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ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” ที่เรียกร้องให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะกระท าการอย่างใด ๆ มิได้
หากไม่มีกฎหมายบญัญตัิให้อ านาจไว ้และจะกระท าการขดัต่อกฎหมายไม่ได้เช่นกนั ดงันั้น 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมไม่อาจที่จะด าเนินการใช้อ านาจไดเ้ลยหากปราศจากกฎหมาย
อนัเป็นแหล่งท่ีมาของการใช้อ านาจนั้น ดังนั้ น นอกจาก รัฐธรรมนูญ และกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติัแลว้ ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจึงมีความส าคญัในฐานะท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจประการหน่ึง
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเป็นเคร่ืองมืออนัส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะในทอ้งถ่ิน 
การท าความเขา้ใจเร่ืองขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจึงมีความส าคญัเป็นอนัมาก เพราะขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้น
มิใช่ว่าจะตราออกใช้บงัคบัอย่างไรก็ได้ หากทว่าว่ามีหลกัเกณฑ์หลกัการในการพิจารณาอยู่ 
ซ่ึงมีรายละเอียดตามท่ีกล่าวต่อไปน้ี 
  ในระบบกฎหมายไทยนั้น “ข้อบญัญติัท้องถ่ิน” จดัอยู่ในล าดับศกัด์ิหรือล าดบัชั้น
กฎหมายล าดบัรอง ท่ีค่าต ่ากว่ากฎหมายระดบัพระราชบญัญติั (ได้แก่ พระราชบญัญติั พระราช
ก าหนด และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ) ดงันั้น ตามหลกัการกระท าทางปกครองต้อง
ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเรียกร้องให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องใช้อ านาจได้เฉพาะท่ีมี
กฎหมายใหอ้ านาจนั้นไวแ้ละตอ้งไม่ใชอ้  านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
จึงจะต้องอาศัยอ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงก็คือกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั่นเอง ซ่ึงได้แก่ 
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 นอกจากจะเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ออกขอ้บญัญตัิทอ้งถ่ินแลว้ ยงัไดก้ าหนดขอบเขตของอ านาจหน้าที่หรือเร่ืองที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมาใช้บงัคบัไวอี้กดว้ย ซ่ึงทอ้งถ่ินจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
นอกเหนือไปจากเร่ืองท่ีกฎหมายให้อ านาจไวไ้ม่ได ้ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินอาจแบ่งประเภทขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินโดยพิจารณาในทางเน้ือหาไดเ้ป็น 3 ประเภท ดงัน้ี  
   (1) ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินอนัเป็นอ านาจทัว่ไป 
   ขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่นอนัเป็นอ านาจทัว่ไปจะเป็นขอ้บญัญตัิทอ้งถ่ินที่เป็นเคร่ืองมือ
ในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีโอนภาระหน้าท่ีอนัเก่ียวกบัทอ้งถ่ินนั้น ๆ โดยเฉพาะ โดยเป็นไป
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนภายในทอ้งถ่ินของตนเองได้ นอกจากน้ีข้อบญัญติั
ทอ้งถิ่นอนัเป็นอ านาจทัว่ไปจะตอ้งเป็นขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่นที่ก  าหนดให้มีการด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะในลกัษณะกิจการท่ีใกลชิ้ดกบัประชาชนในทอ้งท่ีนั้น ๆ เช่น ตลาด การก าจดัขยะ 
การจดัหาน ้ าสะอาด เป็นตน้ ทั้งน้ีพระราชบญัญติัจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกฉบบั
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จะก าหนดอ านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพื่อปฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ดว้ยเหตุน้ี องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงสามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นอ านาจ
ทัว่ไปไดโ้ดยวธีิน้ีน่ีเอง (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2550, หน้า 424) 
   (2) ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชัว่คราวหรือฉุกเฉิน 
   ในกรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉินในระหว่างท่ีไม่มีสภาท้องถ่ินหรือมีแต่ไม่สามารถเรียก
ประชุมไดท้นัท่วงที พระราชบญัญติัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินบางรูปแบบใหส้ามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชัว่คราวได ้ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ดงักล่าว ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และกรุงเทพมหานคร เท่านั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 
2550, หน้า 425) 
   (3) ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเก่ียวกบัการเงิน การคลงั และการพาณิชย ์
   ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเก่ียวกบังบประมาณ การคลงั และการพาณิชยจ์ะเป็นขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวกบัรายรับ รายจ่าย และวธีิการใชจ่้ายเงินงบประมาณ ตลอดจนแหล่งรายได ้วธีิการหา 
หรือจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550, หน้า 426) 
โดยสาระส าคญัเก่ียวกบัการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ (ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เร่ือง
เสร็จท่ี 433/2523, อา้งถึงใน นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2552, หน้า 180) 
   เง่ือนไขในการออกข้อบญัญติัท้องถ่ินสามารถแบ่งได้เป็น 2 แบบ คือ เง่ือนไข
ในทางรูปแบบ และเง่ือนไขในทางเน้ือหา 
    (3.1) เง่ือนไขในทางรูปแบบ 
    เง่ือนไขในทางรูปแบบในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจะตอ้งกระท าโดยครบถว้น
ตามแบบพิธีนับตั้งแต่ผูมี้สิทธิเสนอ ผูมี้อ  านาจพิจารณา และผูมี้อ  านาจให้ความเห็นชอบก่อน
ประกาศใชโ้ดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
     ก. ผูมี้สิทธิเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไดแ้ก่บุคคล 3 ประเภท คือ สมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และราษฎรผูม้ีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจ านวนไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น
ทั้งหมดมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานสภาท้องถ่ินเพื่อให้สภาท้องถ่ินพิจารราออกข้อบัญญัติ
ทอ้งถ่ินได ้(นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2552, หน้า 168) 
     ข. ผูมี้อ  านาจในการพิจารณาขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินโดยทัว่ไปแลว้นั้นการออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นอ านาจหน้าท่ีของสภาทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง เวน้แต่ในกรณีการออกขอ้บญัญติั
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ทอ้งถิ่นชัว่คราวที่กฎหมายให้อ านาจผูบ้ริหารทอ้งถิ่นหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่นมีอ านาจหนา้ท่ี
การออกได ้อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติัแลว้การตราหรือออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินของสภาทอ้งถ่ิน
มกัท าตามขอ้เสนอของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (สมคิด เลิศไพฑูรย ,์ 2531, หน้า 81) ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะ 
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นฝ่ายบริหารท่ีทราบความตอ้งการ หรือก าหนดวางนโยบายเก่ียวกบัการจดัท า
บริการสาธารณะจึงทราบดีวา่มีความจ าเป็นตอ้งออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในเร่ืองใดบา้งเพื่อมาสนบัสนุน 
หรือเป็นเคร่ืองมือในทางกฎหมายท่ีส าคญัในการบริหารทอ้งถ่ินนั้น ๆ  
     ค. การพิจารณาร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ตอ้งเป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎหมาย
จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ กล่าวคือ ภายหลงัจากท่ีมีการเสนอร่างขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินเขา้สู่การพิจารณาของสภาทอ้งถ่ินแลว้ สภาทอ้งถ่ินแต่ละประเภทจะตอ้งด าเนินการพิจารณา
ร่างขอ้บญัญติันั้นโดยวิธีการท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบนั้น ๆ 
(นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2552, หน้า 168) 
     ง. ภายหลงัจากท่ีสภาทอ้งถ่ินให้ความเห็นชอบครบถ้วนและถูกตอ้งตาม
ขั้นตอนวิธีการท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยงัไม่สามารถท่ีจะ
ประกาศใช้ขอ้บญัญติัท้องถ่ินได้จนกว่าจะได้รับความเห็นชอบจากผูก้  ากับดูแลตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดเสียก่อนโดยมีรายละเอียดตามตารางดงัน้ี 

ตารางที ่2.1 ตารางแสดงองค์กรก ากบัดูแลทีม่ีอ านาจให้ความเห็นชอบตามกฎหมายจัดตั้ง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อบัญญตัิท้องถิ่น ผู้มีอ านาจก ากบัดูแล 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ขอ้บญัญติัจงัหวดั ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

เทศบาล เทศบญัญติั ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

องคก์ารบริหารส่วนต าบล ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล นายอ าเภอ 
เมืองพทัยา ขอ้บญัญติัเมืองพทัยา ผูว้า่ราชการจงัหวดัชลบุรี 

