
 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์หลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 จากความสัมพนัธ์ของการใชอ้  านาจหนา้ที่ตามกฎหมายระหวา่งองคก์รผูม้ีอ  านาจหนา้ท่ี
ในการก ากบัดูแล (ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค) กบัองคก์รผูอ้ยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล 
(องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน) ซ่ึงความสัมพนัธ์ของการก ากบัดูแลดงักล่าวเป็นความสัมพนัธ์ตามท่ี
มีการก าหนดบัญญัติไว้ในกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายในท่ีน้ีมีบัญญัติไว้ตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศและกฎหมายในระดับพระราชบญัญติัท่ี
ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งองคก์รผูก้  ากบัดูแลและองคก์รผูอ้ยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล โดยกฎหมาย
เหล่าน้ีจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบว่านบัแต่ท่ีมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
รูปแบบแรกของประเทศ คือ เทศบาลในปี พ.ศ. 2496 กฎหมายท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รผูก้  ากบัดูแลนอกจากจะมีอยูเ่ป็นจ านวนมากหลายฉบบัแลว้ 
องค์กรผูม้ีอ  านาจหน้าที่ด้านการก ากบัดูแลที่ส่วนใหญ่เป็นองค์กรผูรั้บผิดชอบพระราชบญัญติั
ต่างก็มีอยู่เป็นจ านวนมากเช่นกัน แต่ท่ีผ่านมาประเทศไทยไม่เคยมีกฎหมายเฉพาะท่ีก าหนด
หลกัเกณฑพ์ื้นฐานท่ีวางมาตรฐานดา้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแก่องคก์รผูก้  ากบั
ดูแลใหย้ดึถือและใชอ้ยา่งมีมาตรฐานเดียวกนั จึงส่งผลใหเ้กิดปัญหาดา้นการก ากบัดูแลท่ีไม่เหมาะสม
และเพียงพอ อนัเป็นอุปสรรคส าคญัประการหน่ึงต่อพฒันาการดา้นการกระจายอ านาจท่ีผา่นมา 
 ดงันั้น เพื่อทราบถึงหลกัเกณฑ์ท่ีใช้อยู่ในปัจจุบนัและท่ีมีความเหมาะสมท่ีจะน ามาใช้
ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย การศึกษาในบทน้ีจะเป็นการศึกษาวิเคราะห์
ข้อมูล โดยแบ่งเน้ือหาของการวเิคราะห์ออกเป็น 3 ส่วน คือ  
  ส่วนท่ี 1 ปัญหาและอุปสรรคดา้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย 
  ส่วนท่ี 2 หลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยและต่างประเทศ 
  ส่วนท่ี 3 รูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 โดยแต่ละส่วนมีรายละเอียดของการศึกษาวเิคราะห์ดงัน้ี 
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1. ปัญหาและอปุสรรคด้านการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

 จากการศึกษา การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในหลายลกัษณะ ซ่ึงมีผลกระทบ
ต่อการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อนัเกิดจากการใชอ้  านาจก ากบั
ดูแล ทั้งจากองคก์รก ากบัดูแลท่ีอยูใ่นระบบการบริหารราชการแผน่ดิน (ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค) 
และจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีทั้งปัญหาท่ีเกิดจากบทบญัญติัในกฎหมาย รวมถึงจาก
องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและจากตวัผูใ้ช้
อ  านาจก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบดว้ย ส่งผลใหก้ารด าเนินงานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการและไม่เก้ือหนุนระบบการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 จากสภาพปัญหาของระบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น 
สามารถวเิคราะห์ไดด้งัน้ี 