กรุงเทพมหานคร ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร ไม่มี 

 จากตารางมีขอ้ขอ้สังเกตว่ากรุงเทพมหานคร เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินองค์กร
เดียวท่ีไม่มีผูใ้ห้ความเห็นชอบในการประกาศใช้ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร ทั้งนั้นอาจเน่ืองดว้ย
กรุงเทพมหานครแมจ้ะมีฐานะเป็นองคก์รปกครองครองส่วนทอ้งถ่ินแบบพิเศษ แต่กรุงเทพมหานคร 
ก็มีฐานะเป็น “เมืองหลวง” และเป็น “มหานคร” ท่ีมีจ  านวนประชากรหนาแน่น เป็นท่ีตั้ งของ
ศูนยก์ลางราชการส่วนกลางท่ีมีอ านาจวินิจฉยัสั่งการงานบริหารราชการแผน่ดิน การบริหารจดัการ
ความซบัซ้อนดงักล่าวน้ีประกอบกบัการจดัรูปแบบการบริหารราชการแผน่ดินท่ีผูว้า่กรุงเทพมหานคร
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เป็นองคก์รบริหารกรุงเทพมหานครสูงสุด ท าให้ในหลายกรณีกฎหมายออกแบบอ านาจหนา้ท่ีและ
ขั้นตอนแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบบอ่ืน ๆ เพื่อความสะดวกและคล่องตวั
ในการบริหารจดัการนัน่เอง 
    (3.2) เง่ือนไขในทางเน้ือหา 
     ก. การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็น
เร่ืองท่ีกฎหมายได้มอบอ านาจให้ออกได ้เช่น บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมายจดัตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และรวมถึงกฎหมายในระดับพระราชบญัญตัิอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งดว้ย หากองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินโดยปราศจากอ านาจตามกฎหมาย 
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินดงักล่าวยอ่มมิชอบดว้ยกฎหมายและอาจถูกยกเลิกเพิกถอน 
     ข. ข้อบญัญติัท้องถ่ินมีลักษณะเป็น “กฎในทางปกครอง” อนัมีลักษณะ 
“นามธรรม-ทัว่ไป” กล่าวคือ ใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปไม่เจาะจงตวับุคคล และไม่เจาะจงกรณีใด
เป็นการเฉพาะ ดงันั้นสภาทอ้งถ่ินไม่อาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินใหมี้ผลใชบ้งัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง
เป็นการเฉพาะได ้ 
     อน่ึง สมควรกล่าวด้วยว่า การที่ขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่นมีสถานะเป็น “กฎ” 
ในระบบกฎหมายซ่ึงมีฐานะเป็นกฎหมายล าดบัรอง ด้วยเหตุดงักล่าวน้ีสภาทอ้งถ่ินไม่อาจออก
ขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่นที่มีลกัษณะเป็นการ “ก าหนดความผิด” ข้ึนใหม่ได้ จะกระท าได้ก็แต่เพียง
การก าหนดรายละเอียดหรือระวางโทษเท่านั้น เน่ืองจากโดยหลกัทัว่ไปการก าหนดความผิดนั้น
จะกระท าไดก้็แต่โดยกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิเทียบเท่าหรือสูงกวา่พระราชบญัญติัเท่านั้น 
     ค. องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนจาก “หลกัการกระจายอ านาจในเชิง
พื้นท่ี (Décentralisation territoriale) เป็นการกระจายอ านาจปกครองโดยมีพื้นท่ีเป็นวตัถุในการ
รองรับอ านาจ ดงันั้น ในแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่มที่จะมีอ านาจบริหารจดัการเฉพาะ
แต่ในพื้นท่ีท่ีตนไดรั้บการกระจายอ านาจมาเท่านั้น ถึงแมว้า่ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจะมีลกัษณะเป็นกฎ
ท่ีใชบ้งัคบัไดโ้ดยทัว่ไป แต่ทวา่ยงัคงมีขอ้จ ากดัในทางพื้นท่ี โดยขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหน่ึงไม่อาจใช้บงัคบัขยายไปยงัเขตพื้นท่ีของอีกองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหน่ึงได ้
เวน้แต่เป็นความร่วมมือระหวา่งทอ้งถ่ินซ่ึงมีขั้นตอนและวธีิการต่างหากตามท่ีกฎหมายก าหนด 
   การก ากับดูแลทางนิติบัญญัติ เป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน อาจจ าแนกการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไดด้งัน้ี 
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   การก ากับดูแลโดยองค์กรก ากับดูแลตามกฎหมายจัดตั้ง เป็นการควบคุมก่อน
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินใช้บงัคบัเป็นอ านาจหน้าท่ีของก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด (ตาราง ท่ี 1.1) 
โดยมีรูปแบบการก ากบัดูแลดา้นนิติบญัญติั ดงัน้ี 
    (1) การเพิกถอนมติสภา มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
    พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 78 ใหผู้ว้า่ราชการ
จงัหวดัอาจสั่งเพิกถอนมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) ซ่ึงมิใช่ขอ้บญัญติัไดใ้นกรณี
ท่ีปรากฏว่ามตินั้นฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ หรือเป็นมติท่ีนอกเหนือ
อ านาจหนา้ที่ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในกรณีที่สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัยงัยืนยนั
มติเดิมดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของจ านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
เท่าที่มีอยู่ให้ผูว้ ่าราชการจงัหวดัรายงานการยืนยนัมติดงักล่าวและเหตุผลของการเพิกถอนมติ
ของผูว้า่ราชการจงัหวดัต่อรัฐมนตรีให้วนิิจฉยัสั่งการ 
    (2) ยบุสภา มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
    พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 80 เพื่อคุม้ครอง
ประโยชน์ของประชาชนในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
ผูว้่าราชการจงัหวดัจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพื่อยุบสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ก็ได ้
    พระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 74 เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ
ประชาชนในเขตเทศบาลหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมผูว้่าราชการจงัหวดัจะรายงาน
เสนอความเห็นต่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเพื่อยบุสภาเทศบาลก็ได ้
    พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 91
เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือประโยชน์ของประเทศ
เป็นส่วนรวม นายอ าเภอจะรายงานเสนอความเห็นต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อยบุสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลก็ได ้
    (3) การใหค้วามเห็นชอบ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
    พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 53 บญัญติัให้
ภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดมี้มติเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติัใด 
ให้ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัส่งร่างขอ้บญัญตัินั้นให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณา
ผูว้า่ราชการจงัหวดัต้องพิจารณาร่างข้อบัญญติัตามวรรคหน่ึงให้เสร็จและส่งคืนประธานสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้บญัญติันั้น ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
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ไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาที่ก  าหนดให้ถือว่าผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบั
ร่างขอ้บญัญติันั้น 
    พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 ภายในเจ็ดวนันับแต่วนัที่
สภาเทศบาลไดมี้มติเห็นชอบดว้ยกบัร่างเทศบญัญติัใดในกรณีเทศบาลต าบลให้ประธานสภาเทศบาล
ส่งร่างเทศบญัญติัไปยงันายอ าเภอเพื่อส่งไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัพิจารณา ในกรณีเทศบาลเมือง
และเทศบาลนครใหป้ระธานสภาเทศบาลส่งไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
ไม่พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดให้ถือวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่าง
ขอ้บญัญติันั้น 
    พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 
ร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลจะเสนอไดก้็แต่โดยนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือ
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือราษฎรในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามกฎหมาย
ว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินเมื่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายอ าเภอ
ให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ลงช่ือและประกาศเป็นขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลต่อไป 
    (4) อนุมติั มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     (4.1) ใหอ้อกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชัว่คราว  
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 64 ในกรณีฉุกเฉินซ่ึงจะเรียก
ประชุมสภาเทศบาลใหท้นัท่วงทีมิได ้คณะเทศมนตรีอาจออกเทศบญัญติัชัว่คราวไดเ้ม่ือไดรั้บอนุมติั
จากผูว้า่ราชการจงัหวดั และเม่ือไดป้ระกาศไวโ้ดยเปิดเผยท่ีส านกังานเทศบาลแลว้ก็ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
     (4.2) ขยายเวลาการประชุมสภาทอ้งถ่ิน 
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 24 วรรคสาม สมยัประชุมสามญั
สมยัหน่ึง ๆ ให้มีก าหนดไม่เกินสามสิบวนั แต่ถา้จะขยายเวลาออกไปอีกจะตอ้งไดร้ับอนุญาต
จากผูว้า่ราชการจงัหวดั 
     พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 53 วรรคสาม   
     สมยัประชุมสามญัสมยัหน่ึง ๆ ให้มีก าหนดไม่เกินสิบห้าวนั แต่ถา้จะขยาย
เวลาออกไปอีกจะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ 
     (4.3) เปิดประชุมสภาสมยัวสิามญั 
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 26 ประธานสภาเทศบาลหรือ
นายกเทศมนตรีหรือสมาชิกสภาเทศบาลมีจ านวนไม่ต ่ากว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกท่ีอยู่ใน
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ต าแหน่ง อาจท าค าร้องยื่นต่อผูว้่าราชการจงัหวดัขอให้เปิดประชุมวิสามญัให้ผูว้่าราชการจงัหวดั
พิจารณา ถา้เห็นสมควรก็ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเรียกประชุมวสิามญัได ้
     พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 55 
ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลมีจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่อาจท าค าร้องยืน่ต่อนายอ าเภอขอเปิดประชุมวสิามญั ถา้เห็นสมควรใหน้ายอ าเภอ
เรียกประชุมวสิามญัได ้
    (5) เรียกประชุม มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
    พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 24 กรณีท่ีไม่มี
ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหรือประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไม่เรียกประชุม
ตามกฎหมาย ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูเ้รียกประชุมและเป็นผูเ้ปิดและปิดการประชุม 
    พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 25 วรรคสอง ในกรณีท่ียงัไม่มี
ประธานสภาเทศบาล หรือประธานสภาเทศบาลไม่เรียกประชุมตามกฎหมาย ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั
เป็นผูเ้รียกประชุมและเป็นผูเ้ปิดหรือปิดประชุม 
    พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 54 
วรรคสอง ในกรณีท่ียงัไม่มีประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลไม่เรียกประชุมตามกฎหมาย ให้นายอ าเภอเป็นผูเ้รียกประชุม และเป็นผูเ้ปิดหรือ
ปิดประชุม  
    (6) ใหส้มาชิกสภาพน้จากต าแหน่ง มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     (6.1) ขาดคุณสมบติั 
     พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 11 (4) 
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัส้ินสุดลงขาดประชุมสภาองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 19 (4) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะ
ตอ้งห้ามตามมาตรา 15 วรรคสอง คือ ตอ้งไม่เป็นผูที้่พน้จากต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่น 
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือท่ีปรึกษาหรือเลขานุการของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีกระท า
กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาตรา 19 วรรคสอง เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัสมาชิกภาพของสมาชิก
สภาเทศบาลผูใ้ดส้ินสุดลงตาม 19 (4) (5) หรือ (6) ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉัย
โดยเร็ว ค าวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด 
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     พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 47 ตรี เป็นกรณีที่ท  าให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลง
ใน (1)-(9) ในมาตราน้ี 
      (1) ถึงคราวออกตามอายุของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือมีการ
ยุบสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล และเม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลผูใ้ดส้ินสุดลงตาม ให้นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของ
นายอ าเภอใหเ้ป็นท่ีสุด 
     (6.2) ขาดประชุม 
     พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา  11 (5) 
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัส้ินสุดลงเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรง
หรือทางออ้มในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้นหรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้นจะกระท า 
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 19 (5) ขาดประชุมสภาเทศบาล
สามคร้ังติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควรเม่ือมีข้อสงสัยเก่ียวกับสมาชิกภาพของสมาชิกสภา
เทศบาลผูใ้ดส้ินสุดลงตามให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผูว้่า
ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด ตาม มาตรา 19 วรรคสอง (4) (5) หรือ (6)  
     พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 47 ตรี สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลงเม่ือขาดประชุมสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบลสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
     (6.3) มีส่วนไดเ้สีย 
     พระราชบญัญตัิองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 11 (5) 
เป็นผูม้ีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาที่องค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น
เป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น หรือท่ีองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดันั้นจะกระท า 
     พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 18 ทวิ สมาชิกสภาเทศบาล
ตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีเทศบาลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือ
ในกิจการท่ีกระท าใหแ้ก่เทศบาลนั้น หรือท่ีเทศบาลนั้นจะกระท า 
     พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 47 ตรี สมาชิกภาพของสมาชิกสภาส้ินสุดเม่ือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้ม
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ในสัญญาท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลนั้นหรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นจะกระท า 
  2) ดา้นบริหาร 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยการปกครองท่ีเกิดตามหลกัการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) ซ่ึงมีความเป็นอิสระ (Autonomy) ในการปกครองตนเอง โดยส่ิงท่ีสามารถ
สะทอ้นระดบัของการกระจายอ านาจและความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่ามีอยู่
มากนอ้ยเพียงใด สามารถพิจารณาไดจ้ากการให้อ านาจหนา้ท่ีแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
การแทรกแซงหรือก ากบัดูแลของส่วนกลาง กล่าวคือ หากอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าภารกิจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอยูก่วา้งขวาง ยอ่มสะทอ้นถึงระดบัการกระจายอ านาจท่ีมีอยูสู่ง และ
หากส่วนกลางเขา้มาแทรกแซงหรือก ากบัดูแลอยู่น้อย ก็สามารถสะทอ้นถึงความเป็นอิสระของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูสู่ง เป็นตน้ (สถาบนัพระปกเกลา้, 2547) 
  จากการศึกษารูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในดา้นการบริหาร 
จะเห็นว่าการก ากบัดูแลในด้านน้ี จะมีตั้งแต่การก ากบัดูแลกระบวนการจดัท าแผนงานโครงการ 
รวมถึงการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ที่ที่กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ทุกรูปแบบก าหนดไว ้ซ่ึงสามารถแยกรูปแบบการก ากบัดูแลไดด้งัต่อไปน้ี (ระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วา่ดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2559) 
   (1) การก ากบัดูแลดา้นการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ิน ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วา่ดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2559 ขอ้ 10 ก าหนด
แนวทางการพฒันาทอ้งถ่ิน โดยให้พิจารณาจาก อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
โดยเฉพาะอ านาจหนา้ท่ีท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์สุขของประชาชน เช่น การป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยั การผงัเมือง รวมถึง ภารกิจถ่ายโอนตามกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ ยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศ กลุ่มจงัหวดั และจงัหวดั โดยใหเ้นน้ด าเนินการในยทุธศาสตร์
ท่ีส าคญัและมีผลต่อประชาชนโดยตรง เช่น การแกไ้ขปัญหาความยากจน การป้องกนัและแก้ไข
ปัญหายาเสพติด กรอบนโยบายทิศทางแนวทางการพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขต
จงัหวดั นโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีแถลงต่อสภาทอ้งถ่ินและแผนพฒันาหมู่บา้นหรือแผนชุมชน 
ในการด าเนินการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น มีการก ากบัดูแล
จากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในรูปหนังสือกระทรวงมหาดไทย ซักซ้อมแนวทางการ
จัดท าและประสานแผนพัฒนาท้อง ถ่ิน ขององค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจดัท าแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เช่น หนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0810.3/ว5797 เร่ือง ซกัซ้อมแนวทางการจดัท าและประสาน
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แผนพัฒนาท้องถ่ินส่ีปี  (พ.ศ.  2561-2564)  ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2559 
ไดก้  าหนดการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้ดงัน้ี (หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนท่ีสุด 
ที่ มท 0810.3/ว5797 เ ร่ือง ซักซ้อมแนวทางการจดัท าและประสานแผนพฒันาท้องถิ่นส่ี ปี  
(พ.ศ. 2561-2564)) 
    (1.1) ให้ผูว้ ่าราชการจงัหวดัและนายอ าเภอก ากบัดูแลให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินส่ีปี และการน าแผนพฒันาทอ้งถ่ินส่ีปีเป็นกรอบ
ในการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม งบประมาณจากเงินสะสม 
การใชจ่้ายงบประมาณตามแผนความตอ้งการของงบลงทุนเพื่อพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ การตั้งงบประมาณอุดหนุนแก่หน่วยงานอ่ืน โดยถือเป็นสาระส าคญั
ที่ต้องพิจารณาโดยรายละเอียดของโครงการพฒันาในข้อบญัญติั/เทศบญัญติั และงบประมาณ
รายจ่ายดงักล่าวตอ้งสอดคลอ้งกบัโครงการพฒันาในแผนพฒันาทอ้งถ่ินส่ีปีก่อน ใหค้วามเห็นชอบ 
    (1.2) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินส่ีปีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใตป้ระกอบด้วย ปัตตานี ยะลา นราธิวาส และ 4 อ าเภอของจงัหวดัสงขลา 
(อ าเภอจะนะ อ าเภอเทพา อ าเภอนาทวีและอ าเภอสะบา้ยอ้ย) ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาก ากบั
ดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าแผนพฒันาให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ี 
แต่ทั้งน้ีตอ้งค านึงถึงระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2559 แนวทางการจดัท าและประสาน
แผนพฒันาทอ้งถ่ินท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดเป็นหลกั 
    (1.3) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดไม่ปฏิบติัตามระเบียบและหนงัสือสั่งการ
ของกระทรวงมหาดไทยท่ีเก่ียวกบัการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินให้ผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ
ในฐานะผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย พิจารณาด าเนินการแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ตามควรแก่กรณี 
    (1.4) การจดัท าแก้ไข เพิ่มเติม หรือเปล่ียนแปลง แผนยุทธศาสตร์การพฒันา
และแผนพฒันาสามปีท่ีอยู่ระหว่างด าเนินการหรือยงัด าเนินการไม่แล้วเสร็จให้ด าเนินการตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 
ส าหรับแผนการด าเนินงาน การติดตามและประเมินผลแผนพฒันา ให้ด าเนินการตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น (ฉบบัที่ 2) 
พ.ศ. 2559 ดว้ย 
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   จะเห็นว่าการบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่กระบวนการ
จดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินถูกควบคุมและก ากบัดูแลโดยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในรูปแบบ
ของหนงัสือสั่งการหรือหนงัสือซกัซอ้มแนวทางปฏิบติัมาโดยตลอด 
   (2) การก ากบัดูแลการจดัท าบริการสาธารณะ ตามอ านาจหน้าท่ีท่ีบญัญติัไวใ้น
กฎหมายจดัตั้งซ่ึงอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนอกจากการก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 
ยงัมีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีไวใ้น กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง ไดแ้ก่ 
    (2.1) พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
    (2.2) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
    (2.3) พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
    (2.4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
    (2.5) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
    หากพิจารณาจากขอบข่ายและอ านาจหนา้ท่ีตามขอ้บญัญติัในกฎหมายแลว้ก็จะ
พบวา่ กฎหมายไดใ้ห้อ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินกิจกรรมหรือให้บริการ
สาธารณะได ้แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2547, หน้า 41) ไดแ้ก่ 
     ก. อ านาจหน้าท่ีท่ีต้องจัดท า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายบังคับให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัท าใหค้รบถว้น หากไม่จดัท าเท่ากบัเป็นการละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ี 
     ข. อ านาจหน้าท่ีท่ีอาจจดัท า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายให้ดุลพินิจกบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นว่าจะจดัท าบริการสาธารณะนั้น ๆ หรือไม่ก็ได้ ข้ึนอยู่กบัความพร้อม
และการพิจารณาเห็นสมควรวา่เหมาะกบัและจ าเป็นกบัคนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
    ถึงแมว้่าในกฎหมายจดัตั้งจะบญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะไวอ้ย่างกวา้งขวางแต่การด าเนินการดงักล่าวจะท าได้จะต้อง
บรรจุเป็นแผนงานไวใ้นแผนพฒันาทอ้งถ่ินส่ีปีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงจะตอ้งถูกก ากบั
ดูแลจากองค์กรก ากับดูแลตามกฎหมายดังท่ีได้อธิบายไว้แล้วข้างต้น จึงชัดเจนว่าข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีข้อจ ากัดจากการถูกก ากับดูแลตั้ งแต่
ขั้นตอนการจดัท าแผนพฒันา การพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างงบประมาณรายจ่าย (นิติบญัญติั) 
นอกจากนั้นหลงัจากขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายท่ีผูก้  ากบัดูแลให้ความเห็นชอบแลว้ เม่ือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะตามขอ้บญัญติังบประมาณ ยงัคงถูกก ากบั
ดูแลจากองคก์รอ่ืนอีก เช่น องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ (ซ่ึงผูว้ิจยัไดอ้ธิบายไวใ้นอีกหวัขอ้หน่ึง) 
ภาคประชาชน การตรวจสอบจากฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน ในท่ีน้ีจะขออธิบายถึงการเขา้มาใชอ้  านาจก ากบั
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ดูแลภายหลงัเทศบญัญตัิงบประมาณไดป้ระกาศบงัคบัใช้แลว้ ซ่ึงแยกไดด้งัน้ี (อนุชา ฮุนสวสัด์ิ 
และคณะ, 2548) 
    ดา้นบริหาร มีรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี  
     (1) สอบสวนขอ้เทจ็จริง มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 77 วรรคหน่ึง 
ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัให้
เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ เพื่อการน้ีให้ผูว้่าราชการจงัหวดั
มีอ านาจสั่งสอบสวนขอ้เท็จจริงหรือสั่งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัช้ีแจงแสดงความคิดเห็น
เก่ียวกบัการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 71 วรรคหน่ึง ให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลเทศบาลในจงัหวดันั้นให้ปฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ีโดยถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย ในการน้ีให้มีอ  านาจหน้าที่ช้ีแจงแนะน าตกัเตือนเทศบาล และตรวจสอบกิจการ 
เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือ
พนกังานเทศบาลมาช้ีแจงหรือสอบสวนก็ได ้
     พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 90 
ให้นายอ าเภอมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตาม
กฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการให้นายอ าเภอมีอ านาจเรียกมาช้ีแจงหรือสอบสวน 
ตลอดจนเรียกรายงานและเอกสารใด ๆ จากองคก์ารบริหารส่วนต าบลมาตรวจสอบก็ได ้
     (2) แนะน าตกัเตือน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 71 วรรคหน่ึง ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั
มีอ านาจหน้าท่ีควบคุมดูแลเทศบาลในจงัหวดันั้นให้ปฏิบติัการตามอ านาจหน้าท่ีโดยถูกตอ้งตาม
กฎหมาย ในการน้ีให้มีอ  านาจหน้าที่ ช้ีแจงแนะน าต ักเตือนเทศบาล และตรวจสอบกิจการ 
เ รียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาล
หรือพนกังานเทศบาลมาช้ีแจงหรือสอบสวนก็ได ้
     (3) ใหช้ี้แจง มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 77 วรรคหน่ึง 
ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไป
ตามกฎหมาย กฎ และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ เพื่อการน้ีใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจสั่ง
สอบสวนขอ้เท็จจริงหรือสั่งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวก ับ
การปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้
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     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 71 วรรคหน่ึง ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั
มีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลเทศบาลในจงัหวดันั้นใหป้ฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย 
ในการน้ีให้มีอ านาจหน้าท่ีช้ีแจงแนะน าตกัเตือนเทศบาล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและ
เอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนกังานเทศบาลมา
ช้ีแจงหรือสอบสวนก็ได ้
     พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 90 
ใหน้ายอ าเภอมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย
และระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการใหช้ี้แจงแนะน าตกัเตือนแลว้ไม่ปฏิบติัตาม 
     (4) ยบัย ั้งการปฏิบติั มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 77 วรรคสอง 
ในกรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหรือรองนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัปฏิบติัการในทางท่ีอาจน ามาซ่ึงความเสียหายแก่องค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือ
กระท าการฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจ
ยบัย ั้งการปฏิบติัการดงักล่าวไวเ้ป็นการชัว่คราวได ้แลว้ให้รายงานรัฐมนตรีภายในสิบห้าวนันบัแต่
วนัท่ีออกค าสั่ง 
     พระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 72 เม่ือนายอ าเภอ หรือผูว้่า
ราชการจงัหวดั เทศบาลจะปฏิบติัการของเทศบาลไปในทางที่อาจเป็นการเสียหายแก่เทศบาล 
ได้ช้ีแจงแนะน าตกัเตือนแลว้ไม่ปฏิบติัตาม มีอ านาจท่ีจะสั่งเพิกถอนหรือสั่งให้ระงบัการปฏิบติัไว้
ก่อนได ้แลว้ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัรีบรายงานรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยทราบภายในก าหนด
สิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีมีค าสั่ง เพื่อใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยวนิิจฉยัสั่งการตามสมควร 
     (5) ใหผู้บ้ริหารพน้จากต าแหน่ง มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
      (5.1) สั่งพกัและใหพ้น้จากต าแหน่ง 
      พระราชบญัญตัิองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 79 
ในกรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ประธานสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ละเลยไม่ปฏิบติัการ
ตามอ านาจหน้าท่ีหรือปฏิบติัการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าท่ี หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะด าเนินการสอบสวนก็ไดแ้ละเสนอใหรั้ฐมนตรีใชดุ้ลพินิจ
สั่งใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประธานสภาองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากต าแหน่งค าสั่งของ
รัฐมนตรีใหเ้ป็นท่ีสุด 
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      พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 73 ในกรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดั
เห็นว่า นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาล 
ปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือ
ปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ี หรือมีความประพฤติในทางจะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศกัด์ิ
ต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล หรือแก่ราชการ ใหเ้สนอความเห็นต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
พร้อมดว้ยหลกัฐาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจใช้ดุลพินิจสั่งให้นายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาลพน้จากต าแหน่งก็ได้ 
ค  าสั่งของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยใหเ้ป็นท่ีสุด 
      พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 92 หากปรากฏ การกระท าการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 
หรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ี ใหน้ายอ าเภอด าเนินการสอบสวน
โดยเร็วในกรณีท่ี มีพฤติการณ์จริง ให้นายอ าเภอเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้บุคคลดงักล่าว
พน้จาก 
      (5.2) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้ม 
      พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 48 ปัญจทศ วรรคสาม 
เมื่อมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกเทศมนตรีส้ินสุดลงตาม (4) หรือ (5) ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
สอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว ค าวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด 
      (5.3) มีส่วนไดเ้สีย 
      พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 48 ปัญจทศ วรรคสาม 
เมื่อมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกเทศมนตรีส้ินสุดลงตาม (4) หรือ (5) ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
สอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว ค าวนิิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด 
     (6) อนุมติั มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
      (6.1) การสัมปทาน 
      พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 49 
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัอาจมอบให้เอกชนกระท ากิจการซ่ึงอยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัและเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการหรือค่าตอบแทนท่ีเก่ียวขอ้งแทนองค์การ
บริหารส่วนจังหวดัได้ แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั และ
ผูว้่าราชการจงัหวดัเสียก่อน  
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      (6.2) การท ากิจการนอกเขต 
      พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 57 ทว ิเทศบาลอาจท ากิจการ
นอกเขต เมื่อการนั้นจ าเป็นตอ้งท าและเป็นการที่เก่ียวเน่ืองกบักิจการที่ด าเนินตามอ านาจหน้าที่
อยู ่ภายในเขตของตน ไดรั้บความยินยอมจากสภาเทศบาล คณะกรรมการสุขาภิบาล สภาจงัหวดั 
หรือสภาต าบลแห่งทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง และไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
      (6.3) ตั้งบริษทัหรือถือหุน้ในบริษทั 
      พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 57 ตรี เทศบาลอาจท าการ
ร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อตั้ งบริษัทจ ากัด หรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัด เ ม่ือได้รับอนุมัติจาก
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
      (6.4) อ านาจเปรียบเทียบปรับ 
      พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 48 ทวาวสีติ ถา้ในเขตเทศบาลใด 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นเป็นการสมควรให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 
ปลดัเทศบาล รองปลดัเทศบาล หรือหัวหน้าส่วนราชการในเขตเทศบาลนั้นมีอ านาจเปรียบเทียบ
คดีละเมิดเทศบญัญติัได ้ใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
      (6.5) การจ่ายเงินอุดหนุนหรือจ่ายเพื่อการลงทุน 
      พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 67 ทวิ การจ่ายเงินตาม
มาตรา 67 (8) และการจ่ายเงินเพื่อการลงทุน เทศบาลจะกระท าได้เมื่อได้รับความเห็นชอบจาก
สภาเทศบาลและผูว้า่ราชการจงัหวดัอนุมติัแลว้ 
     (7) แต่งตั้งใหด้ าเนินการชัว่คราว มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ  
     พระราชบญัญตัิองค ์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 36 
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากต าแหน่งเม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัส้ินสุดลง ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉยัของ
ผูว้่าราชการจงัหวดัให้เป็นท่ีสุดในระหวา่งท่ีไม่มีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ให้ปลดัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัปฏิบติัหนา้ท่ีของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเท่าท่ีจ  าเป็นไดเ้ป็นการชัว่คราว 
จนถึงวนัประกาศผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
     พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64 
เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลง ให้นายอ าเภอสอบสวน
และวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของนายอ าเภอให้เป็นท่ีสุด ในระหว่างท่ีไม่มีนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ให้ปลดัองค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบติัหน้าที่ของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
เท่าท่ีจ  าเป็นไดเ้ป็นการชัว่คราวจนถึงวนัประกาศผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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     (8) เขา้มาควบคุมโดยตรง มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 75 ในเม่ือเห็นว่าจ าเป็นท่ีจะให้
เทศบาลใดอยูใ่นความควบคุมดูแลของกระทรวงมหาดไทยโดยตรง ก็ใหท้  าไดโ้ดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา 
     (9) เขา้ด าเนินการแทน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 47 กิจการใด
เป็นกิจการท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพึงจดัท าตามอ านาจหนา้ท่ี ถา้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ไม่จดัท า รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจมีค าสั่งให้ราชการส่วนกลางหรือ
ราชการส่วนภูมิภาคจดัท ากิจการนั้นได ้
     (10) ขอยมืตวับุคลากร มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 43 เพื่อประโยชน์
แก่กิจการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอาจขอยืมตวัขา้ราชการ 
พนกังานหรือลูกจา้งของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
มาช่วยปฏิบติัราชการชัว่คราวโดยมีก าหนดเวลาได ้โดยเสนอเร่ืองต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อพิจารณา
ท าความตกลงกบัหน่วยงานตน้สังกดัของผูน้ั้นก่อน และเม่ือหมดความจ าเป็นแลว้ให้รีบส่งตวัผูน้ั้น
คืนตน้สังกดั 
     พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 72 
เพื่อประโยชน์แก่กิจการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจขอใหข้า้ราชการ 
พนกังาน หรือลูกจา้งของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน ไปด ารงต าแหน่งหรือปฏิบติักิจการขององคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นการชัว่คราวได้
โดยไม่ขาดจากตน้สังกดัเดิม ทั้งน้ี ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจอนุญาตไดต้ามความจ าเป็น 
และในกรณีท่ีเป็นขา้ราชการซ่ึงไม่อยู่ในอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดั ให้กระทรวงมหาดไทย
ท าความตกลงกบัหน่วยงานตน้สังกดัก่อนแต่งตั้ง 
    ก ากบัดูแลโดยกฎหมายล าดบัรอง มีรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี  
     (1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
     พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 50 การด าเนิน
กิจการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัท่ีมีลกัษณะเป็นการพาณิชยอ์าจท าไดโ้ดยการตราเป็นขอ้บญัญติั 
ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด มาตรา 76 การคลงั การงบประมาณ การรักษา
ทรัพยสิ์น การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การด าเนินกิจการการพาณิชยข์ององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัและการจดัหาพสัดุและการจดัจา้ง และการให้ไดรั้บสวสัดิการของขา้ราชการองค์การ
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บริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดในการออกระเบียบตาม
วรรคหน่ึงให้ค  านึงถึงความเป็นอิสระ ความคล่องตวัและความมีประสิทธิภาพในการบริหารงาน
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัดว้ย 
     (2) เทศบาล มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ  
     พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 69 ให้กระทรวงมหาดไทย
ตราระเบียบขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการคลงัรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพยสิ์น การจดัหา
ประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจดัหาพสัดุและการจา้งเหมาข้ึนไว ้
     (3) องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ  
     พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 88 
ระเบียบวา่ดว้ยการคลงั การงบประมาณ การโอนการจดัการทรัพยสิ์น การซ้ือ การจา้ง ค่าตอบแทน 
และค่าจา้ง ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบ
เก่ียวกบัการด าเนินงานอ่ืน ๆ ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งปฏิบติั
ดว้ยก็ได ้ในการออกระเบียบให้ค  านึงถึงความเป็นอิสระความคล่องตวัและความมีประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลด้วย และมาตรา 84 องค์การบริหารส่วนต าบล
อาจกู ้เงินจากกระทรวง ทบวง กรม องค์การ หรือนิติบุคคลต่าง ๆ ได้ เมื่อได้รับอนุญาตจาก
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลการกูเ้งินใหเ้ป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
  รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวธีิการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพเิศษ 
  กรุงเทพมหานคร 
  กรุงเทพมหานครเป็นการปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีความเป็นอิสระ
เหมือนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน การก าหนดความสัมพนัธ์ของการก ากบัดูแล
กรุงเทพมหานครนั้น จากการศึกษาพบว่าอยู่ 2 รูปแบบ คือ การก ากบัดูแลระหว่างองค์กรภายใน
กรุงเทพมหานครเอง และการก ากบัดูแลระหวา่งราชการส่วนกลางกบักรุงเทพมหานครไม่มีราชการ
ส่วนภูมิภาคเหมือนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน และมีรูปแบบการก ากบัดูแลท่ีแตกต่าง
ซ่ึงอธิบายไดด้งัน้ี  
   (1) การก ากบัดูแลระหวา่งองคก์รภายในกรุงเทพมหานคร ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดก้  าหนดมาตรการต่าง ๆ ไว ้ซ่ึงเป็นการก ากบั
ดูแลผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครโดยสภากรุงเทพมหานคร (พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528) 
    (1.1) การตั้งกระทูถ้าม เพื่อก ากบัดูแลให้ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครกระท า
การใด ๆ ดว้ยเหตุผล และอยูใ่นกรอบของกฎหมาย กฎ หรือ ระเบียบขอ้บงัคบัซ่ึงออกภายใตบ้งัคบั
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ของกฎหมาย โดยให้สิทธิสมาชิกสภากรุงเทพมหานครตั้งกระทูถ้ามผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 
ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบังานในหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร แต่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีสิทธิท่ีจะไม่ตอบ 
เม่ือเห็นวา่เร่ืองนั้น ๆ ยงัไม่ควรเปิดเผย เพราะเก่ียวกบัประโยชน์ส าคญัของกรุงเทพมหานคร 
    (1.2) การเปิดอภิปรายทัว่ไป เพื่อก ากบัดูแลให้ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร
แถลงขอ้เท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาเก่ียวกบัการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
การเปิดอภิปรายทัว่ไปกระท าไดโ้ดยสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจ านวนไม่น้อยกวา่ 2 ใน 5 ของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอให้เปิดอภิปรายทัว่ไป ซ่ึงเป็นการเปิดอภิปราย
โดยไม่มีการลงมติความไวว้างใจ 
    (1.3) การให้ความเห็นชอบ เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้สภากรุงเทพมหานคร
ใหค้วามเห็นชอบในการตราขอ้บญัญติั เพื่อก ากบัดูแลการด าเนินการพาณิชย ์การคลงั การงบประมาณ 
การเงิน การทรัพยสิ์น การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจา้ง และการพสัดุ โดยไม่ตอ้งใช้
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดงัเช่นทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน  
   (2) การก ากับดูแลโดยราชการส่วนกลาง การก ากับดูแล เป็นการก ากับดูแล
กรุงเทพมหานครโดย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย คณะรัฐมนตรี และองคก์รส่วนกลางอ่ืน ๆ 
เช่น ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน เป็นตน้ ซ่ึงพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลกรุงเทพมหานครโดยราชการส่วนกลางไว ้ดงัน้ี 
    (2.1) ดา้นนิติบญัญติั  
     ก. การอนุมติั ในการตราขอ้ก าหนดกรุงเทพมหานครใหมี้ผลบงัคบัเช่นเดียวกบั
ข้อบญัญติั การออกข้อก าหนดของกรุงเทพมหานครในกรณีน้ีพระราชบัญญติัระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ให้เป็นอ านาจ ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครท่ีจะออกขอ้ก าหนด
กรุงเทพมหานครแต่ตอ้งไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเสียก่อน 
     ข. ให้ความเห็นชอบ ในการออกขอ้บญัญติัของกรุงเทพมหานครเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียมจากผูใ้ช้หรือผูไ้ด้ประโยชน์ จากบริการสาธารณะท่ีกรุงเทพมหานครจดัให้มี ข้ึน 
จะกระท าไดต่้อเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  
     ค. การยุบสภา เป็นกรณีท่ีการด าเนินงานของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร
และสภากรุงเทพมหานครขดัแยง้กนัจนอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่กรุงเทพมหานครหรือ
แก ่ราชการโดยส่วนรวม ผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอาจยื่นข้อเสนอพร้อมด้วยเหตุผลต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้ยุบสภา กรุงเทพมหานครได้ หากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยไม่ประกาศยุบสภากรุงเทพมหานครภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บขอ้เสนอ 
ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครอาจยื่นข้อเสนอให้ทบทวนใหม่อีกคร้ังภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ี
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้รับข้อเสนอแรก รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะ
เห็นสมควรให้ยบุสภากรุงเทพมหานครตามท่ีเสนอให้ทบทวนหรือไม่ก็ได ้แต่ตอ้งพิจารณาให้เสร็จ
ใน 30 วนั นบัแต่วนัที่ไดรั้บขอ้เสนอทบทวนดงักล่าว กรณีที่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
ไม่สั่งให้ยุบสภา ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครจะยื่นขอ้เสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
พิจารณายุบสภากรุงเทพมหานครในเหตุการณ์เดียวกนัอีกไดเ้ม่ือพน้ก าหนด 90 วนั นบัแต่วนัท่ีพน้
ก าหนด 30 วนัท่ีรัฐมนตรีวา่การ กระทรวงมหาดไทยไดรั้บขอ้เสนอทบทวน  
   นอกจากนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรีอาจสั่ง
ยุบสภากรุงเทพมหานครได ้เมื่อปรากฏว่าการด าเนินงานของผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครและ
สภากรุงเทพมหานครขดัแยง้กนั หรือเป็นไปในทางที่ไม่ถูกตอ้งจนอาจก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่กรุงเทพมหานครหรือแก่ราชการโดยส่วนรวมและการแกไ้ขปัญหานั้นไม่อาจท าไดด้ว้ยวิธีการท่ี
เหมาะสมวิธีอ่ืน นอกจากการยุบสภา กรุงเทพมหานคร การยุบสภากรุงเทพมหานครตามมาตรา 18 
หรือ มาตรา 19  
    (2.2) ดา้นบริหาร  
     ก. ให้พน้จากต าแหน่ง กรณีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยมติ
คณะรัฐมนตรีแสดงให้เห็นว่าผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครกระท าการอนัเส่ือมเสียแก่เกียรติศกัด์ิ 
ของต าแหน่ง หรือปฏิบติัการหรือละเลยไม่ปฏิบติัการอนัควรปฏิบติัในลกัษณะท่ีเห็นไดว้่าจะเป็น
เหตุให้ เสียหายอย่างร้ายแรงแก่กรุงเทพมหานครหรือราชการโดยส่วนรวม หรือแก่การรักษา
ความสงบ เรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย มีอ านาจสั่ง
ใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครพน้จากต าแหน่ง 
     ข. สอบสวนขอ้เท็จจริง ในกรณีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
เห็นวา่การปฏิบติัการใด ๆ ของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครขดัต่อ กฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรี 
หรือเป็นไปในทางท่ีจะท าให้เสียประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
สามารถสั่งสอบสวนขอ้เทจ็จริงได ้
     ค. ใหช้ี้แจงแสดงความคิดเห็น รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย มีอ านาจ
หน้าที ่ก  ากบัดูแลการปฏิบตัิราชการของกรุงเทพมหานคร ในกรณีที่รัฐมนตรีเห็นว ่าการ
ปฏิบตัิการใด ๆ ของผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครขดัต่อ กฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรี หรือ
เป็นไปในทางท่ีจะท าให้เสียประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร จะสั่งให้ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร
ช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการปฏิบติั ราชการของ กรุงเทพมหานครก็ได ้
     ง. การยบัย ั้งหรือสั่งการตามเห็นสมควร รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
มีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลการปฏิบติัราชการของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงในการน้ีรัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งสอบสวนขอ้เท็จจริงหรือ สั่งให้ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครช้ีแจง
แสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการปฏิบติั ราชการของ กรุงเทพมหานคร ในกรณีท่ีรัฐมนตรีเห็นวา่การ
ปฏิบติัการใด ๆ ของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครขดัต่อกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรี หรือเป็นไป
ในทางท่ีจะท าให้เสียประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะยบัย ั้ง
หรือสั่งการตามท่ีเห็นสมควรก็ได ้
     จ. การอนุมตัิ กรุงเทพมหานครจะจดัหารายไดจ้ากการจ าหน่ายพนัธบตัร 
จะกระท าไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 
     ฉ. การให้ความเห็นชอบ กรุงเทพมหานครจะท ากิจการร่วมกบับุคคลอ่ืน
โดยก่อตั้ งบริษัท หรือถือหุ้นในบริษัทได้นั้ นจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย นอกจากนั้น การมอบให้เอกชนกระท ากิจการท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานครและเรียกเก็บ ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนท่ีเก่ียวข้องแทน
กรุงเทพมหานคร จะกระท าไดต่้อเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
รวมทั้งการออกระเบียบกรุงเทพมหานคร ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขให้เอกชนท า
กิจการดงักล่าวดว้ย  
    (2.3) การก ากบัดูแลโดยการออกกฎ  
    การออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 122 ก าหนดการตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุน
ในกรุงเทพมหานครนั้น ให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรง เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจดัให้แก่
กรุงเทพมหานครนั้น รัฐมนตรีว่า การกระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบก าหนดการใช้จ่ายเงิน
ดงักล่าวก็ได ้
  เมืองพทัยา 
  การบริหารและการปกครองของเมืองพทัยาเป็นรูปแบบพิเศษซ่ึงมีความคลา้ยคลึง
การปกครองของกรุงเทพมหานครท่ีข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ส่วนเมืองพทัยา
นั้นนอกจากจะข้ึนต่อกระทรวงมหาดไทยแล้วยงัจะตอ้งถูกก ากบัดูแลอย่างใกล้จากผูว้่าราชการ
จงัหวดัชลบุรี ซ่ึงจะมีความเหมือนกบัการปกครองในรูปของเทศบาลทัว่ไป ซ่ึงการยกฐานทางการ
บริหารจากสุขาภิบาลนาเกลือ มาจดัตั้งเป็นเมืองพทัยา เมื่อวนัที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2521 
กลายเป็นการปกครองทอ้งถิ่นรูปแบบพิเศษ เมืองพทัยาในปัจจุบนัจะเป็นที่รู้จกัของชาวไทย
และเป็นที่รู้จกัของชาวต่างชาติที่หลัง่ไหลมาสู่เมืองพทัยาเพราะความสวยงามทางธรรมชาติและ
เป็นสถานท่ีท่องเท่ียวท่ีมีช่ือเสียงระดบัโลกของโลกในส่วนของการบริหารจะไม่มีความแตกต่าง
จากรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ กล่าว คือ ผูบ้ริหารและคณะมาจากการเลือกตั้ง
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ด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี ส่วนสภาเมืองพทัยาท าหน้าท่ีในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร จะเห็นได้
ว่าเมืองพทัยากบักรุงเทพมหานครจะมีคลา้ยอยูม่าก 
  เมืองพทัยาเป็นการปกครองท้องถ่ินรูปพิเศษตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2521 ต่อมาได้ปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้สอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญฉบบั 
พุทธศกัราช 2540 และให้เหมาะสมกับสภาวการณ์ โดยมีลักษณะการปกครองเช่นเดียวกับ
การปกครองทอ้งถ่ินรูปเทศบาล ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
โดยสาระส าคญัในระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ซ่ึงแมว้า่เมืองพทัยามีอิสระในการ
ก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั แต่รัฐบาล
ยงัคงต้องก ากับดูแลเมืองพัทยาโดยอาศัยความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับเมืองพัทยา ดังน้ี
(พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542) 
   (1) ดา้นนิติบญัญติั 
    (1.1) การยุบสภา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มีอ านาจยุบสภาเมือง
พทัยาในกรณีต าแหน่งสมาชิกวา่งลงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิก หรือเพิ่มคุม้ครองประโยชน์ของ
ประชาชนในเขตเมืองพทัยาหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม นอกจากนั้น มาตรา 76 
ในการพิจารณาของสภาเมืองพทัยาท่ีไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี
หรือร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้สภาเมืองพทัยาตั้งคณะกรรมการคณะหน่ึง
ประกอบดว้ยกรรมการจ านวนสิบห้าคน เพื่อพิจารณาหาขอ้ยุติความขดัแยง้ในสาระส าคญัท่ีบญัญติั
ไวใ้นร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายนั้น ถา้สภาเมืองพทัยายงัไม่เห็นชอบดว้ยกบัผลการพิจารณา
ของคณะกรรมการ หรือผลการวินิจฉัยของประธานคณะกรรมการ แลว้แต่กรณี ให้ร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายนั้นเป็นอนัตกไปและให้รัฐมนตรีสั่งยุบสภาเมืองพทัยา และการยุบสภากรณี 
มาตรา 98 หากผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นว่า เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเมืองพทัยา
หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณาสั่งยบุสภาเมืองพทัยาก็ได ้
    (1.2) การให้ความเห็นชอบ เป็นการใชข้องผูว้า่ราชการจงัหวดั ตามมาตรา 77 
ที่บ ัญญัติให้ภายในเจ็ดวนันับแต่วนัที่สภาเมืองพทัยามีมติ เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ  
ให้ประธานสภาเมืองพทัยาส่งร่างขอ้บญัญติันั้นให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณา ผูว้า่ราชการจงัหวดั
พิจารณาและให้ความเห็นชอบและส่งให้นายกเมืองพทัยาลงนามใชบ้งัคบั แต่ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
ไม่เห็นชอบดว้ยใหส่้งร่างขอ้บญัญติันั้นพร้อมดว้ยเหตุผลท่ีไม่เห็นชอบดว้ยคืนไปยงัสภาเมืองพทัยา
เพื่อพิจารณาใหม่ ถา้สภาเมืองพทัยามีมติยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติัเดิมดว้ยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า
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สองในสามของสมาชิกเท่าท่ีมีอยู ่ให้ประธานสภาเมืองพทัยาแจง้ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัทราบและ
ส่งร่างขอ้บญัญติันั้นใหน้ายกเมืองพทัยาลงนามใชบ้งัคบัเป็นขอ้บญัญติัต่อไป 
   (2) ดา้นบริหาร 
    (2.1) สั่งให้พน้ เป็นกรณีที่รัฐมนตรีพิจารณาสอบสวนและสั่งให้นายกหรือ
รองนายกออกจากต าแหน่ง เพราะมีความประพฤติในทางที่จะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสียหรือ
ก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่เมืองพทัยา หรือปฏิบตัิการหรือละเลยไม่ปฏิบตัิการอนัควรปฏิบติั
ในลกัษณะที่จะเป็นเหตุให้เสียหายอย่างร้ายแรงแก่เมืองพทัยา หรือแก่ราชการโดยส่วนรวมหรือ
แก่ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ตามมาตรา 59 (7) หรือเม่ือมีกรณีสงสัยว่า
ความเป็นนายกเมืองพทัยาส้ินสุดลงเพราะขาดคุณสมบติัตามมาตรา 43 หรือมีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามมาตรา 44 
    (2.2) สอบสวนและวนิิจฉยั มาตรา 50 (8) ก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจ
สอบสวนและวินิจฉยักรณีท่ีสงสัยวา่นายกหรือรองนายกขาดคุณสมบติัตามมาตรา 43 หรือมีลกัษณะ
ตอ้งห้ามตามมาตรา 44 หรือไม่และ มาตรา 94 ก าหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ีก ากบั
ดูแลการปฏิบติัราชการของเมืองพทัยาโดยมีอ านาจสั่งสอบสวนขอ้เท็จจริงหรือสั่งให้นายกเมืองพทัยา
ช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการของเมืองพทัยาได ้
    (2.3) ขอ้ยุติร่วมกนั เป็นกรณีท่ีเมืองพทัยาด าเนินกิจการนอกเขตเมืองพทัยา 
ตามมาตรา 65 ซ่ึงตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาเมืองพทัยา และไดรั้บความยินยอมจากองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะเขา้ไปด าเนินการกรณีท่ีทอ้งถ่ินนั้นไม่ยนิยอมและการด าเนินการดงักล่าว
จะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนรวมกฎหมายให้อ านาจผูว้่าราชการจงัหวดัด าเนินการให้
นายกเมืองพทัยาและผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งมาประชุม เพื่อหาขอ้ยุติร่วมกนั 
นอกจากนั้น มาตรา 66 และ 67 เป็นกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนหรือหน่วยราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐ ด าเนินกิจการท่ีอยู่นอกเขตเมืองพทัยาอันมีลักษณะท่ีจะมี
ผลกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อย หรือความปลอดภยัของประชาชนในเขตเมืองพทัยา 
ให้นายกเมืองพทัยาเสนอผูว้า่ราชการจงัหวดั แต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนเพื่อพิจารณาปัญหาดงักล่าว
ร่วมกนั เม่ือผูว้่าราชการจงัหวดัไดรั้บขอ้เสนอของนายกเมืองพทัยาตามวรรคหน่ึง ให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนชุดหน่ึงภายในสิบห้าวนันับแต่ได้รับข้อเสนอและ
ถา้คณะกรรมการไดพ้ิจารณาและมีมติอยา่งใดแลว้ ให้เสนอผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อแจง้ให้เมืองพทัยา
และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการตามมติของคณะกรรมการต่อไปในกรณีท่ี
หาขอ้ยติุไม่ได ้ใหรั้ฐมนตรีเป็นผูช้ี้ขาด 
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    (2.4) การให้ความเห็นชอบ เป็นลกัษณะการก ากบัดูแลท่ีปรากฏใน มาตรา 68 
ในกรณี เมืองพทัยาอาจมอบให้บุคคลอ่ืนหรือเขา้ร่วมกบับุคคลอ่ืนกระท ากิจการท่ีอยูใ่นอ านาจหน้าท่ี
ของเมืองพทัยาในการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทน ท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการนั้น
แทนเมืองพทัยาตามอตัราท่ีไดท้  าความตกลงกบัเมืองพทัยาตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาเมืองพทัยา
และรัฐมนตรีก่อน รวมถึงกรณีสั่งยึดและสั่งขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ในการบงัคบัเรียกภาษีคา้ง 
เมื่อไดรั้บความเห็นชอบจากนายกเมืองพทัยา ให้ปลดัเมืองพทัยามีอ านาจยึดและสั่งขายทอดตลาด
ทรัพยสิ์น ของผูต้อ้งรับผิดเสียภาษีอากรโดยมิต้องขอให้ศาลออกหมายยึดหรือสั่ง แต่ถ้าจะขาย
ทอดตลาดตอ้งไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดัดว้ย นอกจากนั้นในการหารายไดข้องเมืองพทัยา 
มาตรา 89 ยงัก าหนดให้ราชการส่วนกลางให้ความเห็นชอบในการหารายไดข้องเมืองพทัยา ไดแ้ก่ 
รายไดจ้ากการจ าหน่ายพนัธบตัร การเงินกู ้จากต่างประเทศ จะกระท าไดเ้ม่ือรับความเห็นชอบจาก
กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลงัร่วมกนั และตราเป็นขอ้บญัญติัแลว้ และการไดรั้บเงิน
ช่วยเหลือจากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ ถ้าเป็นกรณีท่ีเงิน
ช่วยเหลือดงักล่าวมีเง่ือนไขหรือขอ้ผูกพนัใดๆ ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทย 
และกระทรวงการคลังร่วมกันก่อน ถ้ากรณีไม่มีเง่ือนไขหรือข้อผูกพันใด ๆ ให้รายงานให้
กระทรวงมหาดไทยทราบ 
    (2.5) การให้ความเห็น กรณีท่ีก่อนท่ีเมืองพทัยาจะเสนอไปยงัรัฐมนตรีหรือ
กระทรวง ทบวง กรม ในเร่ืองท่ีเป็นอ านาจหนา้ท่ีให้นายกเมืองพทัยารายงานให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
ทราบและผูว้่าราชการจังหวดัจะท าความเห็นเสนอรัฐมนตรี หรือกระทรวง ทบวง กรม เพื่อ
ประกอบการพิจารณาตามมาตรา 95 ดว้ยก็ได ้
    (2.6) สั่งระงบัการปฏิบตัิ เป็นกรณีที่หากผูว้ ่าราชการจงัหวดัเห็นว่านายก
เมืองพทัยาปฏิบติัการในทางท่ีอาจน ามาซ่ึงความเสียหายแก่เมืองพทัยา หรือกระท าการฝ่าฝืน
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบงัคบั หรือข้อบญัญติั และผูว้่าราชการจงัหวดัได้ช้ีแจง แนะน า หรือ
ตกัเตือนแลว้ แต่นายกเมืองพทัยาไม่ปฏิบติัตาม ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัรายงานให้รัฐมนตรีทราบ
เพื่อพิจารณาสั่งการตามท่ีเห็นสมควร ในกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นรีบด่วนท่ีจะรอช้ามิได้ ให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัมีอ านาจออกค าสั่งระงบัการปฏิบติัราชการของนายกเมืองพทัยา ตามมาตรา 96 และ
กรณีผูว้า่ราชการจงัหวดัจะออกค าสั่งระงบัการด าเนินกิจการท่ีมีลกัษณะท่ีอาจน ามาซ่ึงความเดือดร้อน
ร าคาญแก่ประชาชนในเขตเมืองพทัยา หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความสงบเรียบร้อย หรือ
ความปลอดภยัของประชาชนในเขตเมืองพทัยาหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนผูว้่าราชการ
จงัหวดัมีอ านาจแนะน าให้ปรับปรุงแกไ้ขหรือกระท าการใด ๆ ไดต้ามสมควร ในกรณีท่ีเมืองพทัยา
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ไม่ปฏิบติัและผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นว่าไม่มีเหตุผลอนัสมควร ผูว้่าราชการจงัหวดัจะออกค าสั่ง
ระงบัการด าเนินกิจการดงักล่าวก็ได ้
   (3) การก ากบัดูแลโดยการออกกฎ 
    (3.1) การก ากับดูแลเมืองพทัยาของราชการส่วนกลาง มาตรา 6 ให้อ านาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ เพื่อ
ปฏิบติัการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่เมืองพทัยา เช่น มาตรา 90 ก าหนดการตั้งงบประมาณเป็น
เงินอุดหนุนเมืองพทัยา ใหรั้ฐบาลตั้งใหเ้มืองพทัยาโดยตรง รัฐมนตรีจะออกระเบียบเพื่อก าหนดการ
ใช้จ่ายเงินดงักล่าวก็ได ้อีกกรณีหน่ึงคือการการจ่ายเงินสะสม ตามมาตรา 92 กรณีการจ่ายเงิน
ของเมืองพทัยา ท่ีมิไดอ้นุญาตไวใ้นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะท าไดเ้ฉพาะเม่ือเป็น
กรณีฉุกเฉินและจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาประโยชน์ของเมืองพทัยา หรือการป้องกนั
ภยัพิบติัสาธารณะ หรือการรักษาความสงบเรียบร้อย ในกรณีเช่นนั้น นายกเมืองพทัยาจะสั่งจ่ายเงิน
จากเงินสะสมไปก่อนก็ได ้แต่ตอ้งรายงานให้สภาเมืองพทัยาทราบในการประชุมคร้ังแรกหลงัจาก
การสั่งจ่ายเงินและให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินสะสมต่อไป ทั้งน้ี การจ่ายเงินสะสมและ
การตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใชเ้งินสะสมใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
 3.2 รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแลในกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นผู้บังคับใช้กฎหมาย 
 กฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นผูบ้งัคบัใช้ เป็นกลุ่มกฎหมาย
อีกกลุ่มหน่ึงท่ีมีการบญัญติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการก าหนดแต่เฉพาะอ านาจหรือหนา้ท่ี
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกฎหมายบางฉบบัมีการวางมาตรการในการก ากบัดูแล
ที่มีมาตรฐานการก ากบัดูแลที่แตกต่างกนัในแต่ละฉบบัเกิดจากการบญัญติักฎหมายข้ึนใช้บงัคบั
ต่างยุคต่างสมยักนั จึงมีการใชถ้อ้ยค าและก าหนดมาตรการการก ากบัดูแลหลายลกัษณะโดยบางฉบบั
มีมากบางฉบบัมีน้อย หรือบางฉบบัก าหนดไปในเชิงของการควบคุมมากกว่าการก ากบัดูแล
ตามหลกัการกระจายอ านาจ จากการศึกษาพบว่ารูปแบบการก ากบัดูแลของกฎหมายท่ีก าหนดให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย จ านวน 24 ฉบบั มีรายละเอียดดงัน้ี 
  1) พระราชบญัญติัการขดุดินและถมดิน พ.ศ. 2543 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี  
   (1) ก ากบัดูแลขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมิไหข้ดัหรือแยง้กบักฎมีหลกัเกณฑ ์วธีิการคือ 
   พระราชบญัญติัน้ีก าหนดให้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการขุดดินและ
ถมดินมีอ านาจออกกฎกระทรวงก าหนดบริเวณห้ามขุดดินหรือถมดินความสัมพนัธ์ของความ
ลาดเอียงของบ่อดินหรือเนินดินตามชนิดของดิน ความลึกและขนาดของบ่อดินท่ีจะขุดดิน ความสูง
และพื้นท่ีของเนินดินท่ีจะถมดิน และระยะห่างจากขอบบ่อดินหรือเนินดินถึงเขตท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้าง
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ของบุคคลอ่ืนวิธีการป้องกนัการพงัทลายของดินหรือส่ิงปลูกสร้างวิธีการให้ความคุม้ครองและ
ความปลอดภยัแก่คนงานและบุคคลภายนอกรวมถึงหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขอ่ืนในการขุดดิน
หรือถมดิน (มาตรา 6) และให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎกระทรวงนั้น 
หากยงัไม่ไดมี้การออกกฎดงักล่าวให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
ก าหนดเร่ืองนั้นได ้แต่เม่ือใดก็ตามหากมีการออกกฎกระทรวงเร่ืองนั้นออกมาให้ขอ้ก าหนดของ
ข้อบญัญติัท้องถ่ินในส่วนท่ีขดัหรือแยง้กับกฎกระทรวงเป็นอันยกเลิก และให้ข้อก าหนดของ
ข้อบัญญัติท้องถ่ินในส่วนท่ีไม่ขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงยงัคงใช้บังคับต่อไป (มาตรา 7) 
นอกจากนั้นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีอ านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดรายละเอียด
ในเร่ืองนั้นเพิ่มเติมจากท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง โดยไม่ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวง แต่หากจะ
ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดเร่ืองนั้นขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงดงักล่าว เน่ืองจากมีความจ าเป็น
หรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทอ้งถ่ินตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการขุดดินและถมดินและ
ไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีเสียก่อนซ่ึงกฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการขุดดินและถมดินตอ้งพิจาณา
ให้ความเห็นชอบภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้น ถา้ไม่ให้ความเห็นชอบให้
แจง้เหตุผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นทราบดว้ย หากพน้ก าหนดเวลาถือว่าให้ความเห็นชอบ 
และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเสนอรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยอนุมัติถ้ารัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทยไม่สั่งการภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้น ให้ถือว่า
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยไดอ้นุมติัแลว้ (มาตรา 8) 
   (2) การใหค้  าแนะน า มีหลกัเกณฑ ์วธีิการคือ 
   พระราชบญัญตัิการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 บญัญตัิให้มีคณะกรรมการ
คณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการการขุดดินและถมดิน” ซ่ึงรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเป็น
ผูแ้ต่งตั้ง (มาตรา 11) คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีให้ค  าแนะน าแก่เจา้พนักงานท้องถ่ินในการ
ปฏิบติัการเพื่อใหเ้ป็นตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 12) 
   (3) วนิิจฉยัและสั่งการ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการคือ 
   ผูที้่ได้รับความเสียหายหรือมีเหตุอ ันควรเช่ือได้ว่าอาจได้รับความเสียหาย
จากการขดุดินหรือถมดินมีสิทธิร้องขอให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินสั่งให้หยุดการขุดดินหรือถมดินนั้นได้
ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินเห็นว่าความเสียหายไดเ้กิดข้ึนหรืออาจเกิดข้ึนจากการขุดดินหรือถมดินนั้น 
ใหมี้อ านาจออกค าสั่งเป็นหนงัสือสั่งใหผู้ข้ดุดิน ผูถ้มดิน หรือเจา้ของท่ีดินหยดุการขุดดินหรือถมดิน 
หรือจดัการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนหรือจดัการแกไ้ขการขุดดินหรือถมดินนั้นไดต้ามท่ี
เห็นสมควร (มาตรา 29) ส่วนอีกกรณีหน่ึงคือกรณีท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีเห็นวา่การขุดดินหรือการถมดิน
ไดก่้อหรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพยสิ์นของบุคคลอ่ืน ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีรายงานต่อ
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เจา้พนกังานทอ้งถ่ินให้มีค  าสั่งให้ผูขุ้ดดิน ผูถ้มดิน หรือเจา้ของท่ีดินหยุดการขุดดินหรือการถมดิน 
หรือจดัการป้องกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน หรือจดัการแก้ไขการขุดดินหรือการถมดินนั้น 
แล้วแต่กรณี และให้เจา้พนักงานท้องถิ่นมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือตามที่เห็นว่าจ าเป็น
เพื่อป้องกนัหรือระงบัความเสียหายนั้น เวน้เห็นว่ากรณีมีเหตุฉุกเฉินให้พนกังานเจา้หน้าท่ีมีค  าสั่ง
แลว้รายงานให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินทราบทนัทีหากเห็นชอบกบัค าสั่งของพนกังานเจา้หน้าที่ให้
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีหนงัสือภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีพนกังานเจา้หน้าท่ีไดมี้ค าสั่งสั่งให้บุคคล
ดงักล่าวปฏิบติัตามค าสั่งของพนกังานเจา้หนา้ท่ี และใหถื้อวา่ค าสั่งของพนกังานเจา้หนา้ท่ีเป็นค าสั่ง
ของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมาตั้งแต่ตน้ (มาตรา 31) และให้ขุดดิน ผูถ้มดิน หรือเจา้ของท่ีดินมีสิทธิ
อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อผูว้่าราชการจงัหวดัหรือต่อคณะกรรมการขุดดินและถมดินกรณีท่ีผูว้่า
ราชการกรุงเทพมหานครเป็นผูอ้อกค าสั่ง รวมถึงการมีอ านาจทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งของ
เจ ้าพนักงานทอ้งถ่ินภายใตเ้ง่ือนไข ค าวินิจฉัยของผูว้่าราชการจงัหวดัหรือคณะกรรมการขุดดิน
และถมดินใหเ้ป็นท่ีสุด (มาตรา 34) 
  2) พระราชบญัญติัการคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง พ.ศ. 2557 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล 
ดงัน้ี  
   (1) ก าหนดมาตรฐาน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัการคุ้มครองคนไร้ท่ีพึ่ง พ.ศ. 2557 ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
คุม้ครองคนไร้ที่พึ่ ง (มาตรา 5) มีอ  านาจหน้าที่ประกาศก าหนดมาตรฐานการปฏิบตัิงานของ
สถานคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือวา่เป็นหน่วยงานของรัฐ ท่ีพระราชบญัญติัน้ี
ก าหนดให้กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยส์นับสนุนให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจดัให้มีการด าเนินการในลกัษณะเดียวกบัสถานคุม้ครองคนไร้ที่พึ่งหรือมีส่วนร่วม
ในการคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง (มาตรา 15) การปฏิบติังานของสถานคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่งให้เป็นไปตาม
มาตรฐานท่ีคณะกรรมการก าหนด ทั้งน้ีให้ค  านึงถึงการส่งเสริมให้คนไร้ท่ีพึ่งสามารถด ารงชีวิตอิสระ
ในชุมชนและการมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นของคนไร้ท่ีพึ่งดว้ย (มาตรา 14) 
   (2) วนิิจฉยัสั่งการมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   สถานสถานคุม้ครองคนไร้ที่พึ่ งมีอ านาจหน้าที่ในการคุม้ครองคนไร้ที่พึ่ง 
หลายประการ เช่น ส ารวจและติดตามสภาพและปัญหา แสวงหาขอ้มูล เก่ียวกบัคนไร้ท่ีพึ่งในเขต
พื้นที่ที่รับผิดชอบจดัให้มีที่พกัอาศยั อาหาร และเคร่ืองนุ่งห่มที่เหมาะสมและถูกสุขลักษณะ
การตรวจสุขภาพกายและสุขภาพจิต ฝึกอบรมและฝึกอาชีพ รวมทั้งหาอาชีพให้แก่คนไร้ท่ีพึ่ ง
ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลในการคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง เป็นตน้ (มาตรา 14) ในกรณีท่ีคนไร้ท่ีพึ่ง
ไม่ได้รับการคุม้ครองหรือได้รับการปฏิบตัิที่ไม่เหมาะสมจากสถานคุม้ครองคนไร้ที่พึ่ งหรือ
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ศ ูนย คุ์้มครองคนไร้ท่ีพึ่ ง  อาจร้องเรียนต่อคณะกรรมการได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
คณะกรรมการคุม้ครองคนไร้ที่พึ่งก าหนด (มาตรา 27) กล่าวคือ หลกัเกณฑ์และวิธีการร้องเรียน
กรณีคนไร้ท่ีพึ่งไม่ไดรั้บการคุม้ครองหรือไดรั้บการปฏิบติัท่ีไม่เหมาะสมจากสถานคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง
หรือศูนยคุ์ม้ครองคนไร้ที่พึ่งผูม้ีสิทธิร้องเรียนสามารถร้องเรียนเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาหรือ
ดว้ยวิธีการอ่ืนใดเพื่อให้คณะกรรมการคุ้มครองคนไร้ท่ีพึ่ งด าเนินการวินิจฉัยและหรือ มีค าสั่ง
(ประกาศคณะกรรมการคุม้ครองคนไร้ท่ีพึ่ง วนัท่ี 13 มกราคม พ.ศ. 2559)  
  3) พระราชบัญญัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาการตั้ งครรภ์ในวยัรุ่นพ.ศ. 2559 
ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี  
   (1) ก าหนดแนวทางปฏิบติั มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 10) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หนา้ท่ีให้วยัรุ่นในเขตราชการส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บสิทธิ ตามมาตรา 5 กล่าวคือ วยัรุ่นมีสิทธิตดัสินใจ
ด้วยตนเอง และมีสิทธิได้รับขอ้มูลข่าวสารและความรู้ ได้รับการบริการอนามยัการเจริญพนัธ์ุ 
ไดรั้บการรักษาความลบัและความเป็นส่วนตวั ไดรั้บการจดัสวสัดิการสังคมอย่างเสมอภาคและ
ไม่ถูกเลือกปฏิบติั และไดรั้บสิทธิอ่ืนใดท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์ตามพระราชบญัญติัน้ีอยา่งถูกตอ้ง 
ครบถว้น และเพียงพอ และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจออกขอ้บญัญติัตามหลกัเกณฑ์ 
วิธีการและเง่ือนไขตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง และให้มีคณะกรรมการป้องกนัและแกไ้ขปัญหา
การตั้งครรภ์ในวยัรุ่นมีอ านาจหน้าที่ก  าหนดแนวทางปฏิบติัส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เพื่อป้องกนัช่วยเหลือ แกไ้ข และเยียวยาปัญหาการตั้งครรภ์ในวยัรุ่น ปัญหาอนามยัการเจริญพนัธ์ุ
ของวยัรุ่น การใชค้วามรุนแรงทางเพศและการกระท าความผดิเก่ียวกบัเพศ (มาตรา 17 (4))  
   (2) ใหค้  าปรึกษาแนะน า แกไ้ขปัญหา มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 11) ก าหนดใหมี้คณะกรรมการป้องกนัและแกไ้ขปัญหา
การตั้งครรภ์ในวยัรุ่นมีอ านาจหน้าท่ีให้ค  าปรึกษา แนะน า และแก้ไขปัญหาข้อขัดข้องในการ
ด าเนินการเก่ียวกบัการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาการตั้งครรภใ์นวยัรุ่นแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(มาตรา 17 (5))  
   (3) แจง้ต่อรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ในกรณีท่ีปรากฏว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ด าเนินการป้องกนัและแก้ไข
ปัญหาการตั้งครรภใ์นวยัรุ่นตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี ให้คณะกรรมการป้องกนัและแกไ้ข
ปัญหาการตั้งครรภ์ในวยัรุ่นแจง้ต่อรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น เพื่อให้มีการ
ด าเนินการตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 21) 
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  4) พระราชบญัญติัการส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังาน พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัฉบบัน้ี
ไม่ไดก้  าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้แต่ก าหนดให้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นพนกังานเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีอย่างเดียวกบัพนกังานเจา้หน้าท่ีของกรมพฒันาพลงังาน
ทดแทนและอนุรักษพ์ลงังาน จึงเป็นรูปแบบกฎหมายท่ีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีเพียงหน้าท่ี 
เท่านั้น  
  ก าหนดให้มีหนา้ท่ี พระราชบญัญติัน้ี มาตรา 8 บญัญติัให้กรมพฒันาพลงังานทดแทน
และอนุรักษ์พลังงานอาจมอบให้ราชการส่วนท้องถ่ินปฏิบัติการเฉพาะอย่างแทนกรมพฒันา
พลงังานทดแทนและอนุรักษพ์ลงังานได ้ซ่ึงมาตรา 9 ก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ี และมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งเดียวกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีของกรมพฒันาพลงังาน
ทดแทนและอนุรักษพ์ลงังานตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
  การก ากบัดูแลจึงเป็นอ านาจของรัฐมนตรีผูร้ักษาการตามกฎหมายและผูก้  ากบัดูแล
ตามกฎหมายจดัตั้งอีกชั้นหน่ึง 
  5) พระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบัพ.ศ. 2545 พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไม่ไดก้  าหนด
รูปแบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่ก าหนดให้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน
มีหนา้ท่ีในการจดัการศึกษาภาคบงัคบั กล่าวคือ 
   (1) ก าหนดให้มีหน้าที่ พระราชบญัญตัิน้ีมาตรา 5 ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินประกาศรายละเอียดเก่ียวกบัการส่งเด็กเขา้เรียนในสถานศึกษา และการจดัสรรโอกาส
เข้าศึกษาต่อระหว่างสถานศึกษาท่ีอยู่ในเกณฑ์การศึกษาภาคบังคับโดยให้ปิดประกาศไว ้ณ 
ส านกังานองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งตอ้งแจง้เป็นหนงัสือให้ผูป้กครองของเด็กทราบ
ก่อนเด็กเขา้เรียนในสถานศึกษาเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่หน่ึงปี 
   (2) แต่งตั้งให้มีอ านาจหนา้ท่ี การแต่งตั้งดงักล่าวน้ีเป็นไปตามประกาศท่ีกระทรวง 
ศึกษาธิการไดแ้ต่งตั้งให้ปลดัเทศบาล ปลดัเมืองพทัยา หรือปลดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ 
ที่มีสถานศึกษาในสังกดั ผูอ้  านวยการเขตในกรุงเทพมหานครเป็นพนกังานเจา้หน้าที่และให้เป็น
เจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา (ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ วนัที่ 20 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2546) 
  จะสังเกตว่าการก าหนดอ านาจหน้าที่ให้พนกังานเจา้หน้าที่ตามพระราชบญัญตัิน้ี 
เกิดจากประกาศซ่ึงเป็นกฎหมายล าดับรองท่ีต่างจากพระราชบัญญัติการส่งเสริมการอนุรักษ์
พลังงาน พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั ส่วนรูปแบบการก ากับดูแลเป็นอ านาจของ
รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายและผูก้  ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้งเหมือนกนั 
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  6) พระราชบญัญติัการสาธารณสุขพ.ศ. 2535 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี  
   (1) ก ากบัดูแลขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมิไหข้ดัหรือแยง้กบักฎมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัน้ีก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการการก ากบัดูแลไว ้กล่าวคือ รัฐมนตรี
โดยค าแนะน าของคณะกรรมการสาธารณสุขมีอ านาจออกกฎกระทรวง (มาตรา 6) เพื่อก าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และมาตรการในการควบคุมหรือก ากบัดูแลส าหรับกิจการหรือการด าเนินการ
ในเร่ืองต่าง ๆ ตามพระราชบญัญติัหรือก าหนดมาตรฐานสภาวะความเป็นอยู่ท่ีเหมาะสมกับการ
ด ารงชีพของประชาชน ซ่ึงตามกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการให้
เป็นไปตามขอ้ก าหนดในกฎกระทรวง โดยออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินหรือแก้ไขปรับปรุงขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินท่ีใช้บงัคบัอยู่ก่อนมีกฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 6 ให้เป็นไปตามกฎกระทรวงดงักล่าว 
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินใดถา้ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงก็ให้บงัคบัตามกฎกระทรวงนั้น เวน้กรณีจ าเป็น
หรือมีเหตุผลเป็นพิเศษเฉพาะทอ้งถ่ิน ราชการส่วนทอ้งถ่ินอาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในเร่ืองใดขดั
หรือแยง้กบัท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ไดเ้ม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการสาธารณะสุข
และไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรี (มาตรา 7) 
   (2) การใหค้  าแนะน า ปรึกษามีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 9 ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
คณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการสาธารณสุข” อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการในการให้ค  าแนะน า
และให้ค  าปรึกษาไดถู้กก าหนดไวใ้นมาตรา 10 (3) (4) กล่าวคือมีหนา้ที่ให้ค  าแนะน าต่อรัฐมนตรี
ในการออกกฎกระทรวง และต่อราชการส่วนทอ้งถ่ินในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินและใหค้  าปรึกษา
แนะน าแก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินในการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 
   (3) แจง้ผูก้  ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้งด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีมีหลกัเกณฑ์ 
วธีิการ คือ 
   ในกรณีท่ีปรากฏแก่คณะกรรมการสาธารณสุข คณะกรรมการสาธารณสุขจงัหวดั
หรือคณะกรรมการสาธารณสุขกรุงเทพมหานคร วา่ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ซ่ึงมีเขตอ านาจในทอ้งถิ่นใดไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่ก  าหนดไวต้ามพระราชบญัญตัิน้ี
โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ให้คณะกรรมการสาธารณสุข คณะกรรมการสาธารณสุขจงัหวดั หรือ
คณะกรรมการสาธารณสุขกรุงเทพมหานคร แจง้ต่อผูม้ีอ  านาจก ากบัดูแลการปฏิบตัิราชการ
ของราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น เพื่อสั่งให้ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี หรือแก้ไขการด าเนินการให้
เป็นไปโดยถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควร (มาตรา 11) 
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   (4) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ตามบทบญัญติั (มาตรา 66) กรณีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีค าสั่งตามมาตรา 21 มาตรา 22 
มาตรา 27 วรรคหน่ึง มาตรา 28 วรรคหน่ึงหรือวรรคสาม มาตรา 45 มาตรา 48 วรรคห้า มาตรา 52 
หรือมาตรา 65 วรรคสอง หรือมีค าสั่งในเร่ืองการไม่ออกใบอนุญาต หรือไม่อนุญาตให้ต่ออายุ
ใบอนุญาต หรือเพิกถอนใบอนุญาตตามบทแห่งพระราชบญัญัติน้ี หรือในกรณีท่ีเจ้าพนักงาน
สาธารณสุขมีค าสั่งตามมาตรา 46 วรรคสอง ถา้ผูรั้บค าสั่งไม่พอใจค าสั่งดงักล่าว ผูน้ั้นมีสิทธิอุทธรณ์
เป็นหนงัสือต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เพื่อวินิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งภายในสามสิบวนันบัแต่
วนัทราบค าสั่งและถือเป็นท่ีสุด (มาตรา 66/2 และมาตรา 67) 
  7) พระราชบญัญติัการแพทยฉุ์กเฉิน พ.ศ. 2551 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การสอบสวน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญตัิการแพทยฉุ์กเฉิน เป็นกฎหมายที่ส่งเสริมให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เขา้มามีบทบาทในการบริหารจดัการและด าเนินงานระบบการแพทยฉุ์กเฉินในระดบั
ทอ้งถ่ิน (มาตรา 33) คณะกรรมการการแพทยฉุ์กฉิน (กพฉ.) จึงไดมี้ประกาศ เม่ือวนัท่ี 16 ตุลาคม 2560 
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นด าเนินงานและบริหารจดัการและด าเนินงานระบบการแพทย์
ฉุกเฉินในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงหลกัเกณฑ์ วิธีการ ในการก ากบัดูแล (มาตรา 31) ก าหนดกรณีท่ีหาก
ปรากฏว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และมาตรฐานการปฏิบติัการ
ฉุกเฉิน ให้ กพฉ. ด าเนินการสอบสวนเพื่อพิจารณาก าหนดมาตรการตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 32 
หากปรากฏว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ปฏิบติัตามหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และมาตรฐาน
ที่ก าหนดและการกระท าดงักล่าวเป็นความผิดตามกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั หรือระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง 
ให ้กพฉ. ด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 
   (2) ตกัเตือนเป็นหนงัสือมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เป็นกรณีสืบเน่ืองจากด าเนินการสอบสวนตามประกาศ วนัที่ 16 ตุลาคม 2560 
หากปรากฏวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์เง่ือนไข และมาตรฐานท่ีก าหนด
และการกระท าดงักล่าวเป็นความผิดตามกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั หรือระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ให้ กพฉ.
ด าเนินการตกัเตือนเป็นหนงัสือเพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัใหถู้กตอ้ง (มาตรา 32 (1)) 
หรือ 
   (3) แจง้ผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีได้แก่ แจง้เร่ืองไปยงั
ผูก้  ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อพิจารณาด าเนินการตามอ านาจ
หนา้ท่ี (มาตรา 32 (2)) หรือผูมี้อ านาจตามกฎหมายเพื่อพิจารณาด าเนินการทางวินยัหรือจริยธรรมกับ
ผูป้ฏิบติัการซ่ึงเป็นผูป้ระกอบวชิาชีพดา้นการแพทยแ์ละการสาธารณสุข (มาตรา 32 (3) (4)) 
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  8) พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
  การบริหารและการจดัการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการศึกษาในระดบัใดระดบัหน่ึงหรือทุกระดบัตามความพร้อม ความเหมาะสม 
และความตอ้งการภายในทอ้งถิ่น (มาตรา 41) โดยให้กระทรวงศึกษาธิการก าหนดหลกัเกณฑ์
และวิธีการประเมินความพร้อมในการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และมีหน้าท่ี
ในการประสานและส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สามารถจดัการศึกษา สอดคลอ้งกบั
นโยบายและได้มาตรฐานการศึกษา รวมทั้ งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณอุดหนุน
การจดัการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น (มาตรา 42) จากการศึกษา ปรากฏรูปแบบ
การก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การประเมินมาตรฐาน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้การบริหารและ
การจดัการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะต้องมีมาตรฐานและการประกันคุณภาพ
การศึกษาเพื่อพฒันาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาทุกระดับ คือ ระบบการประกันคุณภาพ
ภายนอก (มาตรา 47) โดยให้มีส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษาท าการ
ประเมินผลการจดัการศึกษา เพื่อให้มีการตรวจสอบคุณภาพของสถานศึกษา ทุกแห่งอยา่งนอ้ยหน่ึงคร้ัง
ในทุกห้าปีนบัตั้งแต่การประเมินคร้ังสุดทา้ย และเสนอผลการประเมินต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและ
สาธารณชน (มาตรา 49) 
   (2) จดัท าขอ้เสนอแนะเพื่อแกไ้ข มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   กรณีท่ีผลการประเมินภายนอกของสถานศึกษาใดไม่ไดต้ามมาตรฐานท่ีก าหนดให้
ส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา จดัท าขอ้เสนอแนะ การปรับปรุงแกไ้ข
ต่อหน่วยงานตน้สังกดั เพื่อใหส้ถานศึกษาปรับปรุงแกไ้ขภายในระยะเวลาท่ีก าหนด (มาตรา 51) 
   (3) ใหป้รับปรุงแกไ้ข มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เป็นกรณีท่ีส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา จัดท า
ขอ้เสนอแนะ การปรับปรุงแกไ้ขต่อหน่วยงานตน้สังกดั เพื่อให้สถานศึกษาปรับปรุงแกไ้ขภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนดหากมิไดด้ าเนินการดงักล่าว ใหส้ านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพ
การศึกษารายงานต่อคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน คณะกรรมการการอาชีวศึกษา หรือ
คณะกรรมการการอุดมศึกษา เพื่อด าเนินการใหมี้การปรับปรุงแกไ้ข (มาตรา 51) 
  9) พระราชพระราชบญัญติัควบคุมการฆ่าสัตวเ์พื่อการจ าหน่ายเน้ือสัตว ์พ.ศ. 2559 
  ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ ไดก้ าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะด้านการจดัให้มีและ
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ควบคุมการฆ่าสัตว ์เช่น ในมาตรา 89 (19) ของ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 และ มาตรา 51 (2) ของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 เป็นตน้ ดงันั้นเม่ือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะจดัท าบริการสาธารณะ จึงตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลตามพระราชบญัญติั
ควบคุมการฆ่าสัตวเ์พื่อการจ าหน่ายเน้ือสัตว ์พ.ศ. 2559 ซ่ึงปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การพิจารณาอนุญาต มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   การประกอบกิจการการฆ่าสัตวต์ ้องได้รับอนุญาตจากผูอ้นุญาต คือ อธิบดี
กรมปศุสัตวห์รือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายเสียก่อน (มาตรา 4 และมาตรา 15) ซ่ึงหากองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินการเก่ียวกบัการประกอบกิจการการฆ่าสัตวก์็ตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขน้ีดว้ย 
   (2) ก าหนดหลกัเกณฑเ์ง่ือนไขและวธีิการ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัน้ีบญัญติัให้มี “คณะกรรมการก ากบัดูแลการประกอบกิจการฆ่าสัตว”์ 
(มาตรา 6) มีอ  านาจหน้าที่ก  ากบัดูแลการอนุญาตและการประกอบกิจการฆ่าสัตว ์(มาตรา 9 (4)) 
ดว้ยการออกกฎกระทรวง ก าหนดหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 14) 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีด าเนินกิจการการฆ่าสัตวจึ์งตอ้งปฏิบติัภายใตห้ลกัเกณฑ์เง่ือนไขและ
วธีิการในฐานะผูข้อรับใบอนุญาต 
   (3) การวนิิจฉยัอุทธรณ์ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ดังได้กล่าวมาแล้วผูอ้นุญาตคืออธิบดีกรมปศุสัตว์หรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย
นอกจากจะมีอ านาจอนุญาต ตามมาตรา 20 แล้วยงัมีอ  านาจต่อใบอนุญาต ตามมาตรา 23 และ
การโอนใบอนุญาต ตามมาตรา 24 หากผูข้อรับใบอนุญาตหรือผูรั้บใบอนุญาตไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่ง
ของผูอ้นุญาตตามมาตรา 20 มาตรา 23 หรือมาตรา 24 ให้ผูน้ั้ นมีสิทธิอุทธรณ์เป็นหนังสือต่อ
คณะกรรมการก ากบัดูแลการประกอบกิจการฆ่าสัตวภ์ายในสามสิบวนันบัแต่วนัที่ไดรั้บหนงัสือ
แจง้ค าสั่งให้คณะกรรมการวินิจฉยัอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์
ค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการให้เป็นท่ีสุด (มาตรา 27) อีกกรณีหน่ึงคือการวินิจฉยัอุทธรณ์การสั่งพกั
ใบอนุญาต (มาตรา 45) การเพิกถอนใบอนุญาต (มาตรา 46) ของผูข้ออนุญาตดว้ย 
   (4) ก ากบัดูแลระดบัขั้นตอนการปฏิบติั มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เป็นการท่ีราชการส่วนกลางคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ก าหนดหลกัเกณฑ์การขออนุญาตการฆ่าสัตวเ์พื่อการจ าหน่ายเน้ือสัตว ์(มาตรา 31) ท่ีตอ้งยื่นค าขอ
หลกัฐานการออกหลกัฐานการรับแจง้การฆ่าสัตวจ์ากผูอ้อกหนงัสือรับรอง ไดแ้ก่ ปศุสัตวจ์งัหวดั
หรือปศุสัตวอ์  าเภอโดยตอ้งแจง้ล่วงหนา้ก่อนท าการฆ่าสัตวเ์จ็ดวนัหลงัจากนั้นจึงน าหลกัฐานการรับแจง้
มาแจ้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อออกแบบตอบรับการรับแจ้งการฆ่าซ่ึงมีเวลาสามวนั 
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ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ืองการฆ่าสัตวแ์ละการออกหลกัฐานการรับแจง้การฆ่าสัตว ์
พ.ศ. 2560 ลงวนัท่ี 11 สิงหาคม 2560  
   (5) การตกัเตือน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เป็นกรณีท่ีเม่ือปรากฏวา่ผูรั้บใบอนุญาตผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎกระทรวง
ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนงัสือให้ผูรั้บใบอนุญาตปฏิบติัใหถู้กตอ้งภายในเวลา
อนัสมควร (มาตรา 44) การสั่งพกัใบอนุญาต (มาตรา 45) การเพิกถอนใบอนุญาต (มาตรา 46) 
แต่ก่อนท่ีจะด าเนินการตามมาตรา 45 หรือ มาตรา 46 ผูอ้นุญาตอาจมีหนงัสือเตือนให้ผูรั้บใบอนุญาต
ปฏิบติัใหถู้กตอ้งภายในเวลาท่ีก าหนดก่อนก็ได ้(มาตรา 47) 
  10) พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 พระราชบญัญติั
ฉบบัน้ีไม่ไดก้  าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้แต่ก าหนดให้ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายดงัน้ี 
   (1) ใหมี้อ านาจหนา้ท่ี มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ผูท่ี้จะท าการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียงดว้ยก าลงัไฟฟ้า จะตอ้งขอรับอนุญาต
ต่อพนกังานเจา้หน้าท่ีก่อน เม่ือไดรั้บอนุญาตแล้วจึงท าการโฆษณาไดใ้ห้พนักงานเจา้หน้าท่ีออก
ใบอนุญาตให้แก่ผูข้อรับอนุญาต และให้มีอ านาจก าหนดเง่ือนไขลงในใบอนุญาตว่าด้วยเวลา 
สถานท่ี และเคร่ืองอุปกรณ์ขยายเสียงและผูรั้บอนุญาตตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีก าหนดนั้น (มาตรา 4) 
และมีอ านาจสั่งผูใ้ช้เสียงหรือผูค้วบคุมเคร่ืองขยายเสียงให้ลดเสียงลงได้ เม่ือปรากฏว่าเสียงท่ี
โฆษณานั้นก่อความร าคาญแก่ประชาชน หรือให้หยุดใช้เสียงถ้าการโฆษณากระท าผิดเง่ือนไข
ในใบอนุญาต หรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของเจา้พนกังาน (มาตรา 6) ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามประกาศส านักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 26 
ตุลาคม 2499  
   การก ากบัดูแลจึงเป็นอ านาจของรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายและผูก้  ากบัดูแล
ตามกฎหมายจดัตั้งอีกชั้นหน่ึง 
  11) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) ก ากบัดูแลขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมิไหข้ดัหรือแยง้กบักฎ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   พระราชบญัญติัน้ีก าหนดใหรั้ฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคาร
มีอ านาจออกกฎกระทรวงเพื่อประโยชน์แห่งความมัน่คงแขง็แรง ความปลอดภยั การป้องกนัอคัคีภยั 
การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง การสถาปัตยกรรม และการอ านวย
ความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการอื่นที่จ  าเป็นเพื ่อปฏิบตัิตามพระราชบญัญตัิน้ี  เช่น 
ประเภท ลกัษณะ แบบ รูปทรง สัดส่วน ขนาด เน้ือท่ี และท่ีตั้งของอาคารแบบและจ านวนของ
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ห้องน ้ าและห้องส้วม เป็นตน้ (มาตรา 8) และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัให้เป็นไปตาม
กฎกระทรวงนั้น หากยงัไม่ไดมี้การออกกฎดงักล่าวให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดเร่ืองนั้นได ้แต่เม่ือใดก็ตามหากมีการออกกฎกระทรวงเร่ืองนั้นออกมาให้
ข้อก าหนดของข้อบัญญัติท้องถ่ินในส่วนท่ีขดัหรือแยง้กับกฎกระทรวงเป็นอันยกเลิก และให้
ขอ้ก าหนดของข้อบญัญติัท้องถ่ินในส่วนท่ีไม่ขดัหรือแยง้กับกฎกระทรวงยงัคงใช้บงัคบัต่อไป
(มาตรา 9) นอกจากนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยงัมีอ านาจออกข้อบญัญติัท้องถ่ินก าหนด
รายละเอียดในเร่ืองนั้นเพิ่มเติมจากท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง โดยไม่ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวง 
แต่หากจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดเร่ืองนั้นขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงดงักล่าว เน่ืองจาก
มีความจ าเป็นหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทอ้งถ่ินตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุม
อาคารและไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีเสียก่อนซ่ึงกฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการควบคุมอาคาร
ตอ้งพิจารณาให้ความเห็นชอบภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีได้รับขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้น ถา้ไม่ให้
ความเห็นชอบให้แจง้เหตุผลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นทราบดว้ย หากพน้ก าหนดเวลาถือ
วา่ให้ความเห็นชอบ และให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยอนุมติั 
ถา้รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยไม่สั่งการภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้น 
ใหถื้อวา่รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยไดอ้นุมติัแลว้ (มาตรา 10) 
   (2) สั่งใหย้กเลิกหรือแกไ้ขขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   กรณีท่ีรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคารเห็นว่าขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินใดท่ีออกตามมาตรา 10 (1) ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 8 หรือขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินท่ีออกตามมาตรา 10 (2) มีขอ้ก าหนดท่ีก่อภาระหรือความยุง่ยากให้แก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 
หรือก่อให้เกิดภยนัตรายต่อสุขภาพ ชีวติ ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นของประชาชน ใหรั้ฐมนตรีมีอ านาจ
แจง้ให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้นด าเนินการยกเลิกหรือแกไ้ขขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินดงักล่าวเสียใหม่ได้
และให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยยี่สิบวนันับแต่วนัรับแจ้งจาก
รัฐมนตรี (มาตรา 10 ทว)ิ 
   (3) ก าหนดมาตรการชัว่คราว มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ในกรณีท่ีสมควรหา้มการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยา้ย และใชห้รือเปล่ียน
การใช้อาคารชนิดใดหรือประเภทใด ในบริเวณหน่ึงบริเวณใด แต่ยงัไม่มีกฎกระทรวงหรือ
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดการตามมาตรา 8 (10) ใหรั้ฐมนตรีโดยค าแนะน าของอธิบดีกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี มีอ านาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา ห้ามการ
ก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยา้ย และใชห้รือเปล่ียนการใชอ้าคารในบริเวณนั้นเป็นการชัว่คราวได ้
และให้ด าเนินการออกกฎกระทรวงหรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัที่ประกาศนั้น
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มีผลใชบ้งัคบัถา้ไม่มีการออกกฎกระทรวงหรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินภายในก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง 
ใหป้ระกาศดงักล่าวเป็นอนัยกเลิก (มาตรา 13) 
   (4) ใหมี้การอ านวยความสะดวก มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เพื่อการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนซ่ึงจะตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี
ให้ส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืนแจง้ขอ้ห้าม ขอ้จ ากดั หรือ
ขอ้มูลอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร หรือการด าเนินการ
อย่างอ่ืนตามพระราชบญัญติัน้ี ให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินที่เก่ียวขอ้งทราบให้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน
จดัใหมี้เอกสารเผยแพร่หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการขออนุญาตและการอนุญาตด าเนินการ
ตามพระราชบญัญติัไวจ้  าหน่ายหรือให้แก่ประชาชนรวมถึงค าเตือนหรือจดัให้มีแบบแปลนอาคาร
ต่าง ๆ ท่ีไดม้าตรฐานและถูกตอ้งไวจ้  าหน่ายหรือใหแ้ก่ประชาชนได ้(มาตรา 13 ทว)ิ 
   (5) ใหค้  าปรึกษา มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ถา้ผูซ่ึ้งจะตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ีมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัผูน้ั้นมีสิทธิหารือ
ไปยงัเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไดโ้ดยท าเป็นหนงัสือต่อถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินเห็นวา่มีความจ าเป็นตอ้ง
ขอค าปรึกษาจากคณะกรรมการควบคุมอาคารเสียก่อนกรณีท่ีผูห้ารือไดด้ าเนินการก่อสร้าง ดดัแปลง 
ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคารโดยถือปฏิบติัตามค าตอบขอ้หารือของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ถา้ต่อมา
ปรากฏว่าเจา้พนักงานทอ้งถ่ินได้ตอบขอ้หารือไปโดยผิดพลาดเป็นเหตุให้ผูห้ารือได้ด าเนินการ
ดงักล่าวไปโดยไม่ถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี กฎกระทรวง หรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
ท่ีออกตามพระราชบญัญติัน้ี หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ผูน้ั้นไม่ตอ้งรับโทษ (มาตรา 13 ตรี) 
   (6) พิจารณาอุทธรณ์ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ผูข้อรับใบอนุญาต ผูไ้ดรั้บใบอนุญาต ผูแ้จง้ตามมาตรา 39 ทวิ และผูไ้ดรั้บค าสั่ง
จากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวเป็นหนงัสือยื่นต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูอ้อกค าสั่ง
ดงักล่าว และให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจดัส่งอุทธรณ์และเอกสารหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดไปยงั
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ (มาตรา 52) พระราชบญัญติัควบคุมอาคารบญัญติัใหมี้คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์ (มาตรา 50) มีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
โดยมีหนงัสือเรียกบุคคลที่เก่ียวขอ้งมาให้ถอ้ยค า สอบถามขอ้เท็จจริงหรือสั่งให้บุคคลดงักล่าว
ส่งเอกสาร หรือหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง เพื่อประกอบการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ (มาตรา 51) 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีค าวินิจฉัยเป็นประการใด ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินปฏิบติัตามนั้น 
(มาตรา 52) 
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  12) พระราชบญัญติัควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 พระราชบญัญติัฉบบัน้ี
ก าหนดรูปแบบการก าก ับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไวโ้ดยให้ราชการส่วนท้องถิ่น
เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ง (มาตรา 4) ดงัน้ี 
   (1) ก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ี ซ่ึงพนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเข้าไปใน
สถานท่ีท าการของผูผ้ลิต น าเข้า หรือขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ สถานท่ีผลิต  น าเข้า หรือขาย
เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ สถานท่ีเก็บเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ในเวลาท าการของสถานท่ีนั้น รวมถึง
เขา้ตรวจสอบยานพาหนะเพื่อตรวจสอบ ยึดหรืออายดัเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ของผูผ้ลิต ผูน้ าเขา้ หรือ
ผูข้าย มีหนงัสือเรียกบุคคลใดมาให้ถอ้ยค าหรือให้ส่งเอกสารหรือวตัถุใดมาเพื่อประกอบการพิจารณา 
(มาตรา 34) ในส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นายกรัฐมนตรีได้ประกาศแต่งตั้ง เจ้าหน้าท่ี
เทศบาล เมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนจงัหวดัและองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในเขตทอ้งถ่ินท่ีรับผิดชอบ ตามประกาศส านกันายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งตั้ง
พนกังานเจา้หน้าท่ีเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัควบคุมเคร่ืองด่ืมท่ีมีแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 
ประกาศวนัท่ี 13 กุมภาพนัธ์ 2558  
   (2) การใหค้  าปรึกษาและแนะน า มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เม่ือประกาศก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีในฐานะ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีแลว้ พระราชบญัญติัฉบบัน้ียงัไดก้ าหนดใหมี้คณะกรรมการการควบคุมเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล์กรุงเทพมหานครและคณะกรรมการการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอลจ์งัหวดัมีหนา้ท่ี
ให้ค  าปรึกษาแนะน า และประสานงานแก่หน่วยงานของรัฐและเอกชนเก่ียวกบัการควบคุมเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล์ รวมทั้งการเสนอมาตรการในการป้องกนัผลกระทบจากการบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 
ตลอดจนการบ าบดัรักษาและฟ้ืนฟูสภาพผูติ้ดเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล ์(มาตรา 16 (6) 
   (3) เสนอมาตรการ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เม่ือประกาศก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีในฐานะ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีแลว้ พระราชบญัญติัฉบบัน้ียงัไดก้ าหนดใหมี้คณะกรรมการการควบคุมเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล์กรุงเทพมหานครและคณะกรรมการการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอร์จงัหวดัมีหนา้ท่ี
ให้ค  าปรึกษาแนะน า และประสานงานแก่หน่วยงานของรัฐและเอกชนเก่ียวกบัการควบคุมเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล ์รวมทั้งการเสนอมาตรการในการป้องกนัผลกระทบจากการบริโภคเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 
ตลอดจนการบ าบดัรักษาและฟ้ืนฟูสภาพผูติ้ดเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล ์(มาตรา 16 (6)) 
  13) พระราชบญัญตัิป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัพ.ศ. 2550 ปรากฏรูปแบบ
การก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) แนะน าใหค้  าปรึกษา มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
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   พระราชบญัญติัก าหนดให้มีคณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ 
เรียกโดยยอ่วา่ “กปภ.ช.” (มาตรา 6) มีอ านาจหนา้ท่ีให้ค  าแนะน า ปรึกษาและสนบัสนุนการปฏิบติั
หนา้ท่ีในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั (มาตรา 7 (4))  
   (2) ประสานการจดัท าแผน มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานกลางของรัฐ ในการ
ด าเนินการเก่ียวกับการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของประเทศจดัท าแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติเสนอ กปภ.ช. เพื่อขออนุมติัต่อคณะรัฐมนตรี (มาตรา 11 (1)) ในการ
จดัท าแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติให้กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
ร่วมกับหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องและตัวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภท
มาปรึกษาหารือและจัดท า ทั้ งน้ี จะจดัให้หน่วยงานภาคเอกชนเสนอข้อมูลหรือความเห็น
เพื่อประกอบการพิจารณาในการจดัท าแผนดว้ยก็ได ้
   (3) สั่งการ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูอ้  านวยการจงัหวดั ตามมาตรา 15 และให้นายอ าเภอ
เป็นผูอ้  านวยการอ าเภอ ตามาตรา 19 รับผิดชอบในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัในเขต
จงัหวดัหรืออ าเภอแลว้แต่กรณี โดยมีอ านาจหนา้ท่ีก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้จดัให้มี
วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้ยานพาหนะ และส่ิงอ่ืน เพื่อใชใ้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
ตามท่ีก าหนดในแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั รวมถึงด าเนินการให้หน่วยงาน
ของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้การสงเคราะห์เบ้ืองตน้แก่ผูป้ระสบภยั หรือผูไ้ด้รับ
ภยนัตรายหรือเสียหายจากสาธารณภยัรวมตลอดทั้งการรักษาความสงบเรียบร้อยและการปฏิบติัการ
ใด ๆ ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยและสนับสนุนและให้ความช่วยเหลือแก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั (มาตรา 15 (3) (4) (5)) ผูอ้  านวยการ
จงัหวดัหรืออ าเภอมีอ านาจสั่งการหน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงอยูใ่นจงัหวดั
หรืออ าเภอ ให้ด าเนินการในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัตามแผนการป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยัจงัหวดั และมีอ านาจสั่งการ ควบคุม และก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้พนกังาน
และอาสาสมคัรใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี (14 วรรคทา้ย และมาตรา 19 วรรคสอง) 
   (4) ก ากบัดูแลการด าเนินการ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูอ้  านวยการจงัหวดั รับผิดชอบในการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัในเขตจงัหวดัโดยมีอ านาจหนา้ท่ีก ากบัดูแลการฝึกอบรมอาสาสมคัรขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (มาตรา 14 (1)) 
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  14) พระราชบญัญติัภาษีบ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การพิจารณาอุทธรณ์ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เจา้ของท่ีดินผูใ้ดไดรั้บแจง้การประเมินภาษีบ ารุงทอ้งท่ีแลว้เห็นวา่การประเมินนั้น
ไม่ถูกตอ้ง มีสิทธิอุทธรณ์ต่อผูว้่าราชการจงัหวดัได้ โดยยื่นอุทธรณ์แก่เจา้พนกังานประเมินเม่ือ
เจา้พนกังานประเมินได้รับอุทธรณ์แลว้ ให้เสนออุทธรณ์นั้นตามล าดบัจนถึงผูว้่าราชการจงัหวดั 
(มาตรา 49) เพื่อการพิจารณาอุทธรณ์ ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจมีหนังสือเรียกผูอุ้ทธรณ์หรือ
บุคคลใด ๆ มาใหถ้อ้ยค าหรือใหส่้งเอกสารอนัควรแก่เร่ืองมาแสดง 
   ผูอุ้ทธรณ์คนใดไม่ปฏิบติัตามหนังสือเรียกท่ีออกตามมาตราน้ี หรือไม่ยอมให้
ถ้อยค าโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัยกอุทธรณ์นั้นเสีย (มาตรา 50) เมื่อ
ผูว้ ่าราชการจงัหวดัได้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นประการใดแล้ว ให้แจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
เป็นหนงัสือไปยงัผูอุ้ทธรณ์และเจา้พนกังานประเมิน (มาตรา 51) 
  15) พระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ. 2510 จากการศึกษาพระราชบญัญติัฉบบัน้ี นอกจาก
การก ากบัดูแลโดยผูรั้กษาการตามกฎหมายน้ีและกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้
ไม่ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแลจากราชการส่วนกลางภายในกฎหมายแต่พบว่ามีการให้อ านาจ
ผูม้ีหน้าท่ีเสียภาษีป้ายสามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลไดเ้ลยซ่ึงเป็นการก ากบัดูแลอีกรูปแบบหน่ึงเช่นกนั 
ดงัน้ี 
   (1) การฟ้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง หลกัเกณฑ์วิธีการคือผูมี้หนา้ท่ี
เสียภาษีป้ายท่ีไดรั้บแจง้การประเมินภาษีป้ายแลว้เห็นว่าการประเมินนั้นไม่ถูกตอ้ง มีสิทธิอุทธรณ์
การประเมินต่อผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมายไดภ้ายในสามสิบวนันับแต่
วนัท่ีไดรั้บแจง้การประเมิน (มาตรา 30) ให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมาย
วินิจฉัยอุทธรณ์และแจ้งค าวินิจฉัยพร้อมด้วยเหตุผลเป็นหนังสือไปยงัผูอุ้ทธรณ์และพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีซ่ึงไดท้  าการประเมินโดยเร็ว (มาตรา 32) ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิอุทธรณ์ค าวินิจฉยัของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินหรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมายโดยฟ้องเป็นคดีต่อศาลภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บแจง้ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ (มาตรา 33) 
  16) พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พุทธศกัราช 2475 ปรากฏรูปแบบการ
ก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) ให้แกไ้ขตามค าช้ีขาดผูรั้บประเมินผูใ้ดไม่พอใจในการประเมินอาจยื่นค าร้อง
ต่ออธิบดีกรมสรรพากร หรือสมุหเทศาภิบาลตามแต่จะได้ก าหนดไว ้เพื่อขอให้พิจารณาการ
ประเมินนั้นใหม่ (มาตรา 25) ค  าช้ีขาดของอธิบดีกรมสรรพากร หรือสมุหเทศาภิบาลนั้น ให้แจง้ไป
ยงัผูร้้องเป็นลายลกัษณ์อกัษร ถา้มีการลดจ านวนเงินท่ีประเมินไวเ้ป็นจ านวนเท่าใดก็ให้แจง้ไปยงั
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พนกังานเจา้หนา้ท่ี เพื่อจะไดแ้กไ้ขบญัชีการประเมินตามค าช้ีขาดนั้น (มาตรา 30) ผูรั้บประเมินผูใ้ด
ไม่พอใจในค าช้ีขาดของอธิบดีกรมสรรพากร หรือสมุหเทศาภิบาล จะน าคดีไปสู่ศาลเพื่อแสดงให้
ศาลเห็นวา่การประเมินนั้นไม่ถูกก็ได ้(มาตรา 31) เม่ือค าพิพากษาท่ีสุดของศาลซ่ึงแกค้  าช้ีขาดของ
อธิบดีกรมสรรพากร หรือสมุหเทศาภิบาลนั้น ไดส่้งไปใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีทราบแลว้ ใหพ้นกังาน
เจา้หนา้ท่ีแกบ้ญัชีการประเมินใหถู้กตอ้งโดยเร็ว (มาตรา 32) 
   (2) พิจารณาและตดัสิน กรณีผูรั้บประเมินไดเ้สียหายเพราะทรัพยสิ์นว่างลงหรือ
ทรัพยสิ์นช ารุดถึงจ าเป็นตอ้งซ่อมแซมในส่วนส าคญัพนกังานเจา้หนา้ท่ีจะลดค่าภาษีลงตามส่วนท่ี
เสียหาย หรือปลดค่าภาษีทั้ งหมดก็ได้ แต่ถ้าผู ้ร้องไม่พอใจผู ้รับประเมินจะร้องขอให้อธิบดี
กรมสรรพากร หรือสมุหเทศาภิบาลพิจารณาอีกชั้นหน่ึงก็ได ้ค  าตดัสินของอธิบดีกรมสรรพากรหรือ
สมุหเทศาภิบาลนั้น ท่านวา่เป็นค าตดัสินเด็ดขาด (มาตรา 41) 
  17) พระราชบญัญตัิโรคติดต่อ พ.ศ. 2558 กฎหมายบบัน้ีเป็นกฎหมายที่บญัญัติ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะหน่วยงานของรัฐมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
นอกจากการก าก ับดูแลโดยรัฐมนตรีผู ้รักษาการและผู ้ก  าก ับดูแลตามกฎหมายจัดตั้ งแล้ว 
ในบทบญัญติัของกฎหมายยงัก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี 
  พระราชบัญญัติ น้ีก าหนดให้ มีคณะกรรมการระดับชาติคณะหน่ึง  เ รียกว่า 
“คณะกรรมการโรคติดต่อแห่งชาติ” (มาตรา 11) คณะกรรมการโรคติดต่อจงัหวดั (มาตรา 22) และ
คณะกรรมการโรคติดต่อกรุงเทพมหานคร ซ่ึงมีรูปแบบการก ากบัดูแล คือ 
   (1) สนบัสนุน ส่งเสริม ติดตาม และประเมินผลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ในการเฝ้าระวงั ป้องกนั และควบคุมโรคติดต่อ (มาตรา 22 (4) และมาตรา 28 (4)) 
  18) พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า  พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่น (มาตรา 4) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามกฎหมายจดัตั้งก็มีอ  านาจหน้าที่ในการป้องกนัและควบคุมโรคระบาด (โรคพิษสุนัขบา้) 
ซ่ึงในบทบญัญติัของกฎหมายยงัก าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี 
   (1) ออกประกาศใหด้ าเนินการ มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เพื่อป้องกนัการเกิดและการแพร่โรคพิษสุนขับา้ ใหอ้ธิบดีมีอ านาจประกาศก าหนด
เขตทอ้งท่ีให้เจา้ของสัตวค์วบคุมน าสัตวค์วบคุมไปรับการฉีดวคัซีนจากสัตวแพทย์หรือผูไ้ด้รับ
มอบหมายในการฉีดวคัซีนใหแ้ก่สัตวค์วบคุม เจา้ของสัตวค์วบคุมไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมประกาศ
ของอธิบดีให้แจง้ให้ผูว้ ่าราชการกรุงเทพมหานครหรือผูว้ ่าราชการจงัหวดัเพื่อแจง้ให้ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการ (มาตรา 17) 
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  19) พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 กฎหมายฉบบัน้ี
ไม่ไดก้  าหนดรูปแบบการก ากบัดูแลไว ้นอกจากการก ากบัดูแลโดยรัฐมนตรีผูรั้กษาการและผูก้  ากบั
ดูแลตามกฎหมายจดัตั้งแลว้ ในบทบญัญติัของกฎหมายไดก้ าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีเฉพาะหนา้ท่ี ดงัน้ี 
   (1) ใหมี้หนา้ท่ี โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ  
   ให้นายอ าเภอมีหนา้ท่ีร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดูแลรักษาและคุม้ครอง
ป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั และส่ิงซ่ึงเป็น
สาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นเขตอ าเภอนายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช้
หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใช้ท่ีดินตาม เวน้แต่จะได้รับความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดัและ
ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทหรือคดีเก่ียวกบั
ท่ีดินนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมกนัด าเนินการหรือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงจะเป็น
ผูด้  าเนินการก็ให้มีอ  านาจกระท าได ้ทั้งน้ี กระทรวงมหาดไทยจะวางระเบียบก าหนดหลกัเกณฑ์
เป็นแนวปฏิบติัดว้ยก็ได ้
   ค่าใชจ่้ายในการด าเนินการใหจ่้ายจากงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด (มาตรา 122) 
  20) พระราชบญัญติัส่งเสริมการพฒันาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ. 2550 เป็นกฎหมาย
ท่ีก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีในการจดัให้มีสภาเด็กและเยาวชน โดยมีรูปแบบ
การก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) ใหค้  าแนะน า โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ  
   ให้องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล โดยค าแนะน าของหัวหน้าบา้นพกัเด็ก
และครอบครัวในแต่ละจงัหวดั จดัให้มีสภาเด็กและเยาวชนต าบล สภาเด็กและเยาวชนเทศบาล 
แลว้แต่กรณี ซ่ึงสมาชิกประกอบดว้ยเด็กและเยาวชนท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือ
เทศบาลนั้น (มาตรา 22) 
  21) พระราชบญัญติัส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวติคนพิการ พ.ศ. 2550 ปรากฏรูปแบบ
การก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) เสนอความเห็นและใหค้ าปรึกษา โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้คณะกรรมการส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ (มาตรา 5) 
มีอ  านาจหน้าท่ี เสนอความเห็นและให้ค  าปรึกษาต่อรัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบเก่ียวกบันโยบายหรือ
กฎหมายอ่ืนใดของรัฐท่ีอาจมีผลกระทบต่อคนพิการ (มาตรา 6 (3)) 
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   (2) ก าหนดระเบียบและวธีิปฏิบติั โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้คณะกรรมการส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ (มาตรา 5) 
มีอ  านาจหนา้ท่ีก าหนดระเบียบและวิธีปฏิบติัเก่ียวกบัการช่วยเหลือ ส่งเสริม สนบัสนุนและพฒันา
คุณภาพชีวิตคนพิการแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ความช่วยเหลือทางวิชาการ 
เงินอุดหนุน ส่ิงอ านวยความสะดวก หรือบริการต่าง ๆ อยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม (มาตรา 6 (4)) 
   (3) วนิิจฉยัและมีค าสั่ง โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้คณะกรรมการส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ (มาตรา 5)
วินิจฉัยและมีค  าสั่งเพิกถอนการกระท าหรือห้ามมิให้กระท าการที่มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรมต่อคนพิการ (มาตรา 6 (5)) โดยเมื่อส านกังานส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวิต
คนพิการ พบว่า หน่วยงานของรัฐ องค์กรเอกชน หรือบุคคลใด ซ่ึงมีหน้าที่รับผิดชอบฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด ให้ส านกังานแจง้หน่วยงานของรัฐ องคก์รเอกชน หรือบุคคล
ดงักล่าวให้ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดในกรณีไม่ปฏิบติัให้ถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนดให้
ในกรณีที่เป็นหน่วยงานของรัฐให้ส านักงานรายงานต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณาด าเนินการ
ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการต่อไป (มาตรา 13/1 (1))  
   (4) เพิกถอนการกระท า โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   การก าหนดนโยบาย กฎ ระเบียบ มาตรการ โครงการ หรือวธีิปฏิบติัของหน่วยงาน
ของรัฐในลกัษณะท่ีเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อคนพิการ (มาตรา 15) คนพิการท่ีไดรั้บ
หรือจะได้รับความเสียหายจากการกระท าในลกัษณะท่ีเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อ
คนพิการตามมาตรา 15 มีสิทธิร้องขอต่อคณะกรรมการส่งเสริมและพฒันาคุณภาพชีวิตคนพิการ
แห่งชาติให้มีค  าสั่งเพิกถอนการกระท าหรือห้ามมิให้กระท าการนั้นได ้ค าสั่งของคณะกรรมการ
ให้เป็นท่ีสุด (มาตรา 16) 
   (5) การประกาศโฆษณาขอ้มูล โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้ส าน ักงานมีอ านาจประกาศโฆษณาขอ้มูลการปฏิบตัิหรือไม่ปฏิบตัิตาม
มาตรา 33 มาตรา 34 และมาตรา 35 ต่อสาธารณะอยา่งนอ้ยปีละหน่ึงคร้ัง (มาตรา 39) กล่าวคือ 
ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ประสงค์จะรับคนพิการเขา้ท างานตามมาตรา 33 หรือนายจา้งหรือ
เจา้ของสถานประกอบการไม่รับคนพิการเขา้ท างานตามมาตรา 33 และไม่ประสงค์จะส่งเงิน
เขา้กองทุนตามมาตรา 34 หน่วยงานของรัฐ นายจา้งหรือเจา้ของสถานประกอบการนั้นอาจให้
สัมปทานจดัสถานท่ีจ าหน่ายสินคา้หรือบริการ จดัจา้งเหมาช่วงงานหรือจา้งเหมาบริการโดยวิธี
กรณีพิเศษ ฝึกงาน หรือจดัให้มีอุปกรณ์หรือส่ิงอ านวยความสะดวก ล่ามภาษามือ หรือให้ความ
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ช่วยเหลืออ่ืนใดแก่คนพิการหรือผูดู้แลคนพิการก็ได้ ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ี
คณะกรรมการก าหนดในระเบียบ (มาตรา 35) 
  22) พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติฉบับน้ีบัญญัติให้หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีต้องด า เนินการให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัน้ีปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) สั่งการ โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เม่ือมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุภยนัตรายต่อสาธารณชนอนัเน่ืองมาจากภยัธรรมชาติ 
หรือภาวะมลพิษท่ีเกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษ ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือบุคคลใด รวมทั้งบุคคลซ่ึงไดรั้บหรืออาจไดรั้บอนัตรายหรือความเสียหายดงักล่าว 
กระท าหรือร่วมกนักระท าการใด ๆ อนัจะมีผลเป็นการควบคุม ระงบั หรือบรรเทาผลร้ายจากอนัตราย
และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นไดอ้ยา่ง 
   อ านาจในการสั่งตามวรรคหน่ึง นายกรัฐมนตรีจะมอบอ านาจให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั
ปฏิบติัราชการภายในเขตจงัหวดัแทนนายกรัฐมนตรี (มาตรา 9) 
   (2) ก าหนดมาตการ โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เพื่อเป็นการป้องกนัแกไ้ข ระงบัหรือบรรเทาเหตุฉุกเฉิน หรือเหตุภยนัตราย
จากภาวะมลพิษตามมาตรา 9 ใหรั้ฐมนตรีก าหนดมาตรการป้องกนั และจดัท าแผนฉุกเฉินเพื่อแกไ้ข
สถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนไวล่้วงหนา้ (มาตรา 10) รวมถึงมาตรา 13 ยงัก าหนดใหค้ณะกรรมการส่ิงแวดลอ้ม
แห่งชาติก าหนดมาตรการเพื่อเสริมสร้างความร่วมมือและประสานงานระหว่างส่วนราชการ 
รัฐวสิาหกิจ และเอกชนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 13 และ
มาตรา 14 (11)) 
   (3) ใหช้ี้แจงใหข้อ้เทจ็จริง โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   อ านาจเรียกให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และบุคคลอ่ืนส่งเอกสารเรียกบุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งมาช้ีแจงหากเห็นวา่โครงการและแผนงานใดอาจจะท าใหเ้กิดผลเสียหายร้ายแรงต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มใหเ้สนอมาตรการแกไ้ขต่อคณะรัฐมนตรี (มาตรา 19) หรือเชิญบุคคลใดมาใหข้อ้เท็จจริง 
ค าอธิบาย ความเห็น หรือค าแนะน าทางวิชาการได้เมื่อเห็นสมควร และอาจขอความร่วมมือ
จากบุคคลใดเพื่อให้ไดม้าซ่ึงขอ้เท็จจริง หรือเพื่อส ารวจกิจกรรมใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม 
   (4) ใหร้ายงานโดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้เจา้พนกังานทอ้งถิ่นรวบรวมรายงานสถิติและขอ้มูลซ่ึงแสดงผลการท างาน
ของระบบ หรืออุปกรณ์และเคร่ืองมือซ่ึงมีระบบบ าบดัอากาศเสีย อุปกรณ์ หรือเคร่ืองมือส าหรับ
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ควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสีย หรือมลพิษอ่ืน ส่งไปให้เจา้พนักงานควบคุมมลพิษซ่ึงมีอ านาจ
หนา้ท่ีในเขตทอ้งถ่ินนั้นเป็นประจ าอยา่งนอ้ยเดือนละหน่ึงคร้ัง และจะท าความเห็นเพื่อประกอบการ
พิจารณาของเจา้พนักงานควบคุมมลพิษเสนอไปพร้อมกบัรายงานท่ีรวบรวมส่งไปนั้นด้วยก็ได้ 
(มาตรา 80 และมาตรา 81) 
  23) พระราชบญัญติัอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 เป็นพระราชบญัญติัทท่ีก าหนดให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีตามท่ีคณะกรรมการพิจารณาจดัเก็บอากรรังนกอีแอ่น ดงัน้ี  
   (1) ใหมี้หนา้ท่ี โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัรับผิดชอบในการจดัเก็บอากรรังนกและมีหน้าท่ี
ปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการพิจารณาจดัเก็บอากรรังนกอีแอ่นรวมทั้งมีหน้าท่ีรับผิดชอบงาน
ธุรการของคณะกรรมการ (มาตรา 7) 
  24) พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) ใหค้  าแนะน า โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการผงัเมือง” (มาตรา 6) มีอ านาจ
หน้าท่ีเก่ียวกบัการผงัเมืองตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และให้มีหน้าท่ีแนะน าเร่ืองต่าง ๆ 
เก่ียวกับการผงัเมืองแก่หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวข้องกับการผงัเมือง (มาตรา 7) รวมถึงการให้
ค  าแนะน าในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินขอค าแนะน าจากกรมโยธาธิการและผงัเมืองในการวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองให้ความร่วมมือแก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามท่ีได้
ขอมานั้น (มาตรา 18) 
   (2) วนิิจฉยัช้ีขาด โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ให้คณะกรรมการผงัเมืองมีอ านาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการข้ึนคณะหน่ึงหรือ
หลายคณะ เพื่อกระท าการหรือวินิจฉยัเร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ หรือให้ช่วยเหลือ
ในการด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีไดรั้บมอบหมาย แลว้รายงานคณะกรรมการผงัเมือง 
(มาตรา 8) รวมถึงกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเอง หรือกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามค าสั่งของรัฐมนตรีหรือตามค าขอของเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ิน ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองไม่เห็นดว้ยกบัเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
หรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองแล้วแต่กรณี ให้เสนอคณะกรรมการผงัเมืองเพื่อพิจารณาช้ีขาด 
(มาตรา 38 และมาตรา 39) และกรณีการวนิิจฉยัปัญหาโตแ้ยง้ระหวา่งส่วนราชการกบัคณะกรรมการ
บริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ินวา่ทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีอยูใ่นความครอบครองหรือดูแลรักษาของ
ส่วนราชการใด (มาตรา 56) 
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   (3) การอนุมติั โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เม่ือเห็นสมควรวางและจดัท าผงัเมืองรวม ณ ทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมือง
จะวางและจดัท าผงัเมืองรวมของท้องท่ีนั้นข้ึน หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นจะวางและ
จดัท าผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีของตนข้ึนก็ได ้ในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะวางและจดัท าเองตอ้ง
ไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน (มาตรา 18) 
   (4) ใหแ้สดงความเห็น โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เมื่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางหรือจดัท าผงัเมืองรวมของท้องที่ใด 
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองแจง้ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นทราบ และให้เจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินนั้นมาแสดงความคิดเห็นต่อกรมโยธาธิการและผงัเมือง (มาตรา 19) 
   (5) ใหแ้กไ้ข โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   เม่ือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไดว้างและจดัท าผงัเมืองรวมแลว้ ให้ส่งผงัเมืองรวมมาให้
กรมโยธาธิการและผงัเมืองพิจารณา ถ้ากรมโยธาธิการและผงัเมืองเห็นว่าควรมีการแก้ไข
เปล่ียนแปลงผงัเมืองรวม ใหแ้จง้ใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินทราบพร้อมดว้ยเหตุผล (มาตรา 20) 
   (6) การใหค้วามเห็นชอบ โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ผงัเมืองรวมท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท า
เสร็จแลว้ ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณา ในกรณีผงัเมืองรวมท่ี
เจ้าพนักงานท้องถ่ินวางและจัดท าซ่ึงกรมโยธาธิการและผงัเมืองมีความเห็นควรแก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลง แต่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่เห็นพอ้งดว้ย ให้เสนอความเห็นของกรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองและเหตุผลของเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ไม่เห็นพ้องไปพร้อมกันด้วย (มาตรา 20) 
เมื่อคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบแลว้ ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น จดัให้มีการปิดประกาศแผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองรวมไว้
ในที่ เ ปิดเผย (มาตรา 23)  รวมถึงกรณีเจ้าพนักงานท้องถ่ินวางและจัดท าผงั เมืองเฉพาะ 
ให้เจ ้าพนกังานทอ้งถ่ินเสนอหลกัการท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้คณะกรรมการผงัเมือง
พิจารณาเห็นชอบก่อน ในการน้ีเจา้พนักงานท้องถ่ินจะมาแสดงความคิดเห็นหรือขอค าแนะน า
เก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองก็ได ้(มาตรา 29) 
   (7) สั่งการ โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ผูมี้ส่วนได้เสียผูใ้ดมีหนังสือถึงกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจ้าพนักงาน
ทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้นร้องขอให้แก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกข้อก าหนด
เก่ียวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินของผงัเมืองรวม และไม่ว่ากรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือ
เจ้าพนกังานทอ้งถ่ินจะเห็นพอ้งดว้ยกบัค าร้องขอนั้นหรือไม่ก็ตามให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
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หรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินแล้วแต่กรณีเสนอค าร้องขอนั้นต่อคณะกรรมการผงัเมืองพร้อมด้วย 
ในกรณีที่คณะกรรมการผงัเมืองเห็นชอบด้วยกบัค าร้องขอ ให้คณะกรรมการผงัเมืองสั่งให้
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี แก้ไขหรือเปล่ียนแปลงหรือ
ยกเลิกขอ้ก าหนดดงักล่าวในผงัเมืองรวมนั้น (มาตรา 24) และการสั่งการให้กรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะกรณีทอ้งที่ใดยงัไม่มีกฎกระทรวง
ให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม (มาตรา 29) 
   (8) ใหร้ายงาน โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี จดัท ารายงาน
การประเมินผลการเปล่ียนแปลงสภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้มการใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมตามระยะเวลา
ท่ีคณะกรรมการผงัเมืองก าหนดแลว้เสนอคณะกรรมการผงัเมืองพิจารณา (มาตรา 26) 
   (9) ใหป้รับปรุง โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ในการจดัท ารายงานการประเมินผลการเปล่ียนแปลงสภาพการณ์และส่ิงแวดลอ้ม
การใช้บังคับผ ังเมืองหากคณะกรรมการผังเมืองเห็นว่าสภาพการณ์และส่ิงแวดล้อมมีการ
เปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคญัท าให้ผงัเมืองรวมนั้นไม่เหมาะสมที่จะรองรับการพฒันาหรือ
ด ารงรักษาเมืองต่อไปหรือจ าเป็นตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ขเพื่อประโยชน์ในการพฒันาเมืองทั้งในดา้น
เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินด าเนินการ
ปรับปรุงโดยการวางและจดัท าผงัเมืองรวมข้ึนใหม่ใหเ้หมาะสมได ้(มาตรา 26) 
   (10) ก ากบัดูแลไม่ใหข้อ้บญัญติัทอ้งถ่ินขดักบักฎ โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   บรรดาขอ้บญัญติัหรือเทศบญัญติัซ่ึงออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายวา่ดว้ยการ
ควบคุมการก่อสร้างอาคาร กฎหมายวา่ดว้ยการสาธารณสุข กฎหมายวา่ดว้ยการรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง กฎหมายว่าดว้ยการควบคุมสุสานและฌาปนสถาน
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์นท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นเขตทอ้งท่ี
ที่ใช้บงัคบัพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะในส่วนที่มีบญัญติัไวแ้ลว้ในกฎกระทรวง
ที่ออกตามมาตรา 45 หรือซ่ึงขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 45 ให้ใชก้ฎกระทรวงท่ี
ออกตามมาตรา 45 แทน (มาตรา 46) 
   (11) ใหมี้อ านาจหนา้ท่ี โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   ในกรณีท่ีเขตผงัเมืองเฉพาะรวมเขตขององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายเขต 
รัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึง
เป็นผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีอนุญาตการก่อสร้าง ดดัแปลง ต่อเติมหรือซ่อมแซมอาคารแต่เพียงผูเ้ดียวก็ได ้
ในกรณีเช่นวา่น้ีใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินดงักล่าวมีอ านาจหนา้ท่ีอนุญาตการก่อสร้าง ดดัแปลง ต่อเติม
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หรือซ่อมแซมอาคารตลอดเขตแห่งผงัเมืองเฉพาะนั้นตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมการก่อสร้าง
อาคาร (มาตรา 49) 
   (12) แต่งตั้งองคก์รอ่ืนท าหนา้ท่ีแทน โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   การร้ือ ยา้ย หรือดดัแปลงอาคารโดยปกติให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินแห่งทอ้งท่ีท่ีใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะเป็นเจา้หนา้ท่ีด าเนินการ แต่รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการผงัเมือง
อาจแต่งตั้งให้องค์การหรือบรรษทัของรัฐซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ี หรือซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้มีอ านาจ
หนา้ท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีด าเนินการในทอ้งท่ีนั้นได ้(มาตรา 69) 
   (13) การพิจารณาอุทธรณ์ โดยมีหลกัเกณฑ ์วธีิการ คือ 
   การก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการใช้ประโยชน์ท่ีดินการปฏิเสธ
หรือสั่งการเก่ียวกับโครงการท่ีจะจดัสรรท่ีดิน หรือท่ีจะก่อสร้างอาคาร การสั่งให้ร้ือ ยา้ย หรือ
ดดัแปลงอาคาร การคิดค่าใช้จ่ายในการร้ือหรือยา้ยอาคาร การก าหนดจ านวนเงินค่าตอบแทน 
การกนัเงินค่าตอบแทนไว ้การก าหนดจ านวนเงินค่าตอบแทน การจดัให้ท าหรือวางท่อน ้ า  
ทางระบายน ้ า สายไฟฟ้า หรือส่ิงอ่ืนซ่ึงคลา้ยคลึงกนั และการก าหนดจ านวนเงินค่าตอบแทนในการ
ใชท่ี้ดินผูมี้สิทธิอุทธรณ์อาจอุทธรณ์ได ้(มาตรา 70) คณะกรรมการอุทธรณ์มีอ านาจหน้าท่ีพิจารณา
วนิิจฉยัค าอุทธรณ์ท่ียืน่ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ (มาตรา 72) 
   จากรูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ทั้ง 24 ฉบบั จะเห็นวา่มีความแตกต่างกนั
ในกฎหมายแต่ละฉบบั แต่ไม่ว่ารูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการในกฎหมายจะต่างกนัอย่างไร 
แต่ส่ิงท่ีเหมือนกนัคือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รก ากบั
ดูแลท่ีเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายฉบบันั้น ๆ และองคก์รก ากบัดูแลท่ีเป็นผูก้  ากบัดูแลตามกฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบเสมอ 
 3.3 รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการก ากับดูแลการจัดท าภารกิจภายใต้แผนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ภายหลงัการประกาศใช้บงัคบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
ที่ก  าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีมุ่งส่งเสริมการกระจายอ านาจหรือภารกิจท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบ
ของราชการส่วนกลางและภูมิภาคให้กบัราชการส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะท่ีเพิ่มมากข้ึนอยา่งต่อเน่ือง 
รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้มีกฎหมายว่าดว้ยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีไดมี้การจดัท าและประกาศใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย
ในปี พ.ศ. 2542 (พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542) ผลจากการ
ถ่ายโอนภารกิจตามพระราชบัญญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542 
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ท่ีก าหนดใหมี้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาถ่ายโอน
ภารกิจผา่นทางกลไกแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 30 และ
แผนปฏิบติัการเพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตาม มาตรา 32  (ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจ ,  2560) 
ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ ภารกิจท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของราชการส่วนกลางและภูมิภาคไดถู้กถ่ายโอน
ไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผนแล้วบางส่วน พร้อมกบักลไกในการก ากับดูแลจาก
ทั้งราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบภารกิจตามกฎหมาย ซ่ึงจากการศึกษา
รูปแบบการก ากบัดูแลการจดัท าภารกิจภายใตแ้ผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ปรากฏรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการ การกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยแยกตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี  
  1) พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การมอบหมาย มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้ผูอ้  านวยการทางหลวงใช้อ านาจตามมาตรา 22 มอบหมายให้ผูบ้ริหารของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจและหนา้ท่ีด าเนินการเก่ียวกบัการควบคุมและตรวจยานพาหนะ
บนทางหลวงท่ีถ่ายโอนไป 
   (2) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม 
ผูรั้บผิดชอบใชอ้ านาจตามมาตรา 5 แต่งตั้งขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้พนกังาน
ทางหลวงมีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 23 ตรวจตราดูแลมิให้มีการฝ่าฝืนเรียกยานพาหนะให้หยุด
เพื่อท าการตรวจสอบ และจบักุมผูก้ระท าความผิดตามพระราชบญัญติัน้ี ในเขตทางหลวงชนบท
ท่ีถ่ายโอน ตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 500/2560 ลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2560 แต่งตั้ง “เจา้พนักงาน
ทางหลวงส าหรับทางหลวงทอ้งถ่ิน” โดยค าสั่งดงักล่าวก าหนดให้อ านาจฝ่ายอ านวยการในเขต
ขององค์การบริหารส่วนทอ้งถิ่น (อปท.) ทั้ง 4 ประเภท องค์การบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) 
เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) และเมืองพทัยา มีเจา้พนกังานทางหลวงฯ ประกอบดว้ย 
ปลดั อบจ. ปลดัเทศบาล ปลดั อบต. และปลดัเมืองพทัยา มีกรรมการ ประกอบดว้ย รองปลดั อปท. 
ทั้ง 4 ประเภท ผอ. ส านกัการช่าง ผอ. กองช่าง วศิวกรโยธา นายช่างโยธา และนิติกรประจ า อปท. 
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  2) พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 ปรากฏรูปแบบ
การก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การมอบหมาย มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้อธิบดีกรมเจา้ท่ามอบหมายให้ผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้ท่า
มีอ านาจในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเฉพาะกรณีตามการถ่ายโอนภารกิจ ดงัน้ี (มาตรา 3) 
การอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารหรือส่ิงอ่ืนโตล ้าเขา้ไปเหนือน ้ าฯ (มาตรา 117) และมีอ านาจแจง้
ให้เจา้ของร้ือถอนอาคาร หรือส่ิงใดท่ีไม่เป็นไปตามใบอนุญาต (มาตรา 118 ทวิ) หน้าท่ีดูแลรักษา
และขดุร่องน ้าเฉพาะในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกรณีเป็นทางผา่นองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน
หลายแห่งให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัรับผิดชอบ (มาตรา 120) อ านาจสั่งห้ามใชแ้ละให้แกไ้ขท่า
รับส่งคนโดยสาร ท่าเทียบเรือและแพ (มาตรา 36 ทว)ิ กรมเจา้ท่าไดม้อบอ านาจ ดงัน้ี 
    (ก) ค าสั่งกรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาวีท่ี 320/2547 เร่ือง มอบอ านาจ 
“เจา้ท่า” ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (ข) ค าสั่งกรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาวีท่ี 442/2547 เร่ือง มอบอ านาจ 
“เจา้ท่า” ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (ค) ค าสั่งกรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาวีท่ี 185/2548 เร่ือง มอบอ านาจ 
“เจา้ท่า” ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้าไทยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (ง) ค  าสั่งกรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาวีท่ี 186/2548 เร่ือง แนวทางการ
พิจารณาส่ิงล่วงล ้าล าน ้า 
  3) พระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พุทธศกัราช 2485 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล 
ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้อธิบดีกรมชลประทานใช้อ านาจตามมาตรา 4 ตั้งผูบ้ริหารขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น เป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายซ่ึงอธิบดี
กรมชลประทานได้มีค  าสั่งกรมชลประทานท่ี ข.1056/2546 ลงวนัท่ี 5 กันยายน 2546 แต่งตั้ ง
ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล นายกองค์การบริหารส่วนต าบล ปลดัองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ประธานสภาเทศบาล นายกเทศมนตรี เทศมนตรี ปลดัเทศบาลเป็นเจา้พนักงานตาม
พระราชบญัญติัการชลประทาน พุทธศกัราช 2485 มีเจา้หนา้ท่ีดูแลรักษาทางน ้าชลประทานประเภท 2 
และผวิจราจรทางล าเลียงยอ่ยบนคนัคลองชลประทาน กรณีตามการถ่ายโอนภารกิจภายในเขตพื้นที่
องค์การบริหารส่วนต าบลและเขตเทศบาลที่รับผิดชอบ และได้ออกค าสั่งกรมชลประทานที่ 
ข. 1531/2546 เร่ืองแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีของ อบจ. ลงวนัท่ี 3 ธนัวาคม 2546 
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  4) พระราชบญัญติัน ้าบาดาล พ.ศ. 2520 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การมอบอ านาจหนา้ท่ี มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้อธิบดีกรมทรัพยากรธรณี ใช้อ านาจตามมาตรา 3 ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ี ไดแ้ก่ ค  าสั่งท่ี 103/2554 ลงวนัท่ี 20 เมษายน 2554 เร่ือง แต่งตั้งพนกังาน
น ้าบาดาลประจ าทอ้งท่ี (องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน) โดยแต่งตั้งใหผู้ด้  ารงต าแหน่งในเทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นพนกังานน ้ าบาดาลประจ าทอ้งท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเฉพาะในเขตเทศบาล 
หรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีรับผิดชอบ ค าสั่ง ท่ี 104/2554 ลงวนัท่ี 20 เมษายน 2554 
เร่ืองมอบหมายให้ออกใบอนุญาติแทนอธิบดีกรมทรัพยากรน ้ า (องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน) 
และค าสั่ง 104/2554 ลงวนัที่ 20 เมษายน 2554 เร่ือง มอบอ านาจให้ปฏิบตัิราชการแทนอธิบดี
กรมทรัพยากรน ้า 
  5) พระราชบญัญติัการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. 2545 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล 
ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคมให้อ านาจตามมาตรา 6 
แต่งตั้งผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นนายทะเบียน สมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์
ในเขตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม 
ไดก้ าหนดรูปแบบค าสั่งส านักงานกิจการสตรีและสถาบนัครอบครัว เร่ือง แต่งตั้งนายทะเบียน
สมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ประจ าทอ้งท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยอาศยัอ านาจตามความ
ในมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. 2545 ผูอ้  านวยการส านกังานกิจการสตรี
และสถาบนัครอบครัว จึงมีค าสั่งแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งต่อไปน้ีเป็นนายทะเบียนสมาคมฌาปนกิจ
สงเคราะห์ประจ าทอ้งท่ีตามพระราชบญัญติัการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. 2545 ในเขตทอ้งท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งในเขตจังหวดัท่ีด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
นายกเทศมนตรี ทั้งน้ี ตั้งแต่วนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ. 2547 เป็นตน้ไป และใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวง
แรงงานและสวสัดิการสังคมใช้อ านาจตามมาตรา 5 แต่งตั้งขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถิ่น
เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ี 
   (2) การจดัท าคู่มือ มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ส านกังานกิจการสตรีและสถาบนัครอบครัว กระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษย์ ได้จดัท าคู่มือการปฏิบติังานฌาปนกิจสงเคราะห์ตามพระราชบญัญติัการฌาปนกิจ
สงเคราะห์ พ.ศ. 2545 ส าหรับพนกังานเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงถือเป็นส่วนหน่ึง
ของการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธิปฏิบติัตามภารกิจการถ่ายโอนท่ีก าหนดไว ้เช่น การจดทะเบียน 
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การจดัท าทะเบียนสมาชิก เป็นตน้ (คู่มือการปฏิบติังานตามพระราชบญัญติัการฌาปนกิจสงเคราะห์ 
พ.ศ. 2545) 
  6) พระราชบญัญติัหอพกั พ.ศ. 2558 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคมใช้อ านาจตามมาตรา 5 
แต่งตั้งให้พนกังานหรือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นพนักงานเจา้หน้าที่ ซ่ึงกระทรวงมหาดไทย
ไดมี้ประกาศกระทรวงมหาดไทยเร่ือง แต่งตั้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัหอพกั พ.ศ. 2558 
วนัท่ี 23 สิงหาคม 2560 ให้ปลดั รองปลดั และหวัหนา้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ี 
ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัหอพกั พ.ศ. 2558 
  7) พระราชบญัญติัทะเบียนพาณิชย ์พ.ศ. 2499 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชยใ์ช้อ  านาจตามมาตรา 4 และมาตรา 5 แต่งตั้ง
ผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีและนายทะเบียนพาณิชยป์ฏิบติังาน
ในการพิจารณาจดทะเบียนพาณิชยแ์ละทะเบียนธุรกิจการเปล่ียนแปลงรายการ การจดทะเบียนเลิก
ประกอบกิจการพาณิชย ์การออกใบแทน การรับรองส าเนาเอกสาร การจดทะเบียนพาณิชย ์และ
ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานรับเร่ืองการขอจดทะเบียนพาณิชย ์โดยปรับปรุง
ประกาศกระทรวงพาณิชย ์เร่ือง การตั้งส านกังานทะเบียนพาณิชย ์แต่งตั้งพนกังานเจา้หนา้ที่และ
นายทะเบียนพาณิชย ์(ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2552 แต่งตั้งให้ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พนกังานเมืองพทัยา 
และข้าราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ตั้ งแต่ระดับ 3 ข้ึนไปเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่และ
นายทะเบียนพาณิชยแ์ละประกาศกระทรวงพาณิชย ์เร่ือง การตั้งส านกังานทะเบียนพาณิชย ์แต่งตั้ง
พนกังานเจา้หนา้ที่และนายทะเบียนพาณิชย ์(ฉบบัที่ 10) พ.ศ. 2553 แต่งตั้งให้พนกังานเทศบาล
และพนกังานส่วนต าบลตั้งแต่ระดบั 3 ข้ึนไป เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีและนายทะเบียนพาณิชย ์
  8) พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   กระทรวงอุตสาหกรรม มีค าสั่งแต่งตั้งให้ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร ขา้ราชการ
เมืองพทัยา ขา้ราชการเทศบาลเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีตาม พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 แลว้ 
และมีค าสั่งกระทรวงอุตสาหกรรมมอบหมายใหข้า้ราชการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บ
การแต่งตั้งมีอ านาจหน้าท่ีตาม มาตรา 37 วรรคสอง และมาตรา 39 เฉพาะโรงงานจ าพวกท่ี 1 และ
โรงงานจ าพวกท่ี 2 ตั้งแต่วนัท่ี 1 พฤศจิกายน 2552 ตาม 
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    (ก) ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง การถ่ายโอนภารกิจตามพระราชบญัญติั
โรงงาน พ.ศ. 2535 ใหแ้ก่เทศบาล พ.ศ. 2552 
    (ข) ค าสั่งกระทรวงอุตสาหกรรม ท่ี 253/2552 เร่ือง แต่งตั้งขา้ราชการเทศบาล
เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 
   (2) การจดัฝึกอบรม มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   กระทรวงอุตสาหกรรมไดมี้การถ่ายโอนภารกิจ ใหแ้ก่กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา
และเทศบาลทัว่ประเทศ จ านวน1,631 แห่ง เทศบาลไดรั้บการฝึกอบรมแลว้ตั้งแต่วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2552 
โดยในเบ้ืองต้นได้ถ่ายโอน 3 ภารกิจ ได้แก่ การก ากับดูแลโรงงานจ าพวกท่ี 1 การรับแจ้งการ
ประกอบกิจการโรงงานจ าพวกท่ี 2 และการตรวจสอบกรณีโรงงานก่อเหตุเดือดร้อนร าคาญ 
   (3) การมอบหมาย มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ  
   รายละเอียดตามค าสั่งกระทรวงอุตสาหกรรม ท่ี 254/2552 เร่ือง มอบหมายให้
ขา้ราชการเทศบาลมีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 
  9) พระราชบญัญติัมาตราชัง่ตวงวดั พ.ศ. 2542 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   มีการแกไ้ข มาตรา 3 “นายตรวจชัง่ตวงวดั” หมายความวา่ ขา้ราชการพลเรือนหรือ
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้ง
ให้ปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ีและกระทรวงพาณิชยไ์ดอ้อกประกาศเร่ือง แต่งตั้งพนกังาน
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นนายตรวจชัง่ตวงวดั พ.ศ. 2552 ไดแ้ก่ ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร พนกังานเมืองพทัยา 
พนกังานเทศบาล พนกังานส่วนต าบล โดยมีคุณสมบติัคือเป็นผูด้  ารงต าแหน่งตั้งแต่ระดบั 3 ข้ึนไป
เป็นนายตรวจชั่งตวงวดั และจะต้องเป็นผูผ้่านการฝึกอบรมหลักสูตรนายตรวจชั่งตวงวดัจาก
กรมการคา้ภายในกระทรวงพาณิชย ์
  10) พระราชบญัญติัควบคุมน ้ ามนัเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล 
ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย แต่งตั้งผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามค าสั่งกระทรวงพลงังาน ท่ี 9/2552 
เร่ือง แต่งตั้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัควบคุมน ้ ามนัเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 ให้พนกังาน
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการถ่ายโอนภารกิจควบคุมน ้ ามนัเช้ือเพลิงเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ี 
เม่ือวนัท่ี 3 มิถุนายน 2552  
 