 1.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนของกรอบอ านาจหน้าที่ในการก ากบัดูแลทั่วไปตามที่ก าหนดไว้
ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 5 รูปแบบ 
 จากการศึกษาองค์กรที่ท  าหน้าที่ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พบวา่
การด าเนินงานเป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีมีกฎหมายก าหนด องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคง
อยูภ่ายใตก้ลไกในการก ากบัดูแลจากทั้งราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคท่ีกฎหมายจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบก าหนดให้เป็นองค์กรหลกัในการก ากบัดูแลการปฏิบติั
ตามกฎหมาย โดยกรณีของกรุงเทพมหานครจะอยูใ่นการก ากบัดูแลของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย 
ส่วนเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยาจะอยูใ่นการก ากบัดูแลของผูว้า่ราชการจงัหวดั และ
กรณีเทศบาลต าบลกบัองค์กรบริหารส่วนต าบลจะอยู่ในการก ากบัดูแลของนายอ าเภอ การก ากบั
ดูแลมีเน้ือหาครอบคลุมการบริหารงานท่ีส าคญั 2 ดา้น ประกอบดว้ย ดา้นการนิติบญัญติั (การก ากบั
ดูแลการตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมิให้ขดัต่อกฎหมาย) และดา้นการบริหาร (การก ากบัดูแลการจดัท า
แผนพฒันาทอ้งถ่ินและเร่ืองอ่ืนตามท่ีกฎหมายจดัตั้งบญัญติัไว ้ เช่น การจดัท าบริการสาธารณะ
ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนราชการ หรือภาคเอกชน)  
 การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 2 ดา้น วเิคราะห์ไดด้งัน้ี 
  1) ดา้นนิติบญัญติั 
  จากการศึกษา ข้อบญัญติัท้องถ่ินตามกฎหมายไทย พบว่าจดัอยู่ในล าดับศกัด์ิหรือ
ล าดบัชั้นกฎหมายล าดบัรอง ที่ค่าต ่ากว่ากฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ได้แก่ พระราชบญัญติั 
พระราชก าหนด และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ซ่ึงตามหลกัการกระท าทางปกครอง
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ตอ้งชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเรียกร้องให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้อ านาจได้เฉพาะท่ีมี
กฎหมายใหอ้ านาจนั้นไวแ้ละตอ้งไม่ใชอ้  านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
จึงจะตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงไดแ้ก่กฎหมายระดบัพระราชบญัญติันัน่เอง ประกอบดว้ย 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
นอกจากนั้นยงัไดก้ าหนดขอบเขตของอ านาจหนา้ท่ีหรือเร่ืองท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมาใชบ้งัคบัไวอี้กดว้ย ซ่ึงทอ้งถ่ินจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนอกเหนือไปจาก
เร่ืองท่ีกฎหมายให้อ านาจไวไ้ม่ได ้ทั้งน้ี ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินสามารถแบ่งประเภทโดยพิจารณาไดเ้ป็น 
3 ประเภท ดงัน้ี  
  ประเภทแรก ข้อบัญญัติท้องถ่ินอันเป็นอ านาจทั่วไป จากการศึกษาพบว่า เป็น
ข้อบญัญติัท้องถ่ินท่ีเป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีโอนภาระหน้าท่ีอนัเก่ียวกับ
ทอ้งถ่ินนั้น ๆ โดยเฉพาะ โดยเป็นไปเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนภายในทอ้งถ่ินของ
ตนเองได้ นอกจากนั้นข้อบัญญัติท้องถ่ินอันเป็นอ านาจทัว่ไปจะต้องเป็นข้อบญัญัติท้องถ่ินท่ี
ก าหนดใหมี้การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะในลกัษณะกิจการท่ีใกลชิ้ดกบัประชาชนในทอ้งท่ี
นั้น ๆ ทั้งน้ีพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกฉบบัจะก าหนดอ านาจในการออก
ข้อบญัญติัท้องถ่ินเพื่อปฏิบติัการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ด้วยเหตุน้ี 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงสามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นอ านาจทัว่ไปไดโ้ดยวธีิน้ีเอง  
  ประเภทท่ีสอง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชั่วคราวหรือฉุกเฉิน จากการศึกษาพบว่าเม่ือเหตุ
ฉุกเฉินในระหวา่งท่ีไม่มีสภาทอ้งถ่ินหรือมีแต่ไม่สามารถเรียกประชุมไดท้นัท่วงที พระราชบญัญติั
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นบางรูปแบบให้สามารถ
ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชัว่คราวได ้ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว ไดแ้ก่ องค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั เทศบาล และกรุงเทพมหานคร เท่านั้น  
  ประเภทท่ีสาม ข้อบญัญติัท้องถ่ินเก่ียวกับการเงิน การคลัง และการพาณิชย์ จาก
การศึกษาพบวา่ เป็นขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวกบัรายรับ รายจ่าย และวิธีการใชจ่้ายเงินงบประมาณ 
ตลอดจนแหล่งรายได ้วิธีการหา หรือจดัเก็บรายไดข้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยสาระส าคญั
เก่ียวกบัการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ แสดงไดต้ามตารางดงัน้ี 
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ตารางที ่4.1 รูปแบบการก ากบัดูแลทางนิติบัญญตัิ 

องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ผู้ก ากบัดูแล 

รูปแบบการก ากบัดูแล 

เพกิ
ถอนมติ 

ยุบสภา 
ให้ความ
เห็นชอบ 

อนุมัติ 
เรียก
ประชุม 

การให้
พ้นจาก
ต าแหน่ง 

องคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั 

ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั 

      

กรุงเทพมหานคร 
รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหา

ดไทย 
      

เมืองพทัยา 
ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัชลบุรี 

      

เทศบาล 
ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั 

      

องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล 

นายอ าเภอ       

 
  ดงันั้น จากที่กล่าวมาขา้งตน้เกี่ยวกบัการก ากบัดูแลดา้นนิติบญัญตัิ วิเคราะห์ไดว้า่ 
การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจะตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงไดแ้ก่ กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 
โดยก าหนดขอบเขตของอ านาจหนา้ท่ีหรือเร่ืองท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการออกขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินมาใชบ้งัคบั ซ่ึงทอ้งถ่ินจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนอกเหนือไปจากเร่ืองท่ีกฎหมายให้อ านาจ
ไวไ้ม่ได ้และกฎหมายจดัตั้งยงัวางกลไกการก ากบัดูแลไวค้่อนขา้งชดัเจน ไดแ้ก่กลไกการก ากบัดูแล
โดยสภา (ฝ่ายนิติบญัญตัิ) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการให้ความเห็นชอบ และการอนุมติั
โดยราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคในฐานะผูก้  ากบัดูแลก่อนประกาศบงัคบัใช ้  
  2) ดา้นบริหาร 
  จากการศึกษาด้านบริหาร พบว่าตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั้ง 5 รูปแบบ องคก์รผูท้  าหนา้ท่ีก ากบัดูแล ประกอบดว้ย ผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ ดงัน้ี   
  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 77 วรรคหน่ึง 
ก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
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ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบข้อบงัคบัของทางราชการ โดยให้ผูว้่าราชการจงัหวดั
มีอ านาจสั่งสอบสวนขอ้เท็จจริงหรือสั่งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัช้ีแจงแสดงความคิดเห็น
เก่ียวกบัการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้
  ส่วนพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 71 วรรคหน่ึง ก าหนดให้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลเทศบาลในจงัหวดันั้นให้ปฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ีโดยถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย โดยให้มีอ  านาจหน้าที่ช้ีแจงแนะน าตกัเตือนเทศบาล และตรวจสอบกิจการ เรียก
รายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือ
พนกังานเทศบาลมาช้ีแจงหรือสอบสวนก็ได ้
  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 90 
ก าหนดให้นายอ าเภอมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบลให้เป็นไป
ตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับของทางราชการให้นายอ าเภอมีอ านาจเรียกมาช้ีแจงหรือ
สอบสวน ตลอดจนเรียกรายงานและเอกสารใด ๆ จากองคก์ารบริหารส่วนต าบลมาตรวจสอบก็ได ้
  กรุงเทพมหานครเป็นการปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีความเป็นอิสระ
เหมือนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน การก าหนดความสัมพนัธ์ของการก ากบัดูแล
กรุงเทพมหานครนั้น จากการศึกษาพบว่าอยู่ 2 รูปแบบ คือ การก ากบัดูแลระหว่างองค์กรภายใน
กรุงเทพมหานครเอง และการก ากบัดูแลระหวา่งราชการส่วนกลางกบักรุงเทพมหานครไม่มีราชการ
ส่วนภูมิภาคเหมือนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน และมีรูปแบบการก ากบัดูแลท่ีแตกต่าง
คือ การก ากบัดูแลระหวา่งองคก์รภายในกรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ย การตั้งกระทูถ้าม การเปิด
อภิปรายทัว่ไป การให้ความเห็นชอบ และการก ากบัดูแลโดยราชการส่วนกลาง ประกอบดว้ย 
การอนุมติั ให้ความเห็นชอบ การยุบสภา ให้พน้จากต าแหน่ง สอบสวนขอ้เท็จจริง ให้ช้ีแจงแสดง
ความคิดเห็น การยบัย ั้งหรือสั่งการตามเห็นสมควร การอนุมติั การใหค้วามเห็นชอบ  
  พทัยาเป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปพิเศษ ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกบัเมืองพทัยา 
ประกอบดว้ย การยุบสภา การให้ความเห็นชอบ สั่งให้พน้ สอบสวนและวินิจฉัย ขอ้ยุติร่วมกนั 
การใหค้วามเห็นชอบ การใหค้วามเห็น สั่งระงบัการปฏิบติั 
  ผูว้จิยัจึงขอสรุปการใชอ้  านาจก ากบัดูแลดา้นการบริหาร ดงัน้ี   
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ตารางที ่4.2  การใช้อ านาจก ากบัดูแลด้านการบริหาร 