115 

   (2) การมอบหมาย มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ใหอ้ธิดีกรมโยธาธิการใชอ้ านาจใชอ้ านาจตามมาตรา 4 มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
มอบหมายให้ผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจอนุญาตให้เก็บและจ าหน่ายน ้ ามนั
เช้ือเพลิงและใหมี้หนา้ท่ี การทดสอบและตรวจสอบถงัเก็บน ้ามนัเช้ือเพลิง ระบบจ่ายน ้ามนัเช้ือเพลิง 
ระบบท่อและอุปกรณ์ตามวาระเม่ือใบอนุญาตประกอบกิจการครบ 10 ปีให้แจง้ต่อองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินขอใหท้ดสอบและตรวจสอบถงัเก็บน ้ามนัเช้ือเพลิง ระบบจ่ายน ้ามนัเช้ือเพลิง ระบบท่อ
และอุปกรณ์และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งแจง้ต่อไปยงักรมธุรกิจพลงังาน หรือส านกังาน
พลงังานจงัหวดั แลว้แต่กรณี ตามประกาศกรมธุรกิจพลงังาน เร่ืองการถ่ายโอนภารกิจการควบคุม
น ้ ามนัเช้ือเพลิง ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2552 ประกาศเม่ือ วนัท่ี 22 พฤษภาคม 2552  
  11) พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) ใหมี้หนา้ท่ี มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
    (ก) ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งตั้ งพนักงานเจ้าหน้าท่ี ตาม
พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 
    (ข) ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งตั้ งพนักงานเจ้าหน้าท่ี ตาม
พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 เพิ่มเติม 
    (ค) ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เร่ือง แต่งตั้ งพนักงานเจ้าหน้าท่ี ตาม
พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 เพิ่มเติม 
   และมอบภารกิจคุม้ครองผูบ้ริโภคให้กบัองคก์ารบริหารส่วนต าบลและเทศบาล 
ให้มีอ  านาจหน้าที่รับเร่ืองราวร้องทุกข์จากประชาชนผูบ้ริโภคที่ไม่ไดร้ับความเป็นธรรมจาก
การซ้ือสินค้าและบริการและด าเนินการไกล่เกล่ียตามหน้าท่ีท่ีไม่ขัดต่อกฎหมาย โดยมีค าสั่ง 
คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค ท่ี 3/2552 เร่ือง แต่งตั้งคณะอณุกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภคประจ า
เทศบาล และค าสั่ง คณะกรรมการคุ้มครองผูบ้ริโภค ท่ี 4/2552 เร่ือง แต่งตั้ งคณะอณุกรรมการ
คุม้ครองผูบ้ริโภคประจ าองคก์ารบริหารส่วนต าบล  
  12) พระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484 ปรากฏรูปแบบการก ากบัดูแล ดงัน้ี 
   (1) การแต่งตั้ง มีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ คือ 
   ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมแต่งตั้ งให้
ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ี
ปฏิบติังานตามภารกิจท่ีไดรั้บถ่ายโอนโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง แต่งตั้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติั
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ป่าไม ้พ.ศ. 2484 ให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484 มีหนา้ท่ี 
ป้องกนั จบักุม ปราบปราม ยดึของกลาง ตามประกาศลงวนัท่ี 16 ธนัวาคม 2547  
 3.4 รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวธีิการก ากบัดูแลโดยองค์กรอสิระตามรัฐธรรมนูญ 
 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเร่ิมเขา้มามีบทบาทส าคญัในช่วง 
พ.ศ. 2540 หลงัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญเป็นองคก์รท่ีถูกก าหนดข้ึนเพื่อให้สอดคลอ้งกบัความมุ่งหมาย
ของการปฏิรูปทางการเมือง ที่ตอ้งการให้เป็นการเมืองใหม่ ให้สิทธิและเสรีภาพกบัประชาชน 
โดยมุ่งหวงัให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองมากข้ึน ต่อมาได้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ส่งผลให้ปัจจุบัน รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีองคต์ามรัฐธรรมนูญ ตามหมวด 11 และหมวด 12 รวมไปถึง
หมวด 13 ประกอบดว้ย ประเทศไทยประกอบดว้ย คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) ผูต้รวจการ
แผ่นดิน (ผผ.) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) และอยัการสูงสุด (อส.) 
การศึกษาการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยองค์กรอิสระในงานวิจยัคร้ังน้ีมุ่งศึกษา
องคก์รอิสระอยู ่4 องคก์ร คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ผูต้รวจการแผน่ดิน (ผผ.) และ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ (กสม.) (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560) โดยมุ่งเน้นรูปแบบ 
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการก ากบัดูแลองคก์รของรัฐ สามารถสรุปรูปแบบการก ากบัดูแลได ้ดงัน้ี 
  1) คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (ค.ต.ง.) เป็นการใชอ้  านาจตรวจสอบภายหลงัการ
ใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงานของรัฐรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นกระบวนการ
ตรวจสอบท่ีเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีไดมี้การประกาศใช้ขอ้บญัญติังบประมาณประจ าปีและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดจ้ดัท าบริการสาธารณะแลว้ เป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน
ซ่ึงเป็นองคก์รอิสระตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 
ที่มีอ  านาจหน้าที่ในการการตรวจสอบการใชจ้่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เป็นการตรวจสอบการรับจ่ายเงิน การบนัทึกบญัชี การจดัท างบการเงินของหน่วยงานราชการ 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรมหาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐท่ีใช้เงินท่ีใช้
งบประมาณแผ่นดิน ตรวจสอบเงินอุดหนุนที่ให้แก่ภาคเอกชน การตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้ง 
การรับรองงบของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงตอ้งมีการรับรองทุกปี 
นอกจากนั้นส านกังานตรวจเงินแผน่ดินยงัตอ้งตรวจสอบการจดัเก็บรายได ้ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม
ท่ีดิน ภาษีรถยนต ์ภาษีโรงเรือน ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ซ่ึงเป็นรายไดท่ี้หน่วยงานราชการต่าง ๆ จดัเก็บ
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ตามอ านาจหนา้ท่ี เพื่อให้มีความครบถว้นและเกิดความเป็นธรรมต่อผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งนอกจากนั้น 
ส านกังานตรวจเงินแผน่ดินยงัท าหนา้ท่ีตรวจสอบการด าเนินงานตามโครงการซ่ึงเป็นการตรวจสอบ
ในเชิงแนะน าว่าการด าเนินงานของส่วนราชการหรือโครงการว่า มีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผล 
ประหยดัหรือบรรลุตามวตัถุประสงคข์องโครงการท่ีตั้งไวห้รือไม่ ในการตรวจสอบของส านกังาน
ตรวจเงินแผน่ดิน มีวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 หลายวิธี เช่น การแจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งขอ้เสนอแนะให้ผูรั้บตรวจทราบ
เพื่อด าเนินการแก้ไข การลงโทษทางปกครอง การแจง้ให้องค์กรอิสระอ่ืนด าเนินการตามอ านาจ
หนา้ท่ี เป็นตน้ (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน, 2561, ออนไลน)์ 
  2) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เป็นการก ากบัดูแล
การใชอ้  านาจหนา้ท่ีของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่นและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน โดยคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ย่อ: คณะกรรมการ ป.ป.ช.) (องักฤษ: National Anti-Corruption Commission) ซ่ึงเป็นองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของผูด้  ารงต าแหน่งขา้งตน้โดยตรวจสอบ
ก่อนการเขา้รับต าแหน่ง ระหว่างปฏิบตัิหน้าที่และภายหลงัจากพน้จากหน้าที่ไปแลว้ กล่าวคือ 
ก่อนและหลงัการปฏิบติัหน้าท่ีผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการ ผูบ้ริหารทอ้งทอ้งถ่ินและ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ตอ้งแสดงบญัชีทรัพยสิ์นให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติตรวจสอบการเปล่ียนแปลงของทรัพยสิ์นวา่มีทรัพยสิ์นเพิ่มข้ึนผดิปกติหรือไม่ และในระหวา่ง
การปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ีว่าทุจริตหรือไม่ การใช้อ านาจก ากบัดูแล
ทั้งในเชิงการป้องกนัและปราบปรามควบคู่กนัไป ในการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพื่อก ากบัดูแลการใช้อ านาจในทางมิชอบนั้น พระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดก้  าหนดวิธีการ
ในการใชอ้  านาจไวห้ลายรูปแบบ ไดแ้ก่ การไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งน าความเห็น
เสนอต่อวุฒิสภากรณีมีการร้องขอให้ถอดถอนผู ้ด ารงต าแหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญบญัญติั การไต่สวนและวินิจฉัย เพื่อพิจารณาว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติหรือ
กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการหรือความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม การไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็น
ส่งไปยงัอยัการสูงสุดเพื่อฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
กรณีมีผู ้กล่าวหาร้องเรียนให้ด าเนินคดีอาญากับผู ้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวฒิุสภา หรือขา้ราชการการเมืองอ่ืนร ่ ารวยผดิปกติ กระท าความผดิ
ต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา ฯ (ส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและ
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ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, 2561, ออนไลน์) นอกจากนั้นคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติยงัมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อ
หนา้ที่ตามกฎหมายอื่น เช่น พระราชบญัญตัิวา่ดว้ยความผิดเกี่ยวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงาน
ของรัฐ พ.ศ. 2542 ให้อ านาจคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอ  านาจ
ฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ในกรณีที่คณะท างานไม่อาจ
หาขอ้ยติุเก่ียวกบัการฟ้องคดีไดภ้ายในก าหนดระยะเวลา รวมถึงพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีอาญาของด ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 กรณีที่มีพฤติการณ์ปรากฏ
แก่คณะกรรมการ ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือมีการกล่าวหาร้องเรียนว่า
การด าเนินการซ้ือ การจา้ง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่ายทรัพยสิ์น การไดรั้บสัมปทานหรือ
การไดรั้บสิทธิใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐคร้ังใด มีการกระท าอนัเป็นความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ย
ความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐและตามพระราชบญัญติัการจดัการหุ้นส่วน
หรือหุ้นของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 ให้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมี
อ านาจด าเนินการบงัคบัใช้กฎหมายเพื่อให้การจดัการหุ้นส่วนหรือหุ้นของรัฐมนตรีเป็นไปตาม
บทบญัญติัของกฎหมาย (ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, 2561, 
ออนไลน์) เป็นตน้ 
  3) ผูต้รวจการแผน่ดินเป็นการก ากบัดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐรวมถึง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อประโยชน์เป็นการทัว่ไปและการออกขอ้ก าหนดทางจริยธรรม
ส าหรับพนกังานและลูกจา้งส านกังานโดยผูต้รวจการแผน่ดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหน้าท่ีเสนอแนะต่อ
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือ
ขั้นตอนการปฏิบติังานใด ๆ บรรดาท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน 
หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมถึงการแสวงหาขอ้เท็จจริง
เม่ือเห็นวา่มีผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย
หรือปฏิบตัินอกเหนือหนา้ที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐ
เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ขจดัหรือระงบัความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
นั้น และก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชเ้ป็นเคร่ืองมือก ากบัความประพฤติของขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายสภา และเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ส่งเสริมใหผู้ด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการ และเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐมีส านึกดา้นจริยธรรม พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2560 
ก าหนดวิธีการในการใช้อ านาจไวห้ลายรูปแบบ เช่น การเสนอเร่ืองต่อศาล เป็นรูปแบบการก ากบั
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ดูแลท่ีบญัญติัในมาตรา 22 ก าหนดไวว้า่หากผูต้รวจการแผ่นดินเสนอแนะให้หน่วยงานด าเนินการใด
ให้เป็นไปตามระเบียบ หรือให้ขจดัหรือระงบั ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมท่ีประชาชน
ไดรั้บความเดือดร้อนรวมถึงเสนอต่อคณะรัฐมนตรีใหท้ราบถึงการท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิไดป้ฏิบติั
ใหถู้กตอ้ง มาตรา 23 ก าหนดวา่ผูต้รวจการแผน่ดินอาจเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง
ไดเ้ม่ือเห็นกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีเห็นวา่ กฎ ค าสั่ง หรือ
การกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีปัญหา เก่ียวกับความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใหเ้สนอเร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาลปกครอง เพื่อวนิิจฉยั เป็นตน้ 
  4) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน เป็นการก ากบัดูแลโดยการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่มีกรณีละเมิดสิทธิมนุษยชนอนัเป็นหลกัประกนัประกนัความมัน่คง
และความสงบสุขของสังคมท่ีสอดคลอ้งกบักลไกสิทธิมนุษยชนในระบบสหประชาชาติในการ
ส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนระหวา่งประเทศซ่ึงประเทศไทยอยูภ่ายใตป้ฏิญญาสากลวา่ดว้ย
สิทธิมนุษยชน โดยพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2560 ก าหนดให้มีคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนซ่ึงเป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญมีหนา้ท่ี 
ตรวจสอบและรายงานขอ้เท็จจริงการละเมิดสิทธิมนุษยชน จดัท ารายงานผลการประเมินสถานการณ์
ด้านสิทธิมนุษยชนเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชน
ช้ีแจงและรายงานข้อเท็จจริงเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชน สร้างเสริมความส าคญัของสิทธิมนุษยชน 
(คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, 2561, ออนไลน์) ในการตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ สามารถใช้
หลกัเกณฑ์และวิธีการไดห้ลายวิธี เช่น ตรวจสอบและรายงานขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการละเมิด
สิทธิมนุษยชนทุกกรณีโดยไม่ล่าชา้ และเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมในการป้องกนั
หรือแก้ไขการละเมิดสิทธิมนุษยชน รวมทั้งการเยียวยาผูไ้ด้รับความเสียหายจากการละเมิด
สิทธิมนุษยชนต่อหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นตน้ 

4. การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 

 4.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  1) โครงสร้างและรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองทั้งสาธารณรัฐครอบคลุมพื้นท่ี 4 เขต คือ ฝร่ังเศส, 
เกาะ Corsica, จงัหวดัโพน้ทะเล (les départements d' outre-mer - DOM) และดินแดนโพน้ทะเล 
(les territoires d' outre-mer - TOM) เฉพาะภายในฝร่ังเศส (Metropolitan France) มีพื้นท่ีทั้งหมด 
549,000 ตารางกิโลเมตร และในปี ค.ศ.2000 มีจ  านวนประชากรทั้งหมด 58,892 คน เฉล่ียจ านวน
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ประชากร 108 คนต่อตารางกิโลเมตร (OECD, OECD in Figures: Statistics on the Member Countries 
(OECE Observer2002/Supplement 1) สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว (unitary state) และมีการ
จดัระบบบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 ระดบั (levels) ประกอบดว้ย การบริหารราชการ
ส่วนกลาง, การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
   (1) โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดิน 
   การบริหารราชการส่วนกลาง 
   โครงสร้างการจัดระเบียบการบริหารราชการ “ส่วนกลาง” ประกอบไปด้วย
องคป์ระกอบท่ีส าคญั 3 ส่วน ดงัต่อไปน้ี 
    (1.1) ประธานาธิบดี มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีฐานะเป็น
ประมุขสูงสุดและเป็นผู ้น าในฝ่ายบริหารของประเทศ จะใช้อ านาจทางการบริหารร่วมกับ
นายกรัฐมนตรี 
    (1.2) นายกรัฐมนตรี มาจากหวัหนา้พรรคการเมืองเสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร 
มีฐานะเป็นหวัหนา้คณะรัฐมนตรีในการบริหารกิจการต่าง ๆ ของประเทศ 
    (1.3) รัฐมนตรี มีฐานะเป็นสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อร่วมบริหารกิจการ
ของประเทศกบันายกรัฐมนตรี ขณะเดียวกนัก็เป็นรัฐมนตรีประจ ากระทรวงและกรมต่าง ๆ เพื่อดูแล
งานเฉพาะดา้นตามท่ีไดรั้บมอบหมาย 
   การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
   การบริหารราชการส่วนภูมิภาคถือได้ว่าเป็นการปกครองทอ้งถ่ินโดยรัฐ (Local 
Stategovernment) และเป็นวิธีการจดัระเบียบบริหารราชการที่ใช้มานานในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ส่วนภูมิภาคน้ี เป็นการบริหารราชการท่ีส่วนกลางไดมี้การแบ่งอ านาจออกไป (Deconcentration) 
เพื่อใหต้วัแทนของรัฐเขา้ไปดูแลและบริหารกิจการต่าง ๆ ในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง 
   แต่เดิมการบริหารราชการส่วนภูมิภาคจะแบ่งเขตการปกครองออกเป็นสองระดบั
คือ จงัหวดั (Département) และอ าเภอ (Arrondissement) โดยมีขา้ราชการท่ีแต่งตั้งจากส่วนกลางคือ
ผูว้า่ราชการจงัหวดั (Préfet) และนายอ าเภอ (Sub-préfet) เป็นผูมี้อ  านาจดูแลการปกครองในระดบัน้ี
ต่อมาในยุคทศวรรษท่ี 1960 ได้มีการจดัตั้ งเขตพื้นที่ทางปกครองในระดับภาค (Région) ข้ึน 
จึงไดก้ าหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัประจ าจงัหวดัท่ีเป็นเมืองหลวงของภาคท าหนา้ท่ีเป็นผูว้า่ราชการ
ภาคประจ าภาคนั้น ๆ ไปพร้อมกนั เพื่อท าหนา้ท่ีประสานงานหน่วยงานต่าง ๆ ของราชการส่วนกลาง
ในระดบัภาค รวมถึงเป็นหวัหนา้ผูบ้ริหารหน่วยงานพิเศษอื่น ๆ ที่รัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์
ด้านการพฒันา การบริหารราชการส่วนภูมิภาคจึงมีเขตการปกครองเพิ่มข้ึนเป็นสามระดบั 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคน้ี มีองคป์ระกอบท่ีส าคญั 2 ส่วน กล่าวคือ 
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    (1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั (Prefet) 
    ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นข้าราชการส่วนกลางในสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
ไดรั้บการแต่งตั้งเพื่อท าหนา้ท่ีเป็นกลไกของรัฐในการดูแลพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง ผูว้า่ราชการจงัหวดั
ถือได้ว่าเป็นสถาบนัทางการบริหารปกครองที่มีความส าคญัมาช้านานและมีความใกล้ชิดกบั
การบริหารราชการในระดบัทอ้งถ่ินมากท่ีสุด เน่ืองจากแต่เดิมนั้นผูว้า่ราชการจงัหวดัมีหนา้ท่ีในการ
ก ากบัดูแลทางการปกครอง (la tutelle administrative) เหนือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทั้งในด้าน
การกระท า องค์กรและการคลงั อย่างไรก็ดี ภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจในปี ค.ศ. 1982 
อ  านาจในส่วนน้ีได้ถูกตัดออกไปโดยถูกโอนให้ไปอยู่ในความรับผิดชอบของศาลปกครอง 
(tribunaux administratifs) และศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค (les Chambres régionales des comptes) 
เหลือแต่เพียงอ านาจในการก ากบัดูแล “ภายหลงั” (posteriori) การกระท าของหน่วยการปกครอง
ท้องถ่ิน กล่าวคือ หากเห็นว่าการกระท าการใดๆ ของหน่วยการปกครองท้องถ่ินไม่ชอบด้วย
กฎหมายก็สามารถน าเร่ืองฟ้องร้องศาลปกครองเพื่อเพิกถอนการกระท าดงักล่าว 
    ในปัจจุบนั อ านาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดัแบ่งออกเป็น 2 ประการ ดงัน้ี 
    ประการที่หน่ึง เป็นตวัแทนของรัฐในจงัหวดั ( representant de l' Etat): 
ผูว้่าราชการจงัหวดัมาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดี ตามมติของคณะรัฐมนตรี จึงมีหน้าท่ี
ในฐานะ ตวัแทนของรัฐและคณะรัฐมนตรี ในการดูแลผลประโยชน์ของชาติในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง 
ให้การปฏิบติัขององค์กรและบุคคลต่าง ๆ ชอบดว้ยกฎหมายรวมถึงเป็นผูแ้ทนของรัฐในการท า
นิติกรรมต่าง ๆ นอกจากน้ีผูว้า่ราชการจงัหวดัในจงัหวดัท่ีเป็นเมืองหลวงของภาค (Région) ก็จะท า
หนา้ท่ีเป็นผูว้า่ราชการของภาคนั้น ๆ อีกต าแหน่งหน่ึงดว้ย 
    ประการท่ีสอง เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในจงัหวดั (le chef des services de 
l' Etat dans le departement): แต่เดิมผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจแต่เพียงการประสานงานและดูแล
การปฏิบติังานโดยทัว่ไปของขา้ราชการภายในจงัหวดัเท่านั้น แต่ภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจ
ในปี ค.ศ. 1982 ไดมี้การก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการของกระทรวง
ต่าง ๆ ท่ีมาประจ าในจงัหวดั (ยกเวน้ขา้ราชการทหาร, ครู, พนกังานการส่ือสาร และ ขา้ราชการตุลาการ) 
    (2) หน่วยงานของกระทรวงประจ าส่วนภูมิภาค 
    จากกฎหมายเม่ือปี ค.ศ. 1992 หน่วยงานของกระทรวงต่าง ๆ ในโครงสร้าง
การบริหารราชการส่วนกลางอาจจะเขา้ไปจดัตั้งส านกังานในทอ้งท่ีต่าง ๆ เพื่อลงไปให้บริการหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีนอกศูนยก์ลาง โดยตอ้งก าหนดเป็นเขตภาค (circonscriptions régionales) เขตจงัหวดั 
(circonscriptions départementales) และเขตอ าเภอ (circonscriptions d'arrondissements) ทั้งน้ี 
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ไม่จ  าเป็นที่ทุกกระทรวงจะตอ้งออกไปจดัตั้งหน่วยงานของตนในแต่ละเขต หากแต่ข้ึนอยู่กบั
ความจ าเป็นของกระทรวงนั้น ๆ 
   การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
   การปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 (French Revolution 1789) ถือไดว้่าเป็นจุดเร่ิมตน้
การพฒันาการของระบบการปกครองทอ้งถ่ินสมยัใหม่ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส รากฐานความคิด
ในการจดัการปกครองในยุคสมยัน้ีก็คือ การมุ่งขจดัความแตกต่างในหมู่หน่วยหรือองค์กรทาง
การเมืองในรูปแบบต่างๆ (Political Entities) ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท ให้อยู่ภายใตร้ากฐาน
ของกฎหมายอนัเดียวกนั ดงันั้น สิทธิพิเศษและความไดเ้ปรียบต่าง ๆ ท่ีเคยมีจะตอ้งขจดัให้หมดไป 
หน่วยหรือองคก์รทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนต่าง ๆ จึงถูกแปรเปล่ียนไปสู่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีมีรูปแบบเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศ ซ่ึงไดแ้ก่ “คอมมูน” หรือเทศบาล (“Commune”) กล่าวอีก
นัยหน่ึงลกัษณะเด่นของการจดัการปกครองในยุคสมยัน้ีก็คือ การมุ่งสร้างความเป็นแบบแผน
อนัเดียวกนั และความเสมอภาค (standardization and equalization) (Alan Norton, 1994, pp. 121-128) 
   เพื่อเป็นการลดช่องว่างระหว่างหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัพื้นฐานคือคอมมูน
หรือเทศบาลกับรัฐบาลกลาง จึงได้มีการสร้างหน่วยการบริหารปกครองในรูปแบบใหม่ข้ึนมา
ที่เรียกวา่ “เดอปาร์ตมอง” หรือจงัหวดั (Département) และ “แขวง” (District) ข้ึนมาเพื่อเป็นองคก์ร
เช่ือมโยง (intermediate) ระหวา่งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองและระหวา่งหน่วยการปกครอง
ทอ้งถิ่นกบัรัฐ โดยเร่ิมแรกนั้น มีความพยายามที่จะจดัให้มีการเลือกตั้งเช่นเดียวกนักบัคอมมูน 
แต่เม่ือรัฐบาลของพวกจาโคแบ็ง (Jacobin) ในขณะนั้น พบวา่ ฝ่ายต่อตา้นซ่ึงยงัคงมีอยูท่ ัว่ไปในเขต
ชุมชนต่าง ๆ ทัว่ประเทศอาจจะชนะการเลือกตั้ง จึงไดมี้การเปล่ียนแปลงไปสู่รูปแบบ “ผูต้รวจการ” 
(Commissioners) ซ่ึงเป็นข้าราชการท่ีได้รับการแต่งตั้ งจากส่วนกลาง โดยให้/อ้างเหตุผลว่า
“สาธารณรัฐนั้นเป็นหน่ึงเดียวและแบ่งแยกไม่ได”้ (‘the one and indivisible Republic’) 
   ในสมยัการปกครองของนโปเลียน (Napoleon) ไดเ้กิดความเปล่ียนแปลงอยา่งมาก
ในระบบการบริหารปกครองของประเทศ แต่ทั้งน้ีในส่วนของการปกครองในระดบัทอ้งถ่ินนั้น 
เป็นความเปล่ียนแปลงภายใตโ้ครงสร้างเดิม (New System, Old Structure) โดยท่ีในปี ค.ศ. 1800 
การบริหาร ในระดบัจงัหวดัไดย้กเลิกระบบคณะผูต้รวจการ (Commissioners) ไปสู่ระบบการบริหาร 
ปกครองแบบภูมิภาคภายใตก้ารดูแลของ “ผูว้่าราชการจงัหวดั” (Préfet) ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจาก
ส่วนกลาง (ลงนามแต่งตั้งโดยตวันโปเลียนเอง) โดยท่ีมีคณะของ “ชนชั้นน าทอ้งถ่ิน” (Notables) 
ประมาณ 16-24 คนคอยช่วยเหลือการบริหารในลกัษณะท่ีคลา้ยกบัสภา (General Councils) ส่วนเขต
การปกครองในรูปของ “แขวง” (District) ก็ได้ถูกเปล่ียนเป็น “อาร็องดิสเซอม็อง” หรืออ าเภอ
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(Arrondissement)  โดยมีสภาท่ีได้รับการแต่งตั้ ง เป็นองค์กรบริหารภายใต้การควบคุมของ 
“นายอ าเภอ” (Sub-préfet) 
  จากแนวคิดทางการปกครองในสมยันโปเลียนท่ีมุ่งสถาปนาระบบราชการระดบัชาติ
ให้มีความแข็งแกร่งเพื่อเป็นกลไกหลกัทางการบริหารของประเทศ ส่งผลให้ความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีอยู่อย่างจ ากัด ถูกแทนที่โดยระบบการบริหารที่ เข้มแข็ง
ของส่วนกลางผา่น 
   โครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคหรือการปกครองทอ้งถ่ินโดยรัฐ โครงสร้าง
การบริหารนอกศูนยก์ลางเช่นน้ีด ารงอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองยาวนานจนกระทัง่ปี ค.ศ. 1982 ในสมยัรัฐบาล
น าโดยพรรคสังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอ านาจคร้ังใหญ่ในฝร่ังเศสจึงได้
เกิดข้ึน (Vivien A. Schmidt, 1990) 
   ในเบ้ืองแรกของการเขา้สู่ต าแหน่งประธานาธิบดีของนายฟรังซัวส์ มิตเตอร็อง 
(Francois Mitterrand) ไดริ้เร่ิมการปฏิรูประบบการปกครองทอ้งถ่ินโดยกฎหมายลงวนัท่ี 2 มีนาคม 
ค.ศ. 1982 เก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จงัหวดั และภาค กลายเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการ
ผลกัดนักระบวนการกระจายอ านาจ ซ่ึงหลงักฎหมายฉบบัน้ีก็ได้มีกฎหมายอื่น ๆ ออกตามมา
อีกจ านวนหน่ึงเพื่อให้การปฏิรูปเป็นไปโดยสมบูรณ์ยิ่งข้ึนความเปล่ียนแปลงส าคญั ๆ จากการ
ปฏิรูปขา้งตน้ ไดแ้ก่ 
    - การถ่ายโอนอ านาจหนา้ท่ีใหม่ๆ ลงไปสู่ทอ้งถ่ิน 
    - การถ่ายโอนอ านาจทางการบริหารในระดับจงัหวดัที่เดิมอยู่ในมือของ
ผูว้่าราชการจงัหวดัไปสู่สภาจงัหวดั 
    - การจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบใหม่ในระดบัภาค 
    - ยกเลิกอ านาจก ากบัดูแลทางปกครองของผูว้่าราชการจงัหวดั ให้เหลือเพียง
อ านาจก ากบัดูแลภายหลงัการกระท า (Posteriori) ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 
    - จดัตั้งศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค 
    - จดัตั้งระบบขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
   จากท่ีกล่าวมา (โปรดดูแผนภาพท่ี 3.2 ประกอบ) ท าให้ระบบการบริหารราชการ
ส่วน ทอ้งถ่ินของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในสมยัปัจจุบนั มีการจดัโครงสร้างในแบบสามชั้น (Three – 
tiers system) ซ่ึงประกอบไปดว้ย ภาค (Région), จงัหวดั (Département), และเทศบาล (Commune) 
ครอบคลุมพื้นที่ทั้ งประเทศ นอกเหนือจากน้ีจะมีหน่วยการปกครองท้องถ่ินในรูปแบบพิเศษ 
ซ่ึงประกอบไปดว้ย 
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    (1) การบริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ่ (เมือง Lyon และเมือง 
Marseille) 
    (2) การปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ (mainland) ประกอบด้วย เกาะ Cosica, 
จงัหวดัโพน้ทะเล (DOM), และดินแดนโพน้ทะเล (TOM) 

 
 
ภาพประกอบที ่2.2 โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินภายในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

 ขอ้มูลจ านวนหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีท่ีมาจาก Direction Générale des Collectivités 
Locale (DGCL) ซ่ึงสามารถตรวจสอบข้อมูลดังกล่าวได้ใน (Dotations Direction Generale des 
Collectivites Locales, 2560, ออนไลน์)  
  2) รูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  เทศบาล (Commune) 
  คอมมูนหรือเทศบาล ถือได้ว่าเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินในระดับรากฐานท่ีมี
ความเก่าแก่และมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบกบัประเทศอ่ืน ๆ ปัจจุบนัมีจ านวนทั้งส้ินถึง 36,580 แห่ง 
(และอีก 183 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) มีจ  านวนสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกตั้งถึงประมาณ 
550,000 คน เทศบาลโดยส่วนใหญ่ถึงกว่าร้อยละ 90 จะมีลักษณะเป็นเมืองขนาดเล็กและอยู่
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ในพื้นที่ชนบท ซ่ึงมีจ านวนประชากรต ่ากว่า 1,500 คน จากจ านวนท่ีมากมายของคอมมูนหรือ
เทศบาลน่ีเอง จึงท าใหฝ้ร่ังเศสเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมากท่ีสุด 
  การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบน้ีถือเป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีเก่าแก่และฝังรากลึก
มาอยา่งชา้นาน อีกทั้งยงัสะทอ้นถึงลกัษณะทางประวติัศาสตร์สังคมของชุมชนอยา่งแทจ้ริง คอมมูน
หรือเทศบาลในสมัยปัจจุบันมีพื้นฐานทางพัฒนาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ตั้ งแต่
ศตวรรษท่ี 10-12 และต่อมาในสมยัหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศสก็ไดมี้การจดัเขตพื้นท่ีใหม่ แต่โดยรวม
ก็ยงัคงอยู่บนฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของคอมมูนในฐานะท่ีเป็นหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินสมยัใหม่เกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1884 อนัเป็นผลจากการออกกฎหมายพระราชบญัญติัเทศบาล 
(Municipal Government Act 1884) ครอบคลุมชุมชนต่าง ๆ ทัว่ประเทศตั้งแต่เมืองขนาดใหญ่ไป
จนถึงหมู่บา้นเล็ก ๆ ในชนบท 
  โดยทัว่ไป แมเ้ทศบาลหรือคอมมูนจะถูกมองว่าเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมี
ขนาดเล็กและขาดศกัยภาพทางการบริหาร แต่ในอีกดา้นหน่ึงประชาชนชาวฝร่ังเศสกลบัมีความผูกพนั 
และระบุตนเอง (Identify) เข้ากับคอมมูนท่ีตนอยู่อาศัยอย่างแนบแน่น เน่ืองจากคอมมูนนั้ น
เปรียบเสมือนกบัสัญลกัษณ์ของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (symbol of civic identification) 
  ด้วยจ านวนท่ีมากและความหลากหลายท่ีมีอยู่ ท  าให้เป็นการยากท่ีจะอธิบายถึง
ลักษณะร่วมของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในระดับน้ี อย่างไรก็ดี เราอาจจดัแบ่งคอมมูนหรือ
เทศบาลไดใ้นสองลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) เทศบาลขนาดเล็กและขนาดกลาง (ประชากรนอ้ยกวา่ 20,000 คน) 
   เทศบาลขนาดเล็กและกลางเหล่าน้ีจะมีลกัษณะทางชุมชนเป็นเมืองขนาดเล็กหรือ
เป็นหมู่บา้นตามชนบท ดว้ยขอ้จ ากดัทางขนาดและทรัพยากร เทศบาลเล็ก ๆ เหล่าน้ีจึงตอ้งพึ่งพา
และรับการปกป้องจากองคก์รทางปกครองในระดบัท่ีสูงกวา่โดยเฉพาะอยา่งยิ่งจงัหวดั นอกจากน้ี
ยงัตอ้งอาศยัความร่วมมือกนัในระหวา่งเทศบาลผา่นองคก์รความร่วมมือหรือวสิาหกิจรวมเพื่อจดัท า 
บริการสาธารณะต่าง ๆ ท่ีเทศบาลแห่งหน่ึงแห่งใดจดัท าดว้ยตนเองไม่ได ้
   (2) เทศบาลขนาดใหญ่ 
   เทศบาลเหล่า น้ีจะอยู่ในชุมชนท่ีมีสภาพของความเป็นเมืองสูง มีศกัยภาพและ
ทรัพยากรทั้งในทางการเงินและบุคลากร ไม่ตอ้งพึ่งพาองค์กรทางปกครองอ่ืน ๆ ดงัเช่นเทศบาล
ขนาดเล็ก จึงสามารถจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ไดอ้ยา่งหลากหลาย 
  จังหวดั (Département) 
  จงัหวดัมิใช่เขตการปกครองตามธรรมชาติดงัเช่นกรณีของเทศบาล หากแต่เป็นเขต
การปกครองท่ีถูกก าหนดข้ึนภายหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศส โดยความมุ่งหวงัให้เป็นองคก์รระหวา่งกลาง 
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(Intermediate) ท่ีเช่ือมโยงการปกครองในระดบัทอ้งถ่ินเขา้กบัรัฐส่วนกลาง กลายเป็นการปกครอง
ส่วนภูมิภาคที่ด ารงอยู่คู่ก ับระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาช้านาน โดยอยู่ภายใต้
การบริหารของผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงแต่งตั้งจากส่วนกลาง และศาลาวา่การจงัหวดัก็เปรียบเสมือน
กบัเป็นศูนยร์วมหรือจุดบรรจบของผลประโยชน์ในระดบัทอ้งถ่ินท่ีนกัการเมืองทอ้งถ่ิน ชนชั้นน า 
ทอ้งถ่ิน และขา้ราชการส่วนกลางจะเขา้มานัง่เจรจาต่อรองและท าความตกลงทั้งทางการเมืองและ
การบริหารในระดบัทอ้งถ่ิน 
  ต่อมาภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจในตน้ทศวรรษท่ี 1980 พื้นท่ีจงัหวดัก็ไดมี้ 
สถานะใหม่เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีซอ้นทบัอยูก่บัการปกครองส่วนภูมิภาค เม่ือรัฐบาลได ้
มีการโอนอ านาจทางการบริหารกิจการสาธารณะต่าง ๆ ให้อยูใ่นความรับผิดชอบของสภาจงัหวดั 
(conseil générlal) ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบ้ริหารของผูว้า่ราชการ
จังหวดัก็ถูกแทนท่ีโดยประธานสภาจังหวดั (président du conseil générlal) โดยมีงบประมาณ 
อ านาจหน้าท่ี บุคลากร และทรัพย์สินเป็นของตนเองแยกออกจากจงัหวดัในฐานะการบริหาร 
ราชการส่วนภูมิภาค 
  ปัจจุบนั การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบจงัหวดัมีจ านวนทั้งส้ิน 96 แห่ง (และอีก 4 แห่ง
ในจงัหวดัโพน้ทะเล) มีอ านาจหน้าท่ีในการให้ความสนบัสนุนการท างานของหน่วยการปกครอง 
ทอ้งถ่ินในรูปแบบเทศบาล จดัท าบริการสาธารณะที่เกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือกิจการ
ที่ครอบคลุมพื้นท่ีขนาดใหญ่ รวมถึงบทบาทในฐานะผูป้ระสานงานระหว่างหน่วยการปกครอง 
ทอ้งถ่ินหรือองคก์รความร่วมมือเพื่อจดัท าบริการต่าง ๆ 
  ภาค (Région) 
  การจดัตั้งเขตการปกครองในรูปของภาคเป็นผลมาจากความพยายามของรัฐบาลกลาง
นบัแต่ปลายยุคทศวรรษท่ี 1950 ซ่ึงตอ้งการจดัตั้งเขตการบริหารขนาดใหญ่เพื่อกระจายภารกิจและ 
อ านาจหนา้ท่ี ซ่ึงรวมศูนยอ์ยูท่ี่ส่วนกลาง ขณะเดียวกนัก็ตอ้งสามารถรองรับนโยบายดา้นการพฒันา
ขนาดใหญ่ท่ีครอบคลุมพื้นท่ีเกินกวา่จงัหวดัท่ีมีอยูเ่ดิม ดงันั้น ในปี ค.ศ. 1956 รัฐบาลจึงได ้ริเร่ิมโดย
การจดัให้มี “เขตจดัตั้งในระดบัภาค” (programme regions) จ  านวน 22 แห่งข้ึน และเร่ิมมีความชัดเจน
ในยุคทศวรรษท่ี 1960 เม่ือรัฐบาลตอ้งการเร่งรัดการพฒันาเศรษฐกิจในระดบั ภูมิภาค จึงไดมี้การ
รวบเอาจงัหวดัต่าง ๆ เขา้ไวด้ว้ยกนั โดยให้ผูว้่าราชการจงัหวดัในเขตจงัหวดัศูนยก์ลางท าหนา้ท่ี
เป็นผูว้่าราชการภาคเพื่อคอยประสานงานหน่วยราชการต่าง ๆ ในระดบัภาค รวมถึงเป็นผูดู้แล
คณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจในระดบัภาค (CODERs) ชุดต่าง ๆ ซ่ึงเป็นกลไกพิเศษท่ีรัฐจดัตั้งข้ึน
เพื่อผลดา้นการพฒันา 
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  ความพยายามจดัตั้งภาคให้เป็นเขตการปกครองทอ้งถ่ินเกิดข้ึนคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1969 
เมื่อนายพลเดอโกลล์ (le général Charles de Gaulle) ไดข้อให้มีการออกเสียงประชามติเก่ียวกบั
การจดัตั้งหน่วยการปกครองท้องถ่ินรูปแบบใหม่ในระดบัภาคแต่กลบัไม่ประสบความส าเร็จ 
ต่อมาในปี ค.ศ. 1972 จึงได้มีการออกพระราชบญัญติัลงวนัท่ี 5 กรกฎาคม จดัตั้งภาคข้ึนมาโดย
ไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินแต่ให้มีสถานะเป็น “องค์กรมหาชนอิสระ” 
(établissement public) 
  ท าหน้าที่ส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี
อยู่ในเขตภาค (นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, 2544, หน้า 58) อย่างไรก็ดี ความพยายามจดัตั้งภาคให้เป็น
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงมีอยู่ต่อ โดยเหตุผลของความจ าเป็นปรากฏอยู่ในรายงานท่ีมี
ความส าคญัยิ่งของคณะกรรมการที่รัฐบาลจดัตั้งข้ึนเพื่อศึกษาเก่ียวกบัการบริหารงานในภาครัฐ 
(The “Guichard Repor”) ซ่ึงไดก้ล่าววา่ “รัฐบาลกลางไดดู้ดซบัเอากิจกรรมทางการบริหารเกือบทั้งหมด
เข้ามาอยู่ในมือของตนและเป็นการเข้าไปควบคุมดูแล แม้แต่เร่ืองท่ีเป็นรายละเอียดปลีกย่อย 
หน่วยงานราชการส่วนกลางก็เกิดการขยายตวัทั้งในแง่จ านวนองคก์รและขอบข่ายภารกิจของตน
แต่ทั้งน้ีก็เป็นไปอย่างกระจดักระจายไร้ทิศทาง จึงน าไปสู่สภาพปัญหาของการรวมศูนยอ์  านาจ
แต่ขาดความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน (Centralisation without the benefits of unity) การบริหาร
กิจการสาธารณะในระดบัทอ้งถ่ินจึงมิได้เป็นเร่ืองของชุมชนทอ้งถ่ินท่ีจะจดัการกนัเอง กลบัถูก
ส่วนกลางเขา้มาแทรกแซงทั้งในด้านงบประมาณและการก ากบัดูแลในรูปแบบต่าง ๆ” (Alan Norton, 
1994, p. 124) ดงันั้น กระบวนการกระจายอ านาจที่เกิดข้ึนในตน้ทศวรรษที่ 1980 ภาคในฐานะ
หน่วยการปกครองท้องถ่ินจึงได้เกิดข้ึน โดยมีสภาภาค (conseil régional) ที่มีสมาชิกมาจาก
การเลือกตั้งท าหน้าที่ฝ่ายสภา มีประธานสภาภาค (président du conseil régional) เป็นผูน้ า
ฝ่ายบริหารและมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social) ท าหน้าท่ีเป็น
องคก์รท่ีปรึกษา 
  ปัจจุบนัภาคมีจ านวนทั้งส้ิน 22 แห่ง (และอีก 4 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) มีลกัษณะ
เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในโครงสร้างส่วนบน (upper tier) เพื่อท าหนา้ท่ีดา้นยทุธศาสตร์และ
การวางแผนในระดบัทอ้งถ่ิน และถูกจดัวางบทบาทในฐานะองค์กรพี่เล้ียงเพื่อท าหน้าท่ีวางกรอบ
สนบัสนุน และจดัหาทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่าง ๆ ใหก้บัจงัหวดัและเทศบาลซ่ึงถูกจดัวางให้เป็นองคก์ร
ในระดบัปฏิบติัการ 
  การปกครองท้องถิ่นรูปแบบพเิศษ 
  นอกเหนือจากองคก์รปกครองทอ้งถ่ินทั้งสามรูปแบบขา้งตน้แลว้ ในฝร่ังเศสยงัไดมี้การ 
จดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเพื่อท าหน้าท่ีในเขตเมืองใหญ่ (les grandes villes) 
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ที่มีจ  านวนประชากรหนาแน่นและมีสภาพความเป็นเมืองสูง ซ่ึงประกอบไปด้วย การปกครอง
ทอ้งถ่ินในนครปารีส (Ville-de-Paris) และการปกครองทอ้งถ่ินในเขตเมืองใหญ่อีกสองแห่งคือ 
Lyon และ Marseille 
   (1) นครปารีส 
   นครปารีสหรือ Ville-de-Paris น้ีเป็นเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะเป็นเขต
จงัหวดัพิเศษ โดยตั้งอยู่ในภาค (région) ท่ีช่ือว่า “Ile-de-France” แต่เดิมนครปารีสก็มีสถานะเป็น
เขตพิเศษอยูแ่ลว้ตั้งแต่การออกกฎหมายในปี ค.ศ. 1884 ในปัจจุบนั การบริหารปกครองในเขตนครปารีส
จะมีสองสถานะพร้อม ๆ กันกล่าวคือเป็นทั้ งเทศบาล (commune) และจังหวดั (département) 
นอกจากน้ี 
   ผลจากกฎหมายสองฉบบัท่ีออกในปี ค.ศ. 1982 ก็ไดมี้การกระจายอ านาจลงไปยงั
เขตหรืออ าเภอ (Arrondissement) ท าให้นครปารีสมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทั้งหมด 3 รูปแบบ
ซอ้นทบักนัอยูภ่ายใน (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2544, หนา้ 64) 
    (1.1) เทศบาลนครปารีส 
    นบัแต่กฎหมายท่ีออกในปี ค.ศ. 1975 ก าหนดให้นครปารีสมีเทศบาลเมืองปารีส 
โดยโครงสร้างทางการบริหารก็เป็นเช่นเดียวกนักบัเทศบาลโดยทัว่ไป กล่าวคือประกอบไปด้วย 
สภานครปารีส (le conseil de Paris) มีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและมีจ านวนทั้งส้ิน 163 คน และ
ฝ่ายบริหารไดแ้ก่ นายกเทศมนตรีนครปารีส (le maire de Paris) มีที่มาจากการเลือกตั้งทางออ้ม
โดยเลือกจากบรรดาสมาชิกสภาดว้ยกนัเอง 
    โดยทั่วไปแล้วอ านาจหน้าท่ีของนายกเทศมนตรีนครปารีสก็มีลักษณะ
เช่นเดียวกบันายกมนตรีของเทศบาลอ่ืน ๆ เวน้แต่ไดมี้การก าหนดภารกิจท่ีเก่ียวกบักิจการต ารวจ
ทอ้งถิ่น (Municipal police) เพิ่มเติมเขา้มาให้นายกเทศมนตรีนครปารีสตอ้งรับผิดชอบ เช่น 
การรักษาความสะอาดของถนน รักษาความเป็นระเบียบของตลาด ดูแลการจราจร เป็นตน้ 
    (1.2) จงัหวดัปารีส 
    พื้นที่ทางการบริหารในนครปารีสนอกจากจะเป็นเทศบาลแลว้ ยงัมีสถานะ
เป็นจงัหวดัมาตั้งแต่คร้ังท่ีไดอ้อกกฎหมายกลางเก่ียวกบัจงัหวดั ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1871 ดงันั้น พื้นท่ีของ
นครปารีสจึงเป็นทั้งเทศบาลและจงัหวดัไปพร้อม ๆ กนั ดว้ยเหตุนั้น หลงัจากกระบวนการกระจายอ านาจ
ในปี ค.ศ. 1982 ท่ีไดมี้การถ่ายโอนอ านาจยกเขตการบริหารในระดบัจงัหวดัเป็นหน่วยการปกครอง 
ทอ้งถ่ิน จึงท าให้สภานครปารีสและนายกเทศมนตรีนครปารีส ท าหน้าท่ีเป็นสภาจงัหวดั (conseil 
général) และประธานสภาจงัหวดั (président du conseil général) ในเวลาเดียวกนั 
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    นอกจากน้ี อ านาจหนา้ท่ีเดิมซ่ึงเป็นของผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีไดถ่้ายโอนลงมา 
จึงกลายเป็นอ านาจหนา้ท่ีของนายกเทศมนตรีนครปารีส (ท่ีด ารงต าแหน่งในฐานะประธานสภาจงัหวดั
อีกต าแหน่งหน่ึง) ท่ีตอ้งรับผิดชอบภารกิจดงักล่าวเพิ่มเติมจากนายกเทศมนตรีโดยทัว่ไป แต่ในแง่
ของการบริหารงบประมาณแลว้ จะมีระบบงบประมาณท่ีแยกขาดออกจากกนักล่าวคือ สภานคร
ปารีสจะมีหน้าท่ีพิจารณางบประมาณรายจ่าย 3 ประเภท คือ งบประมาณของเทศบาลนครปารีส 
งบประมาณของจงัหวดัปารีส และงบประมาณส าหรับกิจการดา้นต ารวจ (ซ่ึงจดัเตรียมและบริหารงาน
โดยหน่วยงานพิเศษท่ีตั้งข้ึนมาดูแลกิจการดา้นต ารวจโดยเฉพาะ เรียกวา่ “Prefect of Police”) 
    (1.3) เขต Arrondissements 
    พื้นท่ีของนครปารีสไดมี้การจดัแบ่งออกเป็นเขตหรืออ าเภอ (arrondissements) 
จ  านวน 20 เขต ซ่ึงจากกฎหมายลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1982 ไดมี้การกระจายอ านาจลงไปยงัพื้นท่ี
เหล่าน้ีกล่าวคือแต่ละเขตจะมีสภาเขต (conseil d' arrondissement) และนายกเทศมนตรีเขต (lemaire 
d' arrondissement) เป็นของตนเอง สภาเขตจะประกอบไปด้วยสมาชิกสองประเภท ประเภทแรก
ไดแ้ก่ สมาชิกสภานครปารีสซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งในเขตนั้น และประเภทท่ีสอง ไดแ้ก่ สมาชิกสภาเขต
(conseillers d' arrondissement) มาจากการเลือกตั้งภายในเขตนั้น ๆ โดยจ านวนสมาชิกประเภทน้ี
จะมีจ  านวนเท่ากบัสองเท่าของจ านวนสมาชิกสภานครที่ไดรั้บเลือกในเขตนั้น (แต่ตอ้งมีจ  านวน
ไม่นอ้ยกวา่ 10 คนและไม่เกิน 40 คน) ส่วนนายกเทศมนตรีเขต จะเลือกจากสมาชิกสภาเขตท่ีเป็น
สมาชิกสภานครปารีสประจ าเขตนั้น 
    สภาเขตมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการกิจการต่างๆ ตามมติของสภานครปารีส 
รวมถึงกิจการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเขต มีอ านาจในการตั้งกระทูถ้ามในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการด าเนินงาน
ของเขตต่อ นายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีส ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รท่ีปรึกษาต่อสภานคร
ปารีสใน เร่ืองส าคัญ ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับเขต เช่น การผงัเมือง การวางแผนการใช้ท่ีดิน เป็นต้น 
นอกจากน้ี ยงัมีอ  านาจในการวางกฎเกณฑ์การใชจ้่ายเงินงบประมาณที่สภานครปารีสเป็นผูจ้ดัท า
ในส่วนท่ีเก่ียวกบักิจการดา้นสถานดูแลเด็กก่อนวยัเรียน สวนสาธารณะ สนามกีฬา เป็นตน้ ส่วน
นายกเทศมนตรีเขต มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎร์ การเกณฑ์ทหาร การจดัท าบญัชีผูมี้สิทธิ
เลือกตั้ง เป็นประธานกองทุนโรงเรียน อ านาจในการอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน เป็นตน้ 
ทั้งน้ี เขตจะมีงบประมาณเพื่อใชใ้นการบริหารที่เป็นของตนเอง โดยจะเป็นหมวดหน่ึงซ่ึงแนบอยู่
ในงบประมาณของเทศบาลนครปารีส ส่วนในด้านบุคลากรของเขตจะถือว่าเป็นบุคลากรของ
เทศบาลนครปารีส 
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   (2) เมืองใหญ่ (Lyon และ Marseille) 
   การบริหารงานในเขตเมือง Lyon และเมือง Marseille แต่เดิมจะมีรูปแบบการบริหาร
ในรูปของเทศบาล (commune) เช่นเดียวกบัท่ีอ่ืน ๆ แต่ผลจากการเติบโตของเมืองทั้งในดา้นประชากร
และสภาพความเป็นเมือง ท าให้การบริหารงานในแบบเดิมไม่สอดคล้องกบัสภาวะแวดล้อมและ
ปัญหา ใหม่ ๆ ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติของเมืองใหญ่ ดงันั้น กฎหมายท่ีออกในปี ค.ศ. 1982 ฉบบัเดียวกนั
กบั ท่ีใชแ้กไ้ขระบบการบริหารในเขตนครปารีส ก็ไม่มีการปรับปรุงระบบการบริหารในเขตเมือง
ทั้งสองด้วย กล่าวคือ กฎหมายดงักล่าวได้เพิ่มจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลของทั้งสองเมือง 
โดยเมือง Lyon เพิ่มเป็น 73 คน และเมือง Marseille เพิ่มเป็น 101 คน (ปกติเทศบาลจะมีจ านวน
สมาชิกสภาไดไ้ม่เกิน 69 คน) และภายในพื้นท่ีเทศบาลยงัไดมี้การซอยแบ่งพื้นท่ีออกเป็นเขตยอ่ย ๆ
(arrondissements) โดยเมือง Lyon มี 9 เขตและเมือง Marseille มี 16 เขต และภายในเขตต่าง ๆ 
ก็จะมีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเช่นเดียวกนักบัการบริหารของ
นครปารีส 
  3) โครงสร้างภายในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  เทศบาล 
  เทศบาลทุกแห่งจะมีการจดัโครงสร้างภายในแยกออกเป็นสองส่วน ประกอบด้วย 
สภาเทศบาล (Conseil municipal) ท าหน้าท่ีดา้นนิติบญัญติั และนายกเทศมนตรี (maire) ท าหน้าท่ี
ดา้นการบริหาร ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
   (1) สภาเทศบาล 
   สภาเทศบาลประกอบไปด้วยสมาชิกสภาเทศบาล มีท่ีมาจากการเลือกตั้ งของ
ประชาชนและมีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี ส าหรับจ านวนสมาชิกสภาจะแปรผนัไปตามจ านวน
ประชาชนภายในเทศบาลแต่ละแห่งซ่ึงก าหนดไวต้ายตวัเป็นล าดบัชั้น เช่น จ านวนประชากรต ่ากวา่ 
100 คน จะมีสมาชิกสภาได ้9 คน จ านวนประชากร 100 - 499 คน จะมีสมาชิกสภาได ้11 คน จ านวน
ประชากร 500 - 1,499 คน จะมีสมาชิกสภาได ้15 คน และจะเรียงเป็นล าดบัชั้นเช่นน้ีไปเร่ือย ๆ 
โดยจ านวนสมาชิกสภาสูงสุดท่ีมีไดคื้อ 69 คนในเทศบาลท่ีมีประชากรมากกวา่ 300,00 คน 
   (2) นายกเทศมนตรี 
   นายกเทศมนตรี (Maire) มีฐานะเป็นผูน้ าฝ่ายบริหารของเทศบาล มีที่มาจาก
การเลือกตั้งโดยทางออ้ม กล่าวคือ มาจากการเลือกตั้งในหมู่สมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรีจะ
มีบทบาทหน้าที่ 2 ดา้นดว้ยกนั กล่าวคือ ในดา้นหน่ึงจะมีสถานะเป็นผูบ้ริหารของเทศบาล และ
ในอีกด้านหน่ึงกฎหมายก็ไดก้  าหนดให้นายกเทศมนตรีเป็นตวัแทนของรัฐในเวลาเดียวกนัดว้ย 



131 

ท่ีน่าสนใจก็คือนายกเทศมนตรีไม่สามารถถูกเพิกถอนโดยสภาเทศบาลได ้การเพิกถอนจะท าไดโ้ดย
พระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี (décret en Conseil des ministres) 
    (2.1) นายกเทศมนตรีในฐานะตวัแทนของรัฐในฐานะตวัแทนของรัฐ  
นายกเทศมนตรีมีหนา้ท่ีตอ้งรับผิดชอบในงานดา้นดูแลการเลือกตั้งและจดัท าบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิ
เลือกตั้ง การเกณฑ์ทหาร การออกใบอนุญาตล่าสัตว ์เป็นตน้ซ่ึงโดยทัว่ไป หน้าท่ีในฐานะตวัแทน
ของรัฐเหล่าน้ีจะถูกถ่ายโอนลงไปใหเ้จา้หนา้ท่ีของเทศบาลเป็นผูรั้บผดิชอบ 
    (2.2) นายกเทศมนตรีในฐานะผูบ้ริหารของเทศบาลโดยทัว่ไปบทบาทหน้าท่ี
ของนายกเทศมนตรีจะมีอยูด่ว้ยกนั 3 ประการ กล่าวคือ 
     ก. นายกเทศมนตรีจะท าหน้าท่ีเรียกประชุมสภา ก าหนดวาระการประชุม 
จดัเตรียมมติเพื่อเสนอใหส้ภาลงมติ และยงัท าหนา้ท่ีเป็นประธานในการประชุมสภาเทศบาลดว้ย 
     ข. อ านาจในการตดัสินใจของสภาเทศบาล ในทางปฏิบติัแลว้จะกระท าผ่าน
นายกเทศมนตรี ดงันั้น อ านาจหนา้ท่ีในดา้นการเงินการคลงั การดูแลและใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
ของเทศบาล การท าสัญญาจดัซ้ือจดัจา้ง เหล่าน้ีผูท่ี้ด าเนินการบริหารไดแ้ก่นายกเทศมนตรี 
     ค.  นายกเทศมนตรีมีฐานะเป็นหัวหน้าส านักงานเทศบาล ถือเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของขา้ราชการประจ าส านกังานเทศบาล จึงมีอ านาจในการบริหารงานบุคคล
โดยทัว่ไป เช่น การแต่งตั้ง การเล่ือนต าแหน่ง การพิจารณาลงโทษ เป็นตน้ 
  จังหวดั 
  การจดัโครงสร้างองค์กรภายในจงัหวดัก็มีลกัษณะเช่นเดียวกบัเทศบาล กล่าวคือ 
แยกออกเป็น 2 ฝ่ายระหว่างฝ่ายนิติบญัญติัคือ สภาจงัหวดั (conseil général) และฝ่ายบริหารคือ
ประธานสภาจงัหวดั (président du conseil général) และนอกจากน้ียงัมี “คณะกรรมาธิการจงัหวดั”
(departmental bureau) ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รระหวา่งกลางเพื่อคอยเช่ือมโยงการท างานของฝ่ายสภา
และฝ่ายบริหาร 
   (1) สภาจงัหวดั 
   สภาจงัหวดัประกอบไปดว้ยสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกตั้งภายในเขตจงัหวดันั้น 
ส่วนการเลือกตั้งจะแบ่งไปตามเขตท่ีเรียกว่า “กงัต็อง” (canton) แต่ละกงัต็องมีสิทธิเลือกสมาชิก
สภาจงัหวดัจ านวน 1 คน ส่วนจ านวนกงัตอ็งในเขตจงัหวดัจะข้ึนอยูก่บัจ  านวนประชากรของจงัหวดั
นั้น ๆ สมาชิกสภาจงัหวดัมีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี แต่ทุก ๆ 3 ปีสมาชิกสภาจงัหวดัจ านวนก่ึงหน่ึง
จะตอ้งมีการเลือกตั้งใหม่ (Alan Norton, n.d., pp. 177-178) 
 
 



132 

   (2) ประธานสภาจงัหวดั 
   ประธานสภาจงัหวดัมีที่มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภาจงัหวดั และมีวาระ
การด ารงต าแหน่ง 3 ปี ซ่ึงภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจในปี ค.ศ. 1982 ไดมี้การถ่ายโอน
อ านาจทางการบริหารของผูว้่าราชการจงัหวดัไปให้กบัประธานสภาจงัหวดั ท าให้ประธานสภา
จงัหวดัด ารงต าแหน่งผูน้ าทางการบริหารควบคู่ไปกบัต าแหน่งประธานสภา ส าหรับบทบาทและ
อ านาจหนา้ท่ีในฐานะผูน้ าทางการบริหารก็มีลกัษณะเช่นเดียวกนักบันายกเทศมนตรี 
   (3) คณะกรรมาธิการจงัหวดั 
   คณะกรรมาธิการจงัหวดัมีสมาชิกอยู ่ระหว่าง 10-15 คน โดยประกอบด้วย
ประธานสภาจงัหวดั รองประธานสภาจงัหวดั 4 - 10 คน และสมาชิกสภาจงัหวดัอีกจ านวนหน่ึง 
มีอ  านาจหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมายจากสภาจงัหวดัในลกัษณะท่ีเป็นส่วนขยายจากฝ่ายบริหาร 
และเช่ือมโยงการท างานของฝ่ายบริหารเขา้กบัฝ่ายสภา คณะกรรมาธิการจงัหวดัไม่ถือว่าเป็นคณะ
ผูบ้ริหารของประธานสภาจงัหวดัและไม่ไดร่้วมใชอ้ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหาร มีบทบาทในการท า
การต่าง ๆ แทนสภาตามท่ีไดรั้บมอบหมาย ยกเวน้แต่ในเร่ืองการงบประมาณ 
  ภาค 
  โครงสร้างองคก์รของภาคจะประกอบไปดว้ย 3 ส่วน คือ สภาภาค (conseil régional) 
ท าหน้าท่ีฝ่ายสภา ประธานสภาภาค (président du conseil régional) ท าหน้าท่ีฝ่ายบริหาร และ
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social - ECOSOCs) ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์ร
ท่ีปรึกษา ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
   (1) สภาภาค 
   สมาชิกสภาภาคมาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยใช้เขตจงัหวดัที่อยู ่ใน
ภาคนั้น ๆ เป็นเขตเลือกตั้ง ตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนดไว ้สมาชิกสภาภาคมีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 6 ปี มีบทบาทคลา้ยกบัเป็นองคก์รดา้นยุทธศาสตร์และการวางแผน กล่าวคือ จะท าหนา้ท่ี
ในการร่วมพิจารณาและด าเนินการตามแผนพัฒนาระดับชาติ (National Plan) และก าหนด
แผนพฒันาภาคเพื่อพฒันาและปรับปรุงพื้นท่ีในระดบัภาค โดยอยูภ่ายใตก้รอบของแผนระดบัชาติ
และต้องผ่านกระบวนการปรึกษาหารือกับหน่วยการปกครองท้องถ่ินอ่ืน ๆ ท่ีอยู่ภายในภาค
นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการส่งเสริมการพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม การสาธารณสุข
วฒันธรรมและวิทยาศาสตร์ แต่ทั้งน้ีการใช้อ านาจหน้าท่ีดงักล่าวตอ้งไม่กระทบต่อบทบาทของ
จงัหวดัและเทศบาล สมาชิกสภาภาคยงัมีอ านาจหนา้ท่ีเพิ่มเติมซ่ึงไม่มีในสภาเทศบาลและสภาจงัหวดั 
นัน่คือ การท าหนา้ท่ีเลือกสมาชิกวฒิุสภา (sénateur) สภาภาคยงัอาจมอบหมายอ านาจบางอยา่งไปยงั 
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“คณะกรรมาธิการภาค” (regional bureau) เพื่อท าหน้าท่ีบางอยา่งแทนสภาไดเ้ช่นเดียวกนักบักรณี
ของคณะกรรมาธิการจงัหวดั 
   (2) คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 
   คณะกรรมการน้ีจะมีสมาชิกอยูร่ะหวา่ง 40 ถึง 110 คน มีองคป์ระกอบของสมาชิก
ตามท่ีมาอยู่ด้วยกนั 4 ประเภท คือ ตวัแทนของวิสาหกิจและผูป้ระกอบอาชีพอิสระ ตวัแทนของ
สหภาพแรงงาน ตวัแทนขององค์กรท่ีมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมของภาค และผูท้รงคุณวุฒิ
ต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 
มีบทบาทหน้าท่ีเป็นองค์กรท่ีปรึกษาของสภาภาคและประธานสภาภาคในเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับ
แผนพฒันาระดบัชาติ การจดัท าร่างงบประมาณรายจ่ายของภาค และจดัท ารายงานแสดงความเห็น
ไปยงัรัฐบาล นอกจากน้ียงัถูกก าหนดใหมี้บทบาทในฐานะองคก์รท่ีปรึกษาในโครงการพฒันาต่าง ๆ 
ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม 
   (3) องคก์รฝ่ายบริหาร 
   ประธานสภาภาคมีสถานะเป็นฝ่ายบริหารของภาค มีท่ีมาโดยการเลือกตั้งจาก
สมาชิกสภาภาคและมีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี มีขอบข่ายอ านาจหนา้ท่ีคลา้ยคลึงกบัประธานสภา
จงัหวดั (เวน้แต่ในบางเร่ืองท่ีก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของประธานสภาจงัหวดัโดยเฉพาะ เช่น ต ารวจ
จราจร) แต่จะเนน้หนกัในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการวางแผนและการวิจยั และจะท าหนา้ท่ีในฐานะผูบ้ริหาร
จดัการกิจการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม ประธานสภาภาคอาจแบ่งเบา
ภาระโดยมอบหมายภารกิจหน้าท่ีและอ านาจในการลงนามให้กับรองประธานสภาภาค หรือ
มอบหมายเฉพาะอ านาจในการลงนามใหก้บัขา้ราชการด าเนินการแทนได ้
  4) ภารกิจและอ านาจหนา้ท่ีขอองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  ขอบข่ายภารกิจและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินฝร่ังเศสในการ
ด าเนินกิจการต่าง ๆ นั้ น มีลักษณะเป็นไปตามแนวคิดท่ีเรียกว่า "หลักความสามารถทั่วไป" 
(Generalcompetence) หรือ “การบริหารปกครองโดยอิสระ” (Free Administration) ซ่ึงเป็นกรอบ
แนวคิดทางกฎหมายท่ีให้อ านาจกบัทอ้งถ่ินในการกระท าการหรือจดัท า/จดัหาบริการสาธารณะใด ๆ 
ก็ไดเ้พื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนทอ้งถ่ินของตนตราบเท่าท่ีไม่ไปกา้วล่วงหรือกระทบ
ต่ออ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองอ่ืน ๆ นอกจากน้ีโดยเหตุที่หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
ในฝร่ังเศสไดถู้กก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดงันั้น หน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเร่ืองเสรีภาพ
สาธารณะ ดงันั้น การปกครองทอ้งถ่ินในฝร่ังเศสจึงวางน ้าหนกัไปท่ี “ชุมชน” ท่ีจะตอ้งมีการบริหาร
จดัการ มิใช่ “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะที่จะตอ้งจดัท า ดงันั้น การปกครองทอ้งถ่ินจึงมิใช่
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การจดัท าภารกิจที่มีอยูห่ากแต่หมายถึงการจดัท าบริการสาธารณะที่อาจจะมีข้ึนในอนาคตตาม
ความจ าเป็นของ ชุมชนท้องถ่ินด้วย (F. F. Ridley and J. Blondel, 1969 quoted in Alan Norton, 
1994, p. 130) โดยเฉพาะอย่างยิ่งเทศบาลและจงัหวดั ส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผูจ้ดัท า
บริการ หากแต่จะเป็นหน่วยงานวางแผนและสนบัสนุนการท างานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
หรือองคก์รอ่ืน ๆ 
  5) การบริหารกิจการสาธารณะในทอ้งถ่ิน 
  ในการปฏิบตัิภารกิจเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีอิสระ
ในการเลือกวิธีการจดัท าบริการไดห้ลากหลายวิธี ซ่ึงโดยทัว่ไปสามารถจดัแบ่งออกเป็น 3 ประเภท 
ดงัน้ี 
   (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูจ้ ัดท าเอง เป็นการด าเนินการโดยอาศัย
ทรัพยากรทั้งทางดา้นการเงินและบุคลากรของทอ้งถิ่นเอง โดยอาจจดัตั้งเป็นแผนกต่าง ๆ 
ภายในส านกังานทอ้งถ่ินเพื่อรับผดิชอบกิจการหน่ึง 
   (2) มอบองค์กรอื่นจดัท าแทนเป็นการมอบกิจการบางอย่างให้กบัองค์กรอื่น
เป็นผูจ้ดัท าแทนหน่วยการปกครองท้องถ่ิน โดยองค์กรดังกล่าวอาจจะเป็นองค์กรภาครัฐหรือ
ภาคเอกชนก็ไดซ่ึ้งก็มีอยู่หลากหลายรูปแบบ แต่โดยมากมกัจะอยู่ในรูปขององค์กรความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน หรือไม่ก็เป็นบริษทัจ ากัดท่ีท้องถ่ินเข้าไปถือหุ้นเพื่อด าเนิน
กิจการสาธารณะบางดา้น 
   (3) การมอบภารกิจโดยใชส้ัญญา เป็นการมอบภารกิจให้องคก์รอ่ืน ๆ ท าการแทน
โดยอาศยัการท าขอ้ตกลงในรูปของสัญญา ซ่ึงจะต่างจากประเภทท่ีสองตรงท่ีทอ้งถ่ินมิได้เข้าไป
เก่ียวขอ้งใด ๆ ภายในองค์กรผูรั้บมอบหากแต่อาศยัสัญญาเป็นขอ้ผูกมดัในการจดัท ากิจการ เช่น 
การให้สัมปทาน การใช้สัญญาว่าจา้งบริษทัเอกชนจดัท าบริการสาธารณะ เป็นตน้ อย่างไรก็ดี 
การบริหารกิจการในระดบัทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสส่วนใหญ่จะกระท าโดยอาศยัองค์กรความร่วมมือ
ระหวา่งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินต่าง ๆ จดัท าแทนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งเทศบาลเน่ืองจากมีเทศบาล
น้อยแห่งที่มีศกัยภาพและความพร้อมในการจดัท าภารกิจโดยส่วนใหญ่ไดด้ว้ยตนเอง ขณะท่ี
ความพยายามในการยุบรวม (Amalgamation) เทศบาลขนาดเล็ก ๆ เขา้ไวด้ว้ยกนัเป็นประเด็นท่ีมี
ความอ่อนไหวทางการเมืองและประสบกบัความล้มเหลวมาโดยตลอด รัฐบาลกลางจึงส่งเสริม
กลไกความร่วมมือเพื่อแกปั้ญหาดงักล่าว ท าใหอ้งคก์รความร่วมมือรูปแบบต่าง ๆ เพื่อร่วมกนัจดัท า
บริการสาธารณะเกิดข้ึนมาเป็นจ านวนมากทั้งในดา้นจ านวนและประเภทของ องคก์รตวัอย่างเช่น 
องค์กรประเภทวิสาหกิจรวมเทศบาล (Syndicats Intercommunaux) ในปี ค.ศ. 1992 มีจ  านวนถึง
ประมาณ 17,000 แห่ง แขวงพิเศษ (District) จ  านวน 214 แห่ง ประชาคมนคร (Communauté Urbaine) 



135 

จ านวน 9 แห่ง องคก์รกลุ่มวสิาหกิจรวม (Syndicat d'agglomérationnouvelle) จ  านวน 9 แห่ง ซ่ึงจาก
จ านวนท่ีมากมายและความหลากหลายในโครงสร้างขององคก์ร ท าใหใ้นปี ค.ศ. 1992 รัฐบาลจึงได้
พยายามปฏิรูประบบองค์กรความร่วมมือใหม่เพื่อสร้างมาตรฐานและลดความสับสนขององค์กร
เหล่าน้ี โดยผลกัดนัให้ทอ้งถ่ินยอมรับรูปแบบองคก์รใหม่ท่ีรัฐบาลไดท้  าเป็นขอ้เสนอใน 3 รูปแบบ 
ซ่ึงใช้เคร่ืองมือทางการคลงัเป็นแรงจูงใจ แต่ก็ไม่ประสบความส าเร็จนกั ต่อมาในปี ค.ศ. 1999 
ไดม้ีการผ่านกฎหมายเพื่อเร่งรัดกระบวนการดงักล่าวโดยเพิ่มแรงจูงใจและใช้มาตรการอื่น ๆ 
เพิ่มข้ึนท าให้ภายในปี ค.ศ. 2002 องค์กรความร่วมมือของหน่วยการปกครองท้องถ่ินจะอยู่ใน 
3 รูปแบบ ดงัต่อไปน้ี 
     (1) ประชาคมนคร (Communautés urbaines): เป็นการรวมกลุ่มของเทศบาล
นครขนาดใหญ่กบัเทศบาลขา้งเคียง โดยมีประชากรรวมกนั 500,000 คนข้ึนไป 
    (2) ประชาคมเมือง (Communautés d'agglomération): เป็นการรวมกลุ่มของ
เทศบาลเมืองขนาดกลางกบัเทศบาลเล็ก ๆ ขา้งเคียง โดยมีประชากรรวมกนั 50,000 คนข้ึนไป 
    (3) ประชาคมเทศบาล (Communautés de communes): เป็นการรวมกลุ่มของ 
เทศบาลขนาดเล็กในเขตชนบทหรือก่ึงชนบทองค์กรทั้งสามรูปแบบน้ีจะมีการจดัโครงสร้างการ
บริหารเช่นเดียวกนักบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินกล่าวคือมีสภาและผูบ้ริหาร โดยสมาชิกจะมาจาก
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีอยู่ในประชาคมนั้น นอกจากน้ียงัมีอ านาจหน้าท่ี งบประมาณ และ
อ านาจในการจดัเก็บภาษีเป็นของตนเอง ความแตกต่างขององค์กรทั้งสามรูปแบบอยู่ท่ีขอบข่าย
อ านาจหน้าที่และอ านาจในการจดัเก็บภาษี พิจารณาในแง่น้ี องค์กรทั้งสามรูปแบบจึงมีสถานะ
คลา้ยกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ท่ียุบรวมหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็กเขา้ไว้
ดว้ยกนั โดยในเดือนมกราคม ค.ศ. 2002 ผลจากนโยบายขา้งตน้ของรัฐบาลท าให้องคก์รความร่วมมือ
ทั้งหมดลดจ านวนลงเหลือ 2,175 แห่ง โดยแบ่งเป็นประชาคมนครจ านวน 14 แห่ง ประชาคมเมือง
จ านวน 120 แห่ง ประชาคมเทศบาลจ านวน 2,033 แห่ง โดยยงัคงเหลือองค์กรในรูปแบบเก่าคือ 
องคก์รกลุ่มวิสาหกิจรวม (syndicatd'agglomération nouvelle) จ  านวน 8 แห่ง ครอบคลุมพื้นท่ีเมือง
ขนาดต่าง ๆ จ านวน 26,748 แห่งและให้บริการประชาชนมากกว่า 45 ลา้นคน (คิดเป็นร้อยละ 75 
ของประชากรทั้งประเทศ) (Patrick Le Galès, 2002, pp. 27-28 (Draft)) 
  6) ความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน 
  ในอดีตมักจะมีการกล่าวกันว่าระบบการปกครองท้องถ่ินในฝร่ังเศสนั้นมีอิสระ
ค่อนขา้งนอ้ย เน่ืองจากถูกควบคุมอยา่งใกลชิ้ดจากส่วนกลางผา่นทางตวัแทนของรัฐในโครงสร้าง
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค อยา่งไรก็ดี สภาพการณ์ดงักล่าวก็ไดเ้ปล่ียนแปลงไปมากภายหลงั
กระบวนการกระจายอ านาจในปี ค.ศ. 1982 โดยเร่ืองหน่ึงท่ีเป็นประเด็นส าคญัในการกระจายอ านาจ
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ไปสู่ทอ้งถ่ินก็คือ การยกเลิกอ านาจในการก ากับดูแลทางปกครอง (la tutelle administrative) 
ท่ีส่วนกลางมีเหนือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน โดยตวัแทนของรัฐผูใ้ช้อ  านาจดงักล่าว ซ่ึงได้แก่ 
ผูว้่าราชการจงัหวดัสามารถควบคุมการตดัสินใจ “ก่อน” การกระท าของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 
รวมถึงยงัไดย้กเลิกอ านาจในการ “ใหค้วามเห็นชอบ” (approbation) โดยแต่เดิมหากองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งท านิติกรรมทางการปกครองจะตอ้งขอความเห็นชอบจากรัฐหรือตวัแทนของรัฐ 
นอกจากน้ีอ านาจในการควบคุมทางการคลังที่ผูว้ ่าราชการจังหวดัเคยมีก็ถูกถอดออกไป 
โดยในปัจจุบนัผูว้า่ราชการจงัหวดัสามารถดูแลทอ้งถ่ินไดเ้ฉพาะ “ภายหลงั” การกระท า โดยอ านาจ
ในการก ากบัดูแลดงักล่าวจะถูกถ่ายโอนไปอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผน่ดิน
นอกจากน้ี โดยสถานะทางกฎหมายแลว้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในฝร่ังเศสถือไดว้า่มีสถานะตาม
หลกักฎหมายมหาชนท่ีกา้วหน้ามากท่ีสุดประเทศหน่ึง ดงันั้น ทอ้งถ่ินจึงค่อนขา้งมีอิสระในการ
ด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ของชุมชนทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ดี ผลจากการถ่ายโอนอ านาจหนา้ท่ี
ใหม่ ๆ เพิ่มข้ึนใหก้บัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจ ก็ท  าใหท้อ้งถ่ิน
จ าตอ้งพึ่งพิงส่วนกลางมากข้ึน โดยเฉพาะในดา้นบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญ เน่ืองจากหน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ินโดยส่วนใหญ่มกัจะมีขนาดเล็กและขาดความพร้อมในหลาย ๆ ดา้น กระนั้นก็ดี 
การใชอ้ านาจในการเขา้มาควบคุมจากส่วนกลางมกัจะเป็นไปอยา่งระมดัระวงัโดยไม่ให้กระทบต่อ
ผลประโยชน์ของทอ้งถ่ิน เน่ืองจากระบบความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วน
ทอ้งถ่ินในฝร่ังเศสมิไดมี้แต่เพียงความสัมพนัธ์ตามกรอบท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย หากแต่ยงัมีระบบ
ความสัมพนัธ์ในอีกดา้นหน่ึงซ่ึงมีความส าคญัไม่น้อยไปกว่ากนั ไดแ้ก่ ความสัมพนัธ์อย่างไม่เป็น
ทางการในรูปของการใช้อิทธิพลเน่ืองจากในฝร่ังเศสจะมีระบบท่ีเรียกว่า “การควบต าแหน่ง” 
(cumul des mandats) โดยเปิดโอกาสให้นกัการเมืองสามารถด ารงต าแหน่งทางการเมือง 2 ต  าแหน่ง
ไดใ้นเวลาเดียวกนั ดงันั้นนายกเทศมนตรีของเทศบาล หรือสมาชิกสภาจงัหวดั จึงสามารถเขา้ไปนัง่
ในสภาระดับชาติในเวลาเดียวกันได้ หรือแม้แต่การเข้าไปนั่งในต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยก็เคยปรากฏอยู่ระบบดงักล่าวจึงสร้างช่องทางการติดต่อส่ือสารอย่างไม่เป็น
ทางการท่ีเปิดโอกาสให้ นกัการเมืองทอ้งถ่ินสามารถเขา้ไปปกป้องผลประโยชน์ของทอ้งถ่ินและ
เจรจาต่อรองกบัหน่วยงานราชการส่วนกลางได้นอกจากน้ี ความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกบั
ท้องถ่ินในระดับภูมิภาคก็ มีลักษณะของระบบความสัมพันธ์ท่ีโดดเด่นมาช้านาน นั่นคือ 
ความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนภายในศาลากลางจงัหวดัดงัท่ีมกัจะมีการกล่าวว่า จงัหวดันั้นเปรียบเสมือน
กับเป็นจุดบรรจบของผลประโยชน์ในระดับท้องถ่ิน เน่ืองจากในทางปฏิบติัแล้ว การบริหาร
ปกครองภายในพื้นท่ีทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสลว้นเป็นผลมาจากการเจรจาต่อรองอย่างไม่เป็นทางการ 
โดยกลุ่มท่ีมีบทบาทส าคญัได้แก่กลุ่ม “ชนชั้นน าท้องถ่ิน” (notables) ท่ีมีอิทธิพลทางการเมือง
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ทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ ซ่ึงจะเขา้มามีปฏิสัมพนัธ์ร่วมกบักลุ่มบุคคลต่าง ๆ ทั้งตวัแทน
ของรัฐส่วนกลาง ขา้ราชการส่วนภูมิภาค และนักการเมืองในระดบัต่าง ๆ ซ่ึงระบบเช่นน้ีท าให้
ผลประโยชน์และความต้องการของทั้งฝ่ายท้องถ่ินและฝ่ายส่วนกลางสามารถมาบรรจบกันได้ 
ดงันั้น เราจึงอาจกล่าวไดว้า่ ระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน
ในฝร่ังเศส เป็นระบบความสัมพนัธ์ท่ีมีลกัษณะท่ีเรียกว่า “การพึ่งพิงกนัในเชิงอ านาจ” (power - 
dependence model) ท่ีแต่ละฝ่ายต่างก็มี “ทรัพยากร” ท่ีเป็นฐานอ านาจของตนเองไม่วา่จะเป็นในแง่
ของกฎหมาย ทรัพยากรทางการคลงั อ านาจทางการเมือง ขอ้มูลข่าวสาร เป็นตน้ และก็ใชท้รัพยากร
ดงักล่าวใหเ้ป็นประโยชน์ในระบบ ความสัมพนัธ์ภายใต ้การเจรจาต่อรองกบัองคก์รหรือหน่วยงาน
อ่ืน ๆ ที่เก่ียวขอ้ง และโดยเหตุที่ต่างฝ่ายต่างก็มีทรัพยากรบางอยา่งที่อีกฝ่ายไม่มี ดงันั้นการพึ่งพา
ซ่ึงกนัและกนัภายใตก้ระบวนการของการเจรจาต่อรองและการแลกเปล่ียนจึงเกิดข้ึน (R. A. W. 
Rhodes, 1981) 
  7) การตรวจสอบการปฏิบติัราชการ 
  ดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ว่า ภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจไดม้ีการยกเลิกอ านาจ
ในการก ากบัดูแลทางปกครองของผูว้า่ราชการจงัหวดั ท าใหอ้ านาจในการเขา้ไปควบคุมท างานของ
ทอ้งถ่ินโดยตรงจึงไม่มี ดงันั้น การตรวจสอบการปฏิบติัราชการจากรัฐบาลกลางจึงมีลกัษณะของ
การควบคุมใหเ้ป็นไปตามกฎหมายและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเป็นการทัว่ไปมากกวา่ท่ี
จะเขา้ไปแทรกแซงหรือช้ีน าการท างานของทอ้งถ่ินโดยตรง ซ่ึงโดยทัว่ไปจะมีอยูด่ว้ยกนั 3 ลกัษณะ
ดงัน้ี 
   (1) การควบคุมเหนือองคก์รและตวับุคคล 
    (1.1) การควบคุมสภาทอ้งถิ่นการควบคุมสภาทอ้งถิ่นมีฐานแนวคิดจาก
หลกัการวา่ดว้ยความต่อเน่ือง (Principe decontinuité) ในการจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงมีคุณค่าเป็น
รัฐธรรมนูญ ท าให้รัฐบาลหรือตวัแทนของรัฐสามารถเขา้ไป “แทรกแซง” การด าเนินการของสภา
ทอ้งถ่ินไดห้ากมีการด าเนินการอยา่งไม่เป็นปกติ การเขา้ไปแทรกแซงดงักล่าวไดแ้ก่อ านาจในการ 
“ยุบสภาทอ้งถ่ิน” (la dissolution) ซ่ึงการจะใชอ้ านาจดงักล่าวจะเป็นไปภายใตเ้ง่ือนไขเดียวเท่านั้น 
นัน่คือ สภาทอ้งถ่ินไม่สามารถด าเนินการไดต้ามปกติเพื่อบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, 2544, หน้า 112) ซ่ึงสามารถท าไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาของ
คณะรัฐมนตรี ทั้งน้ี จะตอ้งประกอบไปดว้ยค าอธิบายเหตุผลท่ีตอ้งมีการยุบสภาและรัฐบาลตอ้งรีบ
รายงานต่อรัฐสภาทนัที 
    (1.2) การควบคุมสมาชิกสภาทอ้งถ่ินโดยทัว่ไปจะเป็นการควบคุม “คุณสมบติั” 
ของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามกฎหมายโดยภายหลงัการเลือกตั้งหากพบวา่สมาชิกขาดคุณสมบติั
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หรือมีลกัษณะตอ้งหา้มในการด ารงต าแหน่ง การปลดสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาภาคท าได้
โดยการออกประกาศของผูว้ ่าราชการจงัหวดั ส่วนการปลดสมาชิกสภาจงัหวดัสามารถท าได้
โดยสภาจงัหวดั นอกจากน้ีหากสมาชิกสภาทอ้งถ่ินไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดโดยไม่มี
เหตุอนัควร ก็สามารถถูกตดัสินให้พน้จากต าแหน่งได้โดยค าวินิจฉัยของศาลปกครอง (Tribunal 
Administratif) 
    (1.3) การควบคุมฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นโดยทัว่ไป
ฝ่ายบริหารจะถูกควบคุมโดยสภาทอ้งถ่ินอยูแ่ลว้ แต่เน่ืองจากนายกเทศมนตรีของเทศบาลมีสถานะ
เป็นตวัแทนของรัฐนอกเหนือจากการเป็นผูบ้ริหารของท้องถ่ิน ดงันั้นกฎหมายจึงได้ให้อ านาจ
รัฐบาลในการพกังานและสั่งปลดออกจากต าแหน่งได ้กล่าวคือนายกเทศมนตรีรวมถึงเทศมนตรี 
อาจถูกสั่งพกังานไดใ้นระยะเวลาไม่เกิน 1 เดือนโดยค าสั่งของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
ทั้งน้ี ตอ้งแสดงเหตุผลของการสั่งพกังานไวด้ว้ย ส่วนการปลดออกจากต าแหน่งสามารถกระท าได้
โดยการตราพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงตอ้งแสดงเหตุในการปลดดว้ยเช่นกนั 
   (2) การควบคุมเหนือการตดัสินใจ 
   การควบคุมในท่ีน้ีมิได้หมายถึงอ านาจในการพิจารณาอนุมติัหรืออนุญาตการ
ตดัสินใจก่อนการกระท าการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่มีลกัษณะเป็นการตรวจสอบ 
“ภายหลงั” จากท่ีไดมี้การตดัสินใจไปแลว้ โดยภายหลงัจากท่ีทอ้งถ่ินมีมติ การตดัสิน หรือค าสั่งใด ๆ 
แลว้ก็ตอ้งส่งให้ตวัแทนของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งน าไปพิจารณา แต่ทั้งน้ีตวัแทนของรัฐไม่มีอ านาจในการ
สั่งเพิกถอนหรือระงบัการตดัสินใจดงักล่าว โดยหากพิจารณาแลว้เห็นวา่การตดัสินใจของทอ้งถ่ิน
ไม่อยูใ่นอ านาจหนา้ที่ กระท าการโดยผิดวิธี หรือขดัต่อกฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบั ก็สามารถ
น าเร่ืองส่งฟ้องร้องศาลปกครองต่อไป 
   (3) การควบคุมทางการคลงั 
   ในอดีตรัฐบาลและตวัแทนของรัฐมีอ านาจโดยตรงในการควบคุมทางการคลงัและ
การงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ในปัจจุบนัไดมี้การยกเลิกอ านาจดงักล่าวไป
โดยโอนให้อยูใ่นความรับผิดชอบของกลไกที่สร้างข้ึนมาใหม่ นัน่คือ ศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค 
ซ่ึงมีลักษณะเป็นการควบคุมให้ถูกต้องหรือชอบด้วยกฎหมายทั้ งในด้านระบบบัญชี ระบบ
งบประมาณและการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกนัก็ท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาทางการคลงัให้กบั
ทอ้งถ่ินเพื่อใหมี้การปฏิบติัท่ีถูกตอ้ง 
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  8) การควบคุมโดยราชการส่วนกลาง 
  โดยเหตุท่ีอ านาจในการควบคุมของส่วนกลางต่อท้องถ่ินโดยตรงได้ถูกยกเลิกไป 
ดงันั้นองค์กรผูใ้ช้อ  านาจในการควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนั จึงมีบทบาท
หนา้ท่ีใน 3 ลกัษณะ กล่าวคือ  
   (1) บทบาทในการควบคุมทอ้งถ่ินท่ีเป็นแต่เพียงการ “ควบคุมให้ชอบดว้ยกฎหมาย” 
มิใช่การเขา้ไปแทรกแซงการท างานท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน  
   (2) บทบาทในฐานะองคก์รกลางในการพิจารณาและตดัสินขอ้ขดัแยง้ทางปกครอง
ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยกนัเอง หรือระหว่างองค์กรปกครองทอ้งถิ่นกบัองค์กร
ทางปกครองอ่ืน ๆ 
   (3) บทบาทในฐานะผูใ้หค้  าปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบติัใหก้บัองคก์ารปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกต้อง ในปัจจุบนัองค์กรที่มีบทบาทดังกล่าว 
มีอยู่ดว้ยกนั 3 องคก์ร ดงัต่อไปน้ี 
    (3.1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
    แมอ้ านาจในการก ากบัดูแลทางปกครองของผูว้า่ราชการจงัหวดัจะถูกยกเลิกไป 
แต่ผูว้ ่าราชการจงัหวดัก็ยงัคงมีบทบาทส าคญัในการดูแลการปฏิบตัิงานของทอ้งถิ่นให้เป็นไป
โดยเรียบร้อยและถูกตอ้งตามกฎหมาย โดยเฉพาะการใช้อ านาจในการส่งเร่ืองฟ้องร้องต่อศาล
ปกครองหากเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการปฏิบัติที่ไม่ถูกต้อง รวมถึงการจูงใจ
ในรูปแบบต่าง ๆ ให้ทอ้งถ่ินมีการปฏิบติัท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย นอกจากน้ียงัมีบทบาทในฐานะ 
“กรรมการ” ในการเจรจาไกล่เกล่ียข้อขดัแยง้ต่าง ๆ ท่ีอาจมีข้ึน โดยเฉพาะข้อขดัแยง้ด้านการ
บริหารงานบุคคลในเร่ืองค่าจา้งค่าตอบแทน หรือสัญญาการจา้งงานระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
กบัสหภาพแรงงาน 
    (3.2) ศาลปกครอง 
    การจดัตั้งศาลปกครองเพื่อท าหน้าท่ีเป็นองค์กรตุลาการกลางในการพิจารณา
และวินิจฉยัขอ้ขดัแยง้ทางปกครอง ถือเป็นความกา้วหนา้คร้ังส าคญัในกระบวนการกระจายอ านาจ
ไปสู่ทอ้งถ่ินของฝร่ังเศส เน่ืองจากว่ารัฐส่วนกลางไม่สามารถท่ีจะใช้อ านาจเขา้ไปควบคุมหรือ
แทรกแซงกิจการของทอ้งถ่ินไดโ้ดยอิสระ แต่ประเด็นความขดัแยง้ต่าง ๆ จะถูกส่งให้ศาลปกครอง
เป็นผูว้ินิจฉัยตีความ และตดัสิน ดงันั้น ศาลปกครองนอกจากจะเป็นองค์กรในการควบคุมการ
ประพฤติปฏิบติัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีและตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวแ้ลว้ ศาลปกครองก็ยงัมีฐานะเป็นหลกัประกนัว่า ความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
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ส่วนทอ้งถ่ินตามอ านาจหน้าท่ีในการกระท าการเพื่อประโยชน์ของชุมชนจะไม่ถูกบัน่ทอนโดย
อ านาจรัฐส่วนกลาง 
    (3.3) ศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค 
    ภายหลงักฎหมายกลางเก่ียวกบัการกระจายอ านาจไดอ้อกบงัคบัใชใ้นปี ค.ศ. 1982 
ไดมี้การสร้างกลไกควบคุมทางการคลงัข้ึนมาใหม่ โดยใชร้ะบบการควบคุม “ความชอบดว้ยกฎหมาย” 
เช่นเดียวกันกับประเด็นทางปกครองท่ีมีศาลปกครอง นั่นคือ ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค 
(Lachambres régionales des comptes) เพื่อท าหน้าท่ีควบคุมดูแลดา้นการคลงัขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินทดแทนอ านาจในการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลท่ีถูกยกเลิกไป ปัจจุบนัมีอยูท่ ั้งหมด 
26 แห่ง กระจายอยู่ในทุกภาคของฝร่ังเศส มีอ านาจหน้าที่ใน 3 ประการ ดงัต่อไปน้ี (นนัทวฒัน์ 
บรมานนัท,์ 2544, หนา้ 121-124) 
     ก. การควบคุมบญัชี (le contrôle comptable) ศาลตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ี
ควบคุมและตรวจสอบบญัชีรายรับ-รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าเป็นไปโดยถูกตอ้ง
ตามกฎหมายหรือไม่ โดยจะตรวจสอบเอกสารหลกัฐานการใชจ่้ายทุกชนิดของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ิน บทบาทในดา้นน้ีจึงคลา้ยกบัเป็น "ผูส้อบบญัชี"ของ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    ข. การควบคุมงบประมาณ (le contrôle budgétaire) การควบคุมดา้นน้ีมีลกัษณะ
เป็นการควบคุมระเบียบวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่ามีการด าเนิน การโดย
ถูกตอ้งหรือไม่ ซ่ึงการควบคุมจ าเป็นการท างานร่วมกนัระหว่างตวัแทนของรัฐกบัศาลตรวจเงิน
แผน่ดินภาค 
    ค. การควบคุมการบริหารงบประมาณ (le contrôle de gestion) บทบาทในดา้นน้ี 
มีลกัษณะคล้ายกบัเป็น “ท่ีปรึกษาทางการคลงั” ให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้การ
บริหารงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง 
 4.2 ประเทศญีปุ่่น 
 ประเทศญ่ีปุ่นถือไดว้่าเป็นประเทศหน่ึงในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย
ซ่ึงมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขเช่นเดียวกบัประเทศไทย ส าหรับการปกครองประเทศของญ่ีปุ่น
ในปัจจุบนัน้ีเป็นผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
ซ่ึงญ่ีปุ่นพ่ายแพส้งครามให้กบัประเทศสัมพนัธมิตรทั้งหลาย และสหรัฐอเมริกาไดเ้ขา้ครอบครอง 
พร้อมกบัปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญ่ีปุ่น โดยให้ความส าคญักบั 
การกระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลกัการของระบอบ 
ประชาธิปไตย การปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใชม้าตั้งแต่สมยัเมจิ จึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดว้ยระบบ ใหม่
ที่ประกนัสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน รัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ. 1947 
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ท่ีร่างโดยคณะยึดครองสหรัฐ ถือไดว้า่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบั แรกท่ีไดร้ะบุหลกัการ “ความเป็นอิสระ
ของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy)” ไวใ้นหมวด 8 จากมาตรา 92-95 นอกจากรัฐธรรมนูญแลว้ยงัมีการ
ออกกฎหมายส าคัญในการปกครองท้องถ่ิน คือ กฎหมาย ปกครองตนเองของท้องถ่ิน (Local 
Autonomy Law) กฎหมายฉบบัน้ีได้ก าหนดโครงสร้างใหม่ของ การบริหารส่วนทอ้งถ่ิน และ
ได้กระจายอ านาจของรัฐบาลกลางไปให้กบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอย่างมาก พร้อมกนันั้นได้
ยกเลิกกระทรวงมหาดไทย (ซ่ึงเคยเป็นกระทรวงท่ีดูแลกิจการเก่ียวกบั ทอ้งถ่ิน และเปล่ียนไปเป็น
กระทรวงกิจการภายในแทน) กระจายกิจการต่าง ๆ ให้แก่ทอ้งถ่ิน จดัตั้งเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน และ
ปฏิรูประบบการคลงัของทอ้งถ่ิน รวมทั้งก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่ง รัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินตาม
หลกัการวา่ดว้ยการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน โดยรายละเอียดต่าง ๆ จะกล่าวถึงต่อไป 
  1) โครงสร้างและรูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ิน  
  ประเทศญ่ีปุ่นมีสถานะเป็นรัฐเด่ียวมีการจดัโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน
ออกเป็น 2 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ญ่ีปุ่นไม่มี
ส่วนภูมิภาคเหมือนดงัประเทศไทย) การบริหารราชการในส่วนกลางนั้นญ่ีปุ่นไดใ้ชรู้ปแบบรัฐสภา 
ท่ีมีนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบในการบริหารสูงสุด มาจากเสียงสนับสนุนส่วนใหญ่ในสภา โดย
นายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของ รัฐบาลผ่านกระทรวง (Ministries) หน่วยงาน (Agencies) และ
องคก์รบริหารงานต่าง ๆ (Administrative Bodies) (สถาบนัพระปกเกลา้, 2554, หนา้ 7-15) 
   (1) รูปแบบหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน  
   รูปแบบหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นแยกออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ
รูปแบบทัว่ไป และ รูปแบบพิเศษ ดงัน้ี  
    (1.1) รูปแบบทัว่ไป โครงสร้างของรูปแบบทัว่ไปสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดบั 
คือ ระดบับนไดแ้ก่ จงัหวดั (Prefectures) และระดบัล่าง ไดแ้ก่ เทศบาล (Municipal)  
     ก. ระดบับนหรือจงัหวดั จะท าหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานกลางท่ีเช่ือมการติดต่อ
ระหว่างรัฐบาลกลางกบัเทศบาล และเป็น หน่วยงานท่ีด าเนินกิจการครอบคลุมพื้นท่ีกวา้งขวาง 
ด าเนินกิจการที่ตอ้งการมาตรฐานเดียวกนั และ ด าเนินกิจการที่ใหญ่เกินกวา่ศกัยภาพของเทศบาล
จะกระท าได ้รวมทั้งปฏิบติัหน้าท่ีเป็นตวัแทนของ รัฐบาลกลาง ในปัจจุบนัมีจงัหวดัทั้งส้ิน 47 แห่ง 
ซ่ึงมีช่ือเรียกในภาษาญ่ีปุ่นแตกต่างกนัไป คือ 
      (1) โทะ (To) มี 1 จงัหวดั คือ กรุงโตเกียว และดว้ยความที่มีสถานะ
เป็นเมืองหลวงของประเทศ ก็ท  าให้โตเกียวมีลกัษณะโครงสร้างท่ีแตกต่างจากจงัหวดัอ่ืน ๆ คือ 
มีการจดัตั้ง หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเรียกวา่ เขตพิเศษ (Special Ward/Ku) จ  านวน 23 แห่ง  
      (2) โด (Do) มี 1 จงัหวดั คือ ฮอกไกโด  
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      (3) ฟุ (Fu) มี 2 จงัหวดั คือ โอซากา้ และเกียวโต  
      (4) เคง (Ken) มี 43 จงัหวดั 
     ส าหรับการเรียกช่ือที่แตกต่างกันน้ีเป็นเพียงเหตุผลทางประวติัศาสตร์ 
ไม่ไดส่้งผลต่อความแตกต่างในดา้นโครงสร้างและการบริหารงานแต่อยา่งใด ยกเวน้แต่จงัหวดัโตเกียว
เท่านั้นท่ีมี ลกัษณะท่ีแตกต่างจากจงัหวดัอ่ืนอยา่งเด่นชดั  
     ข. ระดบัล่างหรือเทศบาล เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่างสุดท่ี
ให้บริการขั้นพื้นฐานทัว่ไปแก่ประชาชน ในปัจจุบนัมีเทศบาลทั้งส้ินจ านวน 3,218 แห่ง แบ่งออกเป็น 
3 ประเภท คือ เทศบาลนคร (Cities/Shi) เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) และเทศบาลหมู่บา้น 
(Villages/Son or Mura) ซ่ึงในส่วนของ เทศบาลนครก็ยงัมี เทศบาลมหานคร (Designate Cities) 
ซ่ึงเป็นเทศบาลนครท่ีมีขนาดใหญ่ คือ มีประชากรเกิน 500,000 คน ข้ึนไป ตามมติของคณะรัฐมนตรี 
ซ่ึ ง เทศบาลนครพิ เศษ น้ี มีอยู่ด้วย  12 แห่ง  ได้แ ก่  Osaka, Kyoto, Nagoya, Yokohama, Kobe, 
Kitakyusyu, Sapporo, Kawasaki, Fukuoka, Hiroshima, Sendai และ Chiba (โกวิทย ์พวงงาม, 2544, 
หน้า 43) โดยเทศบาลนครพิเศษเหล่าน้ีจะมีสถานะท่ีพิเศษกว่าเทศบาลนคร ทัว่ไปคือ จะได้รับ
อ านาจหน้าท่ีในการด าเนินกิจการต่าง ๆ อย่างกวา้งขวางเท่าเทียมกบัในระดบั จงัหวดั และ ในปี 
ค.ศ. 1994 รัฐบาลไดริ้เร่ิมจดัตั้งเทศบาลนครขนาดใหญ่ท่ีมีพื้นท่ีเกินกวา่ 100 ตารางกิโลเมตร และ
มีประชากรเกิน 300,000 คนข้ึนไป ข้ึนเป็นเทศบาลนครศูนยก์ลาง (Core Cities) มีอ านาจหน้าท่ี
กวา้งขวางเช่นเดียวกบัเทศบาลนครพิเศษข้ึนอีกดว้ย  
    (1.2) รูปแบบพิเศษ นอกจากหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทัว่ไปท่ีกล่าวไปขา้งตน้
แลว้ กฎหมายก็ยงัก าหนดให้มีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึน เพื่อช่วยใหก้ารด าเนินงาน
สอดคล้องกับสภาพแวดล้อม กับท้องถ่ินมากยิ่งข้ึน หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษน้ี
ประกอบดว้ย (ปรัชญา เวสารชชั, 2542, หนา้ 73-74) 
     ก. เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) การปกครองทอ้งถิ่นรูปแบบน้ีมีเฉพาะ
ในโตเกียวเท่านั้น โดยเขตพิเศษน้ีแต่เดิมเรียกวา่ “เขตปกครอง” มีข้ึนในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
ต่อมาในสมยัหลงัสงครามไดก้ลายมาเป็น “เขต พิเศษ” และในระยะหลงัไดมี้การเพิ่มความส าคญั
ให้แก่หน่วยการปกครองน้ีในฐานะเป็นหน่วยยอ่ย ที่จะสร้างประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน โดยเขตพิเศษ
แต่ละแห่งจะมีนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาท่ีมา จากการเลือกตั้งร่วมกนัเป็นผูดู้แล ส่วนอ านาจ
หนา้ท่ีของเขตพิเศษก็จะเพิ่มข้ึนจนมีลกัษณะใกลเ้คียง กบัเทศบาลนคร โดยมีขอ้ยกเวน้บางประการ 
เช่น ไม่มีอ านาจหน้าท่ีในการดบัเพลิง การประปา การระบาย และการวางแผนงานในบางเร่ือง
เหมือนอยา่งเทศบาล เป็นตน้ (Alan Norton, 1994, pp.462-464) 
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     ข. สหภาพองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Cooperatives of Local Authorities/ 
Jimu – kumiai) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจตกลงกนัก่อตั้งสหภาพทอ้งถ่ิน โดยไดรั้บความเห็นชอบ 
จากรัฐมนตรีหรือผูว้่าราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณี เพื่อร่วมกนัด าเนินกิจการท่ีศกัยภาพของทอ้งถ่ิน 
ขนาดเล็กไม่สามารถจดัท าได้ โดยรูปแบบสหภาพทอ้งถ่ินตามกฎหมายก าหนดให้มีอยู่ดว้ยกนั 
4 ประเภท คือ (Nabuki Mochida, n.d., pp. 57-58)  
      (1) สหภาพธุรการทัว่ไป (Partial Cooperative/Ichibu – jimukumiai) 
เป็นสหภาพท่ีท้องถ่ิน มอบหมายการจัดกิจการสาธารณะในพื้นท่ีพิเศษบางพื้นท่ีให้สหภาพ
ด าเนินการแทน ดงัเช่น กิจการเก่ียวกบัการก าจดัขยะ กิจการเก่ียวกบัการอคัคีภยั และกิจการเก่ียวกบั 
การศึกษาภาคบงัคบั ซ่ึงสหภาพประเภทน้ีเป็นท่ีนิยมจดัตั้งกนัมากในทอ้งถ่ิน 
      (2) สหภาพเขตกวา้ง (Wide Area Union/Koiki – rengo) เป็นสหภาพ
รูปแบบใหม่ที่จดัตั้ ง ข้ึนในปี ค.ศ. 1994 โดยสหภาพน้ีไม่ได้รับผิดชอบเฉพาะการด าเนินการ
ในพื้นท่ีกวา้ง เท่านั้น แต่ยงัด าเนินการในกิจการบางอยา่งท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายใหด้ว้ย - สหภาพ
ธุรการรวม (Full Cooperative) เป็นสหภาพท่ีทอ้งถ่ินมอบหมายหนา้ท่ีทั้งหมด ของตนให้กบัหน่วยงาน
ของสหภาพ ซ่ึงสหภาพประเภทน้ียงัไม่มีการจดัตั้งข้ึน 
      (3) สหภาพธุรการราชการ (Join – Office Cooperative) เป็นสหภาพท่ีทอ้งถ่ิน
ท่ีรวมส านกังานบริหารไวด้ว้ยกนั สหภาพประเภทน้ีก็ยงัไม่มีปรากฏ  
     ค. เขตทรัพยสิ์น (Property Wards) เป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ี
บริหารและจดัการกบัทรัพยสิ์นของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประการ เช่น คลองชลประทาน 
หนอง บึง สุสาน พื้นท่ีท าการเกษตร ฯลฯ บางคร้ังการยงัเป็นการจดัตั้งข้ึนเพื่อดูแลทรัพยสิ์นท่ีเกิด
จากการรวมตวักนัของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกดว้ย (Alan Norton, 1994, p.462)   
     ง. บรรษทัพฒันาทอ้งถ่ิน (Local Development Corporations) เกิดจากการ
ร่วมกนัด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสองแห่งข้ึนไป โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อการจดัหา 
และเตรียมสถานท่ีส าหรับการก่อสร้างส่ิงอ านวยความสะดวกต่าง ๆ ท่ีได ้ก าหนดไวใ้นแผนพฒันา
ภูมิภาค (โกวทิย ์พวงงาม, 2553, หนา้ 44) โครงการดงักล่าวไดแ้ก่การสร้างสนามบิน และการพฒันาเมือง 
เป็นตน้  
  2) โครงสร้างภายในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  โครงสร้างภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในท่ีน้ีหมายถึง รูปแบบของการจดั 
องค์กรภายในหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินโดยการจดัองค์กรของจงัหวดัและเทศบาลในญ่ีปุ่นนั้น
ประกอบดว้ยสภาทอ้งถ่ินเป็นฝ่ายนิติบญัญติัและผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรีเป็นหวัหนา้
ฝ่ายบริหารการบริหารงานภายในและอ านาจหนา้ท่ีของแต่ละฝ่ายมีลกัษณะดงัน้ี คือ  
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   (1) สภาทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน
ในพื้นท่ีของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ ให้อยู่ในต าแหน่งคราวละ 4 ปี ส าหรับจ านวน
สมาชิกทอ้งถ่ินจะแตกต่างกนัไปตามขนาดของประชากร โดยสภาจงัหวดัจะมีจ านวนสมาชิกอยู่
ระหวา่ง 40-120 คน สภาเทศบาลนครจะมีจ านวนสมาชิกอยู่ระหว่าง 30-100 คน และสภาเทศบาลเมือง
และหมู่บา้นจะมีจ านวนสมาชิกอยูร่ะหวา่ง 12-30 คน (Japan Local Government Centre, 2018, Online) 
กฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของสภาทอ้งถ่ิน กฎหมายก าหนดไวด้งัน้ี  
    - อ านาจในการออกกฎหมาย เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกกฎหมายและขอ้บญัญติั
ต่าง ๆ 
    - อ านาจในการอนุมติังบประมาณประจ าปีท่ีเสนอเขา้มาโดยฝ่ายบริหาร  
    - อ านาจในการก าหนดหลกัการเก่ียวกบัการสร้างอตัราภาษีอากรของทอ้งถ่ิน 
ค่าธรรมเนยมี และขอบข่ายการกระท าสัญญาต่าง ๆ 
    - อ านาจในการอนุมติัจดัซ้ือหรือยกเลิกทรัพยสิ์นสาธารณะ  
    - อ านาจในการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีเพื่อตรวจสอบบญัชีของเทศบาล  
    - อ านาจในการตั้งกระทูถ้ามขอขอ้งใจเก่ียวกบัการใชอ้  านาจต่าง ๆ ของฝ่ายบริหาร 
ซ่ึง รวมทั้งการลงมติไม่ไวว้างใจ อนัเป็นผลใหฝ่้ายบริหารตอ้งลาออก หรืออาจยบุสภาได ้ภายในสิบ
วนันบัจากวนัท่ีลงมติ หากไม่ยบุสภาหลงัจากสิบวนัก็ใหถื้อวา่พน้ต าแหน่ง เป็นตน้  
   (2) ฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ย 2 ส่วนใหญ่ ๆ คือ หวัหนา้ฝ่ายบริหาร (ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั และ นายกเทศมนตรี) และคณะกรรมการบริหารดา้นต่าง ๆ ท าหนา้ท่ีเป็นคณะกรรมการอิสระ 
รับผิดชอบบริหารงานเฉพาะด้าน เช่น ในด้านการศึกษา และด้านความปลอดภัย เป็นต้น 
ซ่ึงในแต่ละส่วนมีรายละเอียด ดงัน้ี 
    (2.1) หวัหนา้ฝ่ายบริหาร เป็นบุคคลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
ไม่ว่าจะเป็นผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือ นายกเทศมนตรี โดยมีระยะเวลาในการอยู่ในต าแหน่ง 4 ปี 
การปฏิบติังาน หวัหนา้ฝ่ายบริหารสามารถแต่งตั้งรองผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือรองนายกเทศมนตรี
และหวัหนา้ฝ่ายบญัชี (Chief accountant) และสมุดบญัชี (Treasurer) มาช่วยใน การปฏิบติังานตาม
หนา้ท่ีท่ีรับผดิชอบได ้โดยการแต่งตั้งน้ีตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ิน ก่อน และจะอยูใ่น
ต าแหน่งไดค้ราวละ 4 ปี อ านาจของหวัหนา้ฝ่ายบริหาร ตามท่ีกฎหมายก าหนดมีดงัน้ี  
     - อ านาจในการบริหารงานตามท่ีบญัญติัวา่เป็นอ านาจหนา้ท่ีของจงัหวดั 
     - อ านาจในการเสนอร่างกฎหมายใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณา  
     - อ านาจในการจดัเตรียมและบริหารงบประมาณรวมทั้งควบคุมดูแลบญัชี
การเงิน 
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     - อ านาจในการจดัเก็บภาษี ค่าธรรมเนียมและค่าปรับ 
     - อ านาจในการแต่งตั้งและควบคุมดูแลเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน  
     - อ านาจในการอนุมติัสัญญา จดัตั้ง บริหารกิจการสาธารณะ และธุรกิจสาธารณะ 
ตลอดจนการเขา้ถือสิทธ์ิ จดัการ ยา้ย โอนทรัพยสิ์น และการเก็บรักษาเอกสารสาธารณะ 
     - อ านาจในการเรียกประชุมสภา  
     - อ านาจท่ีจะเสนอเร่ืองหรือปัญหาต่าง ๆ ท่ีเห็นสมควรให้สภาเทศบาล
ประชุมพิจารณา  
     - อ านาจในการยบัย ั้งร่างกฎหมาย  
     - อ านาจในการยบุสภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้  
    นอกจากอ านาจต่าง ๆ เหล่าน้ีแลว้ ฝ่ายบริหารยงัมีอ านาจด าเนินกิจการบางอยา่ง
แทน รัฐบาลกลาง ดงันั้นหวัหนา้ฝ่ายบริหารจึงมีพนัธะตามกฎหมายท่ีจะท าหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของ 
รัฐบาลกลางในการดูแลให้กิจการนั้น ๆ ส าเร็จลุล่วงไปตามกฎระเบียบและแนวทางท่ีรัฐบาลกลาง 
วางไว ้ 
    (2.2) คณะกรรมการบริหารดา้นต่าง ๆ เป็นหน่วยงานท่ีกฎหมายก าหนดข้ึนมา
เพื่อถ่วงดุลไม่ให้อ  านาจบริหารอยูใ่นมือของผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรีมากเกินไป 
โดยคณะกรรมการน้ีจะเขา้มาช่วยในการบริหารงาน และด าเนินกิจการพิเศษท่ีตอ้งการความเป็นกลาง
ทางการเมืองและไม่มีอคติในการปฏิบติัหน้าที่ คณะกรรมการน้ีจึงท างานเป็นอิสระจากหัวหนา้
ฝ่ายบริหารพอสมควร คณะกรรมการบริหารชุดส าคญั ๆ มีดงัน้ี (OECD, 1997, p. 294) 
     ก. คณะกรรมการบริหารท่ีมีในระดบัจงัหวดัและเทศบาล ประกอบดว้ย  
      - คณะกรรมการการศึกษา (Education Committee)  
      - คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration Committee) 
      - คณะกรรมการบุคคล (Personal (or Equity) Committee)  
      - ส านกังานผูส้อบบญัชี (Inspection Committee)  
     ข. คณะกรรมการบริหารท่ีมีเฉพาะในระดบัจงัหวดั  
      - คณะกรรมการความปลอดภยัสาธารณะ (Public Safety Committee)  
      - คณะกรรมการแรงงานทอ้งถ่ิน (Local Labour Relations Committee)  
      - คณะกรรมการพิทกัษท์รัพยสิ์น (Expropriation Committee)  
      - คณะกรรมการประสานการประมง (Maritime District Fishery Adjustment 
Committee)  
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      -  คณะกรรมการบริหารพื้ น ท่ีตกปลา  ( Internal Fishing Grounds 
Administration Committee)  
     ค. คณะกรรมการบริหารท่ีมีเฉพาะในระดบัเทศบาล 
      - คณะกรรมการการเกษตรกรรม (Agricultural Committee) 
      - คณะกรรมการก าหนดราคาท่ีดิน (Realty Valuation Re – examination 
Committee)  
  3) ภารกิจและอ านาจหนา้ท่ี  
  ตามท่ีกฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) ไดแ้บ่งแยกอ านาจ 
หนา้ท่ีระหวา่งรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจน โดยทอ้งถ่ินจะตอ้งไม่แทรกแซงกิจกรรมท่ีรัฐ 
เป็นผูด้  าเนินการต่อไปน้ี (ปรัชญา เวสารัชช์, 2542, หนา้ 61-62) 
   - กิจการเก่ียวกบัตุลาการ  
   - กิจการเก่ียวกบัการลงโทษทางอาญา  
   - กิจการเก่ียวกบัการขนส่งและโทรคมนาคมระดบัชาติ  
   - กิจการเก่ียวกบัการไปรษณีย ์ 
   - กิจการเก่ียวกบัสถาบนัการศึกษาและการวจิยัระดบัชาติ  
   - กิจการเก่ียวกบัโรงพยาบาลและสถานอนามยัระดบัชาติ  
   - กิจการเก่ียวกบัการเดินเรือ, อุตุนิยมวทิยา และอุทกศาสตร์  
   - กิจการเก่ียวกบัพิพิธภณัฑแ์ละหอ้งสมุดระดบัชาติ  
  ในส่วนภาระหนา้ท่ีท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจกระท าไดน้ั้น สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท
ใหญ่ ๆ คือ 
   (1) หน้าท่ีโดยตรงของทอ้งถ่ินเป็นหน้าท่ีท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีกระท าได้ตาม
หลกัการการปกครองตนเอง ซ่ึง ครอบคลุมกิจการต่าง ๆ อย่างกวา้งขวาง เช่น (ปรัชญา เวสารัชช์, 
2542, หน้า 26-32) สาธารณสุขและอนามยั (Health) ด้านสวสัดิการสังคม (Social Welfare) 
ด้านโครงสร้างพื้นฐาน (Public Work) ดา้นการพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรม (Commerce & Industry) 
ดา้นเกษตรกรรม ป่าไม ้และประมง (Agriculture, Forestry & Fisheries) ดา้นการศึกษา (Education) 
ดา้นส่ิงแวดลอ้ม (Environment Protection) ดา้นต ารวจ (Police) การป้องกนัอคัคีภยั (Fire Fighting) 
วสิาหกิจและบรรษทัทอ้งถ่ิน (Local Public Enterprises and Corporations) และดา้นวเิทศสัมพนัธ์  
   (2) หน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมาย (Delegate function) เป็นหน้าท่ีรัฐบาลกลางหรือ
องคก์รอ่ืน ๆ มอบหมายใหก้บัทอ้งถ่ินเป็นผูก้ระท า ซ่ึงสามารถ แบ่งยอ่ยไปไดอี้ก 2 ประเภท คือ 
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    (2.1) เป็นการมอบหนา้ท่ีท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจในการตดัสินใจด าเนินการต่าง ๆ 
ไดด้้วยตนเอง (Mandate function) โดยการมอบหน้าท่ีให้แก่ท้องถ่ินน้ีรัฐบาลจะกระท าโดยการ
ประกาศออกเป็น พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา ดงัเช่น การก่อสร้างโรงพยาบาลส าหรับ
ผูป่้วยท่ีเป็นโรคติดต่อและการก่อสร้างโรงเรียนในระดบัประถมและมธัยม 
    (2.2) เป็นการมอบอ านาจหนา้ท่ีใหก้บัทอ้งถ่ินในฐานะตวัแทนของรัฐบาลกลาง 
(agency delegate function) หนา้ท่ีน้ีมีลกัษณะแตกต่างจากประเภทแรก คือรัฐบาลกลางไม่ไดม้อบหมาย 
หนา้ท่ีใหก้บัหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะองคร์วม แต่มอบหมายใหก้บัหวัหนา้ฝ่าย บริหาร 
หรือหน่วยงานบริหารอ่ืน ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลาง
ซ่ึงจะตอ้งด าเนินการไปตามทิศทางและค าสั่งท่ีรับจากรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง ในหลกัการน้ีทอ้งถ่ิน
ไม่มีสิทธิท่ีจะโตเ้ถียงและตดัสินในประเด็นท่ีมีความเก่ียวพนักบัหนา้ท่ีน้ี ส าหรับจ านวน ของหนา้ท่ี
ประเภทน้ีท่ีมอบให้แก่ทอ้งถ่ินมีประมาณ 561 เร่ือง ซ่ึงคิดเป็น ร้อยละ 70-80 ของกิจกรรทั้งหมดของ
จงัหวดั (Japanese Decentralization Reform in the 1990s, 1998, p. 52) ซ่ึงถือไดว้า่เป็นสัดส่วนท่ี
สูงมากเม่ือเทียบกบัหน้าท่ีโดยตรงท่ีทอ้งถ่ินมีตามหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน ลกัษณะ
เช่นน้ีส่งผลใหท้อ้งถ่ินถูกควบคุมจากรัฐบาลกลางมาก ข้ึนและในทางตรงกนัขา้มก็จะมีอิสระในการ
ปกครองตนเองนอ้ยลง ถึงแมก้ฎหมายจะมีการแบ่งแยกหนา้ท่ีในการบริหารจดัการของการปกครอง
ในแต่ละระดบั ไวอ้ยา่งชดัเจน คือ รัฐบาลกลางมีหนา้ท่ีดูแลกิจการในระดบัชาติ จงัหวดัมีหนา้ท่ีดูแล
กิจการในพื้นที่ ที่ครอบคลุมกวา้งขวางกวา่เทศบาลจะด าเนินการได ้และดูแลกิจการที่ตอ้งการ
ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัในระดบัภูมิภาค และเทศบาลมีหนา้ท่ีดูแลกิจการในพื้นท่ีรับผิดชอบ
ของตนเอง อยา่งไรก็ดี การปกครองทั้งสามระดบัก็ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีกระท ากิจการในเร่ืองเดียวกนั 
ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีการ แบ่งแยกความรับความรับผดิชอบไปตามระดบัต่าง ๆ 
  4) ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกลางและส่วนทอ้งถ่ิน  
  ตามหลกัการทัว่ไปแลว้ รัฐบาลกลางกบัส่วนทอ้งถ่ินต่างตอ้งพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั 
รัฐบาลกลางตอ้งเคารพความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน โดยรัฐบาลกลางตอ้งเขา้แทรกแซงทอ้งถ่ินให้ 
น้อยท่ีสุด และควรเป็นในเร่ืองของการให้ค  าแนะน า สนับสนุน และการให้ความช่วยเหลือทาง 
วิชาการหรือทางเทคนิคเท่านั้น ตามปรัชญาพื้นฐานของกฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน 
แต่ในความเป็นจริงรัฐบาลกลางกลบัเขา้มามีบทบาทในกิจการส่วนทอ้งถ่ินอยา่งกวา้งขวาง ไม่วา่จะเป็น 
ในเร่ืองการก าหนดกฎหมายที่วางมาตรฐานในการบริหาร การก าหนดให้ทอ้งถ่ินตอ้งขออนุมติั
ในบางเร่ือง การมอบหมายหนา้ท่ีของส่วนกลางไปให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ การใหเ้งินสนบัสนุน หรือ 
การให้ความเห็นชอบในการกูย้ืมเงินของทอ้งถ่ิน และการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีไปประจ าในทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
ซ่ึงลกัษณะต่าง ๆ เหล่าน้ีสามารถประมวลการเขา้แทรกแซงของรัฐบาลกลางได ้3 วถีิทางใหญ่ ๆ คือ 
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   (1) การแทรกแซงโดยกฎหมาย โดยหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูกกฎหมาย
ห้ามไม่ให้ออกกฎหมายและกฎระเบียบใด ๆ ท่ีขดัแยง้กับกฎหมายแห่งชาติ ซ่ึงลักษณะเช่นน้ี
แตกต่างจากของสหรัฐอเมริกาท่ีระบุว่าอ านาจท่ี ไม่ไดร้ะบุว่าเป็นของรัฐบาลกลางให้เป็นอ านาจ
ของทอ้งถ่ิน 
   (2) การแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร โดยทอ้งถ่ินจะถูกก าหนดให้ด าเนินการต่าง ๆ 
ตาม “การช้ีแนะเชิงบริหาร” ที่กฎหมายเขียนไวอ้ย่างกวา้งขวาง ซ่ึงในบางคร้ังมีลกัษณะเป็นการ
กา้วล่วงเขา้สู่ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน นอกจากในเร่ืองของการช้ีแนะเชิงบริหารแลว้ หน่วยงาน
ในระดบัชาติบางหน่วยงานก็ พยายามเขา้ไปมีบทบาทในทอ้งถ่ิน โดยส่วนหน่ึงมกัจะลงไปจดัตั้ง
ส านกังานสาขาของตนในพื้นท่ี ระดบัภาคหรือเขต (Region) ซ่ึงในปัจจุบนัน้ีญ่ีปุ่นมีพื้นท่ีระดบัภาค
รวมทั้งส้ินประมาณ 10 เขต ดงัน้ี 
    (2.1) ภาคชูบุ (Chubu region)  
    (2.2) ภาคชูโกกุ (Chugoku region)  
    (2.3) ภาคโทหุกุ (Tohoku region)  
    (2.4) ภาคชิโกกุ (Shikoku region)  
    (2.5) ภาคคนัโต (Kanto region)  
    (2.6) ภาคคินกิน (Kinki region)  
    (2.7) ภาคคิวชู (Kyushu region)  
    (2.8) ภาคฮอนกุริกุ (Hokuriku region)  
    (2.9) เขตโอกนิาวา (Okinawa isles)  
    (2.10) เขตทบวงฮอกไกโด (Hokkaido region)  
   โดยหน่วยงานเหล่าน้ี ไดแ้ก่ กระทรวงยติุธรรม กระทรวงการคลงั กระทรวงเกษตร 
ป่าไม้ และประมง กระทรวงการก่อสร้าง สุขภาพ และสวสัดิการ และกระทรวงไปรษณียแ์ละ 
โทรคมนาคม เป็นตน้ ซ่ึงส านักงานย่อยของกระทรวงต่าง ๆ เหล่าน้ีก็จะมีอ านาจในการบริหาร 
จดัการท่ีข้ึนตรงต่อเจ้าสังกัดท่ีส่วนกลางเท่านั้น และอีกบางส่วนก็จะเข้าไปมีบทบาทโดยการ 
มอบหมายหน้าท่ีให้แก่ฝ่ายบริหารของท้องถ่ินในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของหน่วยงานระดบัชาติ 
เหล่านั้น ซ่ึงฐานะการเป็นตวัแทนน้ีฝ่ายบริหารของท้องถ่ินจะผูกพนักับหน่วยงานระดบัชาติ
ในลกัษณะท่ีเป็นแขนขาหรือเคร่ืองมือในการบริหารท่ีตอ้งฟังค าสั่งจากหน่วยงานท่ีสังกดัเท่านั้น  
   (3) การแทรกแซงทางการคลัง ทอ้งถิ่นจะถูกควบคุมจากส่วนกลางอย่างมาก
ในดา้นการคลงั โดยเฉพาะในทอ้งถ่ินท่ีมี รายไดไ้ม่เพียงพอต่อรายจ่าย ซ่ึงจ าเป็นตอ้งพึ่งพาการเงิน
จากรัฐบาลกลางในรูปของเงินอุดหนุนและ การกูย้ืมเงินต่าง ๆ โดยรัฐบาลกลางจะเป็นผูต้ดัสินใจ
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ในการแบ่งสรรเงินอุดหนุน และอนุมติัการกูย้ืมต่าง ๆ ของทอ้งถ่ิน ซ่ึงท าให้ทอ้งถ่ินไม่เป็นอิสระ
ในการดูแลการใช้จ่ายของตนได้อย่างเต็มที่ อย่างไรก็ดี กระบวนการแทรกแซงต่าง ๆ เหล่าน้ี 
ก็ไม่ไดเ้กิดข้ึนจากความตอ้งการของรัฐบาลกลางเพียงอยา่งเดียว แต่ยงัเกิดข้ึนจากความตอ้งการของ
ทอ้งถ่ินเองดว้ย ท่ีตอ้งการขอความช่วยเหลือทางการเงิน ขอโครงการพฒันาต่าง ๆ และขอค าช้ีแนะ
เชิงบริหาร จากกระทรวงและ หน่วยงานระดบัชาติต่าง ๆ เพื่อมาแกไ้ขขอ้จ ากดัทางการคลงัท่ีเป็นอยู่
ของทอ้งถ่ิน ในลกัษณะเช่นน้ี ทอ้งถ่ินบางแห่งก็พยายามเขา้ไปโน้มน้าวและกดดนัให้ขา้ราชการ
หรือหน่วยงานต่าง ๆ เสนอ นโยบายและโครงการท่ีเป็นประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินของตน วิธีการกดดนั
ทางการเมืองท่ีทอ้งถ่ินนิยม ปฏิบติัคือ การเรียกร้องผา่นพรรคการเมืองในเวทีระดบัชาติ ซ่ึงในระยะ
หลงัท่ีอิทธิพลและความรอบรู้ดา้นนโยบายของฝ่ายนกัการเมืองมีสูงข้ึนทดัเทียมหรือในบางด้าน
มากกวา่ฝ่ายขา้ราชการ เสียง เรียกร้องจากนกัการเมืองและทอ้งถ่ินจึงเป็นเสียงท่ีขา้ราชการส่วนกลาง
จะตอ้งรับฟัง ดงันั้นทอ้งถ่ิน ท่ีมีศกัยภาพทางการเมืองมากพอก็สามารถเป็นผูส้ร้างและผูเ้รียกร้อง
โครงการสวสัดิการสังคมต่าง ๆ ในฐานะท่ีเป็น “หุ้นส่วน” มากกวา่ท่ีจะเป็น “ตวัแทน” ของรัฐบาล
กลาง และความสัมพนัธ์ระหว่าง ทอ้งถ่ินและรัฐบาลกลางในเง่ือนไขเช่นน้ี ก็มีลกัษณะเป็นการ
ร่วมมือและตอบสนองซ่ึงกนัและกนั อยา่งมาก (ประเสริฐ จิตติวฒันพงศ,์ 2546, หนา้ 136-173) 
  5) การตรวจสอบการปฏิบติัราชการ  
  การตรวจสอบการปฏิบติัราชการของทอ้งถ่ินญ่ีปุ่นนั้น ไดจ้ดัแบ่งองคก์รในการตรวจสอบ 
ออกไดเ้ป็น 2 ระบบใหญ่ ๆ คือ ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ และระบบผูต้รวจสอบภายนอก  
   (1) ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ เป็นระบบด าเนินการโดยคณะกรรมการอิสระ
ที่หน่วยปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งข้ึน ประเภทของการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจสอบ
มีดงัน้ี (เอกสารประกอบการสัมมนา “Japan – Thailand Regional Administration Seminar” ระหวา่ง
วนัท่ี 17-18 กรกฎาคม 2545) 
    (1.1) การตรวจสอบทัว่ไป เป็นการตรวจสอบท่ีคณะกรรมการตรวจสอบมีอิสระ
ในการด าเนินการตรวจสอบตาม ความเห็นของตนเอง โดยประเภทของการตรวจคือ 
     ก. ตรวจสอบการเงิน เป็นการตรวจสอบการบริหารและการปฏิบติังานธุรการ
ที่เกี่ยวกบั การเงินของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยจะด าเนินการตรวจสอบเป็นประจ า
อย่างนอ้ย 1 คร้ังในงวดปีบญัชี และตรวจสอบเป็นคร้ังคราว เม่ือพิจารณาเห็นสมควร 
     ข. ตรวจสอบการปกครอง เป็นการตรวจสอบการจดัการดา้นธุรการในหน่วย
การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
    (1.2) การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอ ดงัน้ี 
     ก. การตรวจสอบเม่ือหวัหนา้หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินร้องขอ  
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     ข. การตรวจสอบเม่ือประชาชนร้องขอโดยตรง  
     ค. การตรวจสอบเม่ือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินร้องขอ  
     ง. การตรวจสอบตามค าร้องขอการตรวจสอบจากประชาชน  
     จ. การตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอจากหวัหนา้หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในกรณี พวัพนักบัการชดเชยความเสียหาย  
    (1.3) อ านาจอ่ืน ๆ กล่าวคือการตรวจสอบรายรับ รายจ่าย ประจ าเดือน โดยจะ
ตรวจสอบรายรับรายจ่ายที่เป็นเงินสด ของหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินทุกเดือน ส าหรับ
การรายงานผลการตรวจสอบ หรือการก าหนดมาตรการท่ีใชป้ฏิบติัตามความเห็นของคณะกรรมการ
ตรวจสอบต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาท้องถ่ิน ถึงแม้ว่าคณะกรรมการ ตรวจสอบจะเป็น
หน่วยงานอิสระท่ีสามารถด าเนินการตรวจสอบตามล าพงัได ้โดยไม่ตอ้งรอรับมติ การลงคะแนนก็ตาม  
   (2) ระบบผูต้รวจสอบภายนอก เป็นระบบท่ีจะเพิ่มความมีอิสระในการบริหารงาน 
และเพิ่มศกัยภาพให้กบัองค์กร ตรวจสอบในทอ้งถ่ิน ซ่ึงระบบน้ีเป็นระบบใหม่เพิ่งเร่ิมใช้เมื่อปี 
ค.ศ. 1999 โดยสาระส าคญัของ ระบบน้ี คือเป็นระบบท่ีท าสัญญาจา้งกบัผูท้รงคุณวุฒิภายนอกท่ีมี
ความสามารถเฉพาะดา้น ผูต้รวจสอบภายนอกจะท าการตรวจสอบและส่งรายงานเสนอในประเด็น
หรือหวัขอ้ ตามท่ีระบุในสัญญาเท่านั้น ซ่ึงจะต่างกบักรรมการตรวจสอบรูปแบบของการตรวจสอบ
มี 2 ประเภทคือ การตรวจสอบโดยรวม กบั แยกตรวจสอบ เป็นรายหวัขอ้ซ่ึงในท่ีน้ีคณะกรรมการ
ตรวจสอบมีอ านาจท่ีจะท าการตรวจสอบผูต้รวจสอบภายนอกได ้ทั้งในส่วนของการจดัท าสัญญาจา้ง 
โดยคณะกรรมการตรวจสอบจะท าการตรวจสอบร่างสัญญา และเสนอความเห็นไปยงัหวัหน้าฝ่าย
บริหาร และในส่วนของการด าเนินงาน เม่ือได้รับการร้องขอจากผูมี้อ  านาจ ดงัเช่น หัวหน้าฝ่าย
บริหาร ประธานสภาทอ้งถ่ิน หรือประชาชน ให้ท าการตรวจสอบ ว่าผูต้รวจสอบภายนอกท าตาม
ขั้นตอนในสัญญาหรือไม่ 
   ผูต้รวจสอบภายนอกนั้นหากพิจารณาตามจ านวนองคก์รท่ีเขา้มาตรวจสอบเป็นไป
ตามล าดบั ดงัต่อไปน้ี ผูต้รวจสอบบญัชีรับอนุญาตทนายความนกัภาษี ผูเ้ช่ียวชาญ ตามล าดบัในส่วน
ประเภทของหวัขอ้ในการตรวจสอบประกอบไปดว้ย  
    - การใชง้บประมาณ เช่น การบริหารงานของฝ่ายธุรการ งบประมาณของฝ่ายเกษตร
และโยธา  
    - ทรัพยสิ์นส่วนรวม เช่น การดูแลบริหารพื้นท่ีสาธารณะ โดยเฉพาะอสังหาริมทรัพย์
ท่ีไม่ไดใ้ช ้ 
    - ส่ิงของ เช่น สภาพการใช้งานในส่ิงของในส่ิงปลูกสร้างสาธารณะและในแผนก
ต่าง ๆ ของสาขาเกษตรป่าไม ้ประมง 
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    - ภาระหน้ีสิน เช่น การบริหารจดัการเงินกูย้มื รายรับคา้งรับนอกเหนือจากภาษี 
    - เงินทุน เช่น การบริหารกองทุนพฒันาท่ีดิน 
    - กิจการสาธารณปูโภค เช่น การบริหารโรงพยาบาล  
    - องคก์รช่วยเหลือดา้นการเงิน เช่น สภาพการเงินในรัฐวิสาหกิจท่ีดูแลเก่ียวกบั
การพฒันาท่ีดิน เป็นตน้  
  6) การควบคุมจากส่วนกลาง  
  การบริหารการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศญ่ีปุ่นก็เหมือนกบัการปกครองทอ้งถ่ิน
ในประเทศอ่ืน ๆ ในแง่ท่ีวา่รัฐบาลกลางจ าเป็นท่ีจะตอ้งเขา้มามีบทบาทในการควบคุมการปกครอง
ในระดบัทอ้งถ่ิน เพราะอยา่งนอ้ยท่ีสุดก็เพื่อจะไดเ้กิดความมัน่คงและความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 
ภายในชาติเป็นส าคญัและในเร่ืองของการควบคุมหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินก็เป็นความ 
รับผิดชอบของกระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน บริการไปรษณีย ์และโทรคมนาคม 
(Ministry of Publice Management, Home Affairs, Postal Service and Telecommunication) ซ่ึงมีรัฐมนตรี
รับผิดชอบดูแลและควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรต่าง ๆ ในการบริหารการปกครองท้องถ่ิน
โดยทัว่ไป และมีหนา้ท่ีส าคญัในการประสานงานกบักระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
กิจการของทอ้งถ่ิน ดงัเช่น กระทรวงการคลงั (Ministry of Finance) และกระทรวงก่อสร้าง สุขภาพ 
และสวสัดิการ (Ministry of Construction, Health and Welfare) เป็นตน้ นอกจากน้ี ยงัตอ้งรายงาน
ผลการด าเนินงานเก่ียวกบัทอ้งถ่ินต่อนายกรัฐมนตรีอีกดว้ย อยา่งไรก็ดี อาจสรุป บทบาทการควบคุม
จากส่วนกลางท่ีส าคญั ๆ ดงัน้ี 
   (1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกิจการภายในมีอ านาจให้ค  าปรึกษาหารือ เรียกขอ้มูล 
ตรวจสอบการด าเนินการ หรือขอใหส่้งรายงานในกิจการต่าง ๆ ของทอ้งถ่ิน  
    - ในกรณีท่ีพบวา่การด าเนินการของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินผิดกฎหมาย 
ละเลย การเก็บรายได้อย่างมาก ใช้เงินรายได้ของท้อถ่ินอย่างไม่เหมาะสม บกพร่องในการ 
ให้บริการ นายกรัฐมนตรีอาจเรียกร้องให้แก้ไขความบกพร่องผิดพลาด และหากผูบ้ริหารของ
ทอ้งถ่ินยงัไม่สามารถท่ีจะแกไ้ขกระท าการให้ถูกตอ้งเหมาะสมแลว้ นายกรัฐมนตรีโดยการรับรอง
ของศาลสูงสามารถถอดถอนฝ่ายบริหารได ้ทั้งน้ี นายกรัฐมนตรีอาจจะมอบหมายให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัด าเนินการแทนส าหรับในกรณีของเทศบาลก็ได ้ 
   (2) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในอาจขอให้ผู ้ว่า
ราชการจงัหวดัด าเนินการสอบสวนเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเทศบาล เม่ือไดรั้บอ านาจดงักล่าว รัฐมนตรี หรือ
ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจให้ผูส้อบบญัชีทอ้งถ่ินตรวจสอบ ในกรณีน้ีผูส้อบบญัชีท าหน้าท่ีภายใน
กรอบค าสั่งและการบงัคบับญัชาของรัฐมนตรีหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั แลว้แต่กรณี 
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5. งานวจิัยเกีย่วข้อง 

 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2552, หน้า 127-129) ได้ท าการศึกษาวิจัยเก่ียวกับ
ความกา้วหนา้ของการกระจายอ านาจในประเทศไทย 
 เก่ียวกบักระบวนการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพบปัญหาในการก ากบัดูแล
หลายประการได้แก่ ปัญหาท่ีสืบเน่ืองมาจากกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้องซ่ึงแม้ว่าจะเป็น
กระบวนการท่ีกระท าโดยมีการบญัญติัเอาไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบต่าง ๆ ก็ตาม แต่ทว่าโดยสภาพขอ้เท็จจริงแลว้ การก ากบัดูแลยงัเป็นการก ากบัดูแลท่ีออก
ตามความในพระราชบญัญติัต่าง ๆ ซ่ึงปริมาณของระเบียบท่ีตราข้ึนเพื่อให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินถือปฏิบติัมีเป็นจ านวนมาก บางเร่ืองเป็นเร่ืองเล็กน้อย ลา้สมยั และก่อให้เกิดความยุ่งยาก
ซบัซ้อนในการปฏิบติังาน ซ่ึงโดยสภาพความเป็นจริงแลว้ระเบียบเหล่านั้นจ าเป็นจะตอ้งไดรั้บการ
ปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิก ตามความเหมาะสม ดว้ยเหตุน้ีการก ากบัดูแลจึงมีลกัษณะท่ีมีความเป็น
ราชการอยูม่ากเกินไปท าใหท้  างานไดล่้าชา้ไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
และไม่สอดคลอ้งต่อหลกัการกระจายอ านาจ อาทิ ระเบียบว่าดว้ยการจดัซ้ือจดัจา้ง ระเบียบพสัดุ 
ฯลฯ และนอกไปจากน้ีเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการในการตรากฎหมายและระเบียบเหล่านั้นจะเห็น
ไดว้า่กระบวนการท่ีเกิดข้ึนมกัมีลกัษณะเป็นกระบวนการการบญัญติัท่ีราชการส่วนกลางมีบทบาท
น าโดยแทบมิได้เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูป้ฏิบติัมีส่วนร่วม (top-down 
approach) ท าใหใ้นทา้ยท่ีสุดเม่ือระเบียบเหล่านั้นตอ้งน าไปปฏิบติัอาจไม่สอดคลอ้งกบับริบทต่าง ๆ 
ภายในทอ้งถ่ิน 
 นอกจากน้ี ยงัพบปัญหาดา้นบุคลากรในกระบวนการก ากบัดูแล ปัญหาผลประโยชน์
ทบัซ้อนและวฒันธรรมทางการเมือง การบริหาร ปัญหาการแทรกแซงกระบวนการก ากบัดูแลจาก
ฝ่ายการเมือง ปัญหาความอ่อนแอของสภาทอ้งถ่ิน และสุดทา้ยปัญหาเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วม
ของประชาชน 
 วุฒิสาร ตันไชย และธีรพรรณ ใจมัน (2546, หน้า 10-11) ได้ร่วมกนัวิจยัศึกษาเก่ียวกบั
รูปแบบและวธีิการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงสรุปประเด็นปัญหาไดด้งัน้ี 
  1) ปัญหาเก่ียวกบัการด าเนินงานหรือการปฏิบติัหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ซ่ึงมกัถูกควบคุมหรือจ ากดั “ดุลพินิจ”ในการด าเนินกิจการจากราชการส่วนกลางในรูปแบบของการ
วางระเบียบขอ้บงัคบั หรือหนงัสือเวียนให้ปฏิบติัตาม อีกทั้งยงัมีการสงวนอ านาจในการพิจารณา
อนุมติัในเร่ืองต่าง ๆ ให้อยูใ่นอ านาจของผูว้า่ราชการจงัหวดั รวมทั้งการก าหนดรูปแบบของการท า
สัญญามาตรฐานต่าง ๆ ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน าไปใช้โดยไม่ค  านึงถึงความแตกต่างหรือ
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ลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงท าให้การด าเนินกิจการส่วนใหญ่ขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินขาดความอิสระและความคล่องตวั เป็นการเขา้ไปจ ากดัอ านาจการคิดการตดัสินใจของ
ทอ้งถ่ินโดยเป็นรูปแบบของ “การสังการ” ให้ปฏิบติัตามสิงท่ีก าหนดไว ้อนัเป็นลกัษณะของการ
“ควบคุมบงัคบับญัชา” มากกว่าท่ีจะเป็นเพียงการก าหนดแนวทางหรือแบบอย่างให้ปฏิบติัซ่ึงอาจ
ปรับเปล่ียนใหแ้ตกต่างออกไปไดใ้นลกัษณะของ “การก ากบัดูแล” เท่านั้น 
  2) ปัญหาเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลซ่ึงมกัถูกแทรกแซงการบริหารจดัการจาก
ราชการส่วนกลางท าใหข้าดความเป็นอิสระในการตดัสินใจ ปรับเปล่ียนโยกยา้ยบุคลากรในองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นตามความเหมาะสมอย่างแทจ้ริง รวมทั้งท าให้ขาดความคล่องตวัเกิด
ความล่าชา้และความต่อเนืองในการบริหารงานบุคคลนั้น 
  3) ปัญหาเก่ียวกบัการบริหารจดัการงบประมาณ 
  รัฐจะเป็นผูก้  าหนดทั้งอตัราภาษี อ านาจในการจดัเก็บภาษี รวมทั้งการเขา้ไปมีบทบาท
ในการให้ความเห็นชอบในการจดัท างบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในส่วนของ 
“นายอ าเภอ” และผูว้่าราชการจงัหวดั” ซ่ึงย่อมแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูก
ควบคุมอยา่เขม้งวดในการใชจ่้ายงบประมาณทั้งในส่วนของ “รายได”้ และ “รายจ่าย” 
  4) ปัญหาเก่ียวกบัการก ากบัดูแลตามบทบญัญติักฎหมาย 
  กฎหมายให้อ านาจแก่ราชการส่วนกลางทั้งในส่วนของการก ากบัในแง่ของตวับุคคล
ผูเ้ป็นคณะผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือ การก ากบัในแง่ของการกระท าเก่ียวกบั
การใหค้วามเห็นชอบในการออกขอ้บงัคบัต่าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยท่ีการควบคุม
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นไม่วา่จะเป็นการสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง การถอดถอนออกจากต าแหน่งหรือ
การสั่งยุบสภาทอ้งถ่ินก็ตามขั้นตอนและวิธีการเอาไวค้่อนขา้งกวา้งทั้งในเหตุแห่งการถูกตรวจสอบ
วิธีการตรวจสอบการรวบรวมพยานหลกัฐาน หรือแมแ้ต่การพิจารณาท าค าสั่ง มกัจะเป็นถอ้ยค าท่ี
ตอ้งอาศยัการตีความและเป็นการให้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉยัท่ีค่อนขา้งกวา้งซ่ึงอาจน าไปสู่
การใชดุ้ลพินิจท่ีไร้ขอบเขตและไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนัข้ึนได ้
 จุมพล หนิมพานิช และคณะ (2547, หน้า 204-222) ไดศึ้กษาวิจยัเก่ียวกบัแนวทางก ากบั
ดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2540 
 ผูว้ิจยัไดห้ยิบยกเฉพาะประเด็นที่มีความเกี่ยวขอ้งกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ซ่ึงผลการวิจยัสรุปไดว้่า แนวทางในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ควรให้รัฐกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจไดเ้อง พฒันาทางเศรษฐกิจและระบบ
สาธารณูปโภค ตลอดทั้งโครงสร้างสารสนเทศให้ทัว่ถึงเท่าเทียมกนั ส าหรับในดา้นความสัมพนัธ์
ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินควรมีความสัมพนัธ์ในลกัษณะท่ีราชการ
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ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ช่วยสนับสนุนการบริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปของการให้
ค  าปรึกษาหารือ นอกจากน้ีแลว้ ในเร่ืองของการก ากบัดูแลตอ้งใหก้ารด าเนินการของราชการทอ้งถ่ิน
เป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย รวมไปถึงเร่ืองของการส่งเสริมให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
เขา้มามีบทบาทในการก ากบัดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีโปร่งใสตรวจสอบได ้
รวมทั้งเร่ืองท่ีเห็นวา่ความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีใน
ลกัษณะท่ีราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ช่วยสนบัสนุนองค์กรปกครองทอ้งถ่ินในรูปของการให้
ค  าปรึกษาทางวิชาการและควรเป็นความสัมพนัธ์ในลักษณะของ “การก ากับดูแล” บริหารงาน
มากกวา่ “การควบคุม” โดยผอ่นคลายกฎระเบียบต่าง ๆ เป็นตน้ การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินต้องท าเท่าท่ีจ  าเป็นตามท่ีกฎหมายบัญญัติและต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินจะกระทบหลกัการปกครองตนเองไม่ได ้
 ในส่วนของการปรับปรุงแกไ้ขเก่ียวกบัรูปแบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยรัฐ มีประเด็นน่าสนใจไดแ้ก่ การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และไม่เห็นดว้ยกบัการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูใ่นการควบคุมของส่วนกลาง
โดยตรง 
 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง (2534, หนา้ 125-147) ไดท้  าการศึกษาอ านาจก ากบัดูแลทางปกครอง: 
ศึกษากรณีองคก์ารเทศบาล มีรายละเอียดสรุปไดด้งัน้ี 
  1) ปัญหาการใชอ้  านาจก ากบัดูแลเกินขอบเขตของกฎหมายเทศบาล แบ่งเป็น 
   (1) การวางระเบียบต่าง ๆ เกินขอบเขตที่กฎหมายเทศบาลก าหนดโดยส่วนกลาง
ไดเ้ขา้มาแทรกแซงการตดัสินใจของเทศบาลในการกระท าต่าง ๆ โดยก าหนดอ านาจก ากบัดูแล
รูปแบบการอนุมัติเพิ่มเติมเข้าไปอีกหลายกรณีและเป็นส่วนใหญ่ซึงนอกเหนือไปจากกรณีท่ี
กฎหมายเทศบาลบญัญติัไว ้
   (2) ปัญหาการใชห้นงัสือเวยีนหรือหนงัสือสังการในการออกค าสั่งให้เทศบาลปฏิบติั 
ซึงในบางเรืองเป็นการควบคุมดุลพินิจขององคก์ารเทศบาล และบางเรืองก็เป็นการก าหนดให้กระท า
กิจการอ่ืนของรัฐซึงไม่ใช่อ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลตามกฎหมายเทศบาล 
  2) ปัญหาวา่ดว้ยรูปแบบของอ านาจก ากบัดูแล 
  กฎหมายเทศบาลไดน้ ารูปแบบ “การวางระเบียบให้ปฏิบติั” ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ถือวา่
เป็นเร่ืองของการใชอ้ านาจบงัคบับญัชาเน่ืองจากเป็นการก าหนดข้ึนเพื่อความสะดวกต่อการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีและเป็นการจ ากดัอ านาจตดัสินใจโดยอิสระ นอกจากน้ียงัมีระเบียบท่ีส่วนกลาง
ก าหนดข้ึนโดยส่วนใหญ่เป็นการก าหนดอ านาจก ากบัดูแลรูปแบบอนุมติัและการขอความเห็นชอบ
เพิ่มเติมซ่ึงถือเป็นการจ ากดัอิสระของทอ้งถ่ินท่ีเกินขอบเขตของกฎหมายเทศบาล 
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 วลัยกร รัตนกุล (2554) ไดศึ้กษาและสรุปปัญหาเก่ียวกบัการก ากบัดูแลเหนือการกระท า
ของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ มีประเด็นสรุปไดด้งัน้ี 
  1) การออกค าสั่งทางปกครองเพื่อก ากบัดูแลการกระท าของกรุงเทพมหานครเกินขอบเขตท่ี
กฎหมายก าหนดลกัษณะส าคญัของอ านาจก ากบัดูแล คือการใชอ้  านาจก ากบัดูแลของส่วนกลางท่ีมี
ต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมาย ซ่ึงในปัจจุบนัหลกัดงักล่าวยงัไม่ไดรั้บ
การถือปฏิบติัอยา่งจริงจงัดงัจะเห็นไดจ้ากการตีความหมายของค าว่า “การก ากบัดูแล” โดยไม่ถูกตอ้ง 
กล่าวคือ แมก้ฎหมายจะบญัญติัในเร่ืองการก ากบัดูแลไวว้่าส่วนกลางสามารถใช้อ านาจก ากบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดใ้นขอบเขตเพียงใด แต่ในการใชก้ฎหมายขององคก์รผูมี้อ  านาจก ากบั
ดูแลมกัจะเป็นไปในทางกา้วล่วงดุลพินิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจนเกินขอบเขตของการ
ก ากบัดูแลตามกฎหมาย โดยปัญหาดงักล่าวอาจเกิดจากการตีความหมายของค าว่าการก ากบัดูแล
ในทางท่ีไม่ถูกตอ้งจนกลายเป็น “อ านาจบงัคบับญัชา” 
  2) การออกค าสั่งทางปกครองเพื่อก ากบัดูแลขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก่อนประกาศใช้เป็น
กฎหมายโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีเพียงอ านาจก ากับดูแลท่ีจะควบคุมได้เฉพาะ
ความชอบด้วยกฎหมายของขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครว่าได้ตราข้ึนเกินขอบอ านาจท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ไวห้รือมีเน้ือความขดัต่อพระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนดหรือกฎกระทรวงหรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีล าดบัชั้นสูงกวา่หรือไม่อยา่งใด เท่านั้น 