รูปแบบ 
การก ากบัดูแล 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์การ
บริหารส่วน
จังหวดั 

เทศบาล 
องค์การ

บริหารส่วน
ต าบล 

กรุงเทพ 
มหานคร 

เมืองพทัยา 

1.การสอบสวน      
   ขอ้เทจ็จริง 

     

2.การแนะน าตกัเตือน      
3. การใหช้ี้แจง      
4.การยบัย ั้งการ
ปฏิบติั 

     

5.ใหผู้บ้ริหารพน้จาก
ต าแหน่ง 

     

6. การอนุมติั      
7. การแต่งตั้งให้
ด าเนินการชัว่คราว 

     

8.เขา้มาควบคุม
โดยตรง 

     

9.เขา้ด าเนินการแทน      
10.ก ากบัดูแลโดย
การออกกฎหมาย
ล าดบัรอง 

     

11.การตั้งกระทูถ้าม      
12.การเปิดอภิปราย
ทัว่ไป 

     

13.การใหค้วาม
เห็นชอบ 

     

14. การหาขอ้ยุติ
ร่วมกนั 

     
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 จากการวเิคราะห์รูปแบบการก ากบัดูแลทางดา้นการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทั้ง 5 รูปแบบ พบว่าการก ากบัดูแลการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ 
ไดว้างหลกัเกณฑ์และวิธีการก ากบัดูแลทัว่ไปให้องคก์รก ากบัดูแลมีและใช้อ านาจตกัเตือน หรือ
สั ่งระงับหรือเพิกถอนการกระท าทางการบริหารท่ีมิชอบ ตลอดจนมีค าสั่งให้พน้จากต าแหน่ง
บริหารไดน้ั้น อนัเป็นการบญัญติัอ านาจหนา้ท่ีในเชิงของการป้องกนัความเสียหายจากการใชอ้  านาจ
บริหารของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แต่กฎหมายมิไดว้างหลกัเกณฑแ์ละวิธีการใชดุ้ลพินิจท่ีแจง้ชดัลกัษณะ
มาตรฐานวิธีปฏิบติัไว ้จึงส่งผลให้การใชอ้  านาจขององคก์รก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนดมกัจะ
ใช้เม่ือความเสียหายได้รับการพิสูจน์จนเป็นท่ีประจกัษ์แลว้เท่านั้น โดยเฉพาะกรณีความเสียหาย
ส่วนใหญ่ท่ีมาการการทุจริตประพฤติมิชอบต่อต าแหน่งหนา้ท่ีองคก์รก ากบัดูแลจะรอผลการวินิจฉยั
ความผดิจากองคก์รอิสระท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบการทุจริตก่อนเสมอไม่วา่จะเป็นจากส านกังาน
ตรวจเงินแผ่นดินหรือส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก็ตาม 
การใชอ้  านาจหนา้ท่ีก ากบัดูแลจึงมิไดถู้กใชใ้นเชิงของการป้องกนัอยา่งท่ีควรจะเป็น ฉะนั้น บทบาท
การใชอ้ านาจหนา้ท่ีในการก ากบัดา้นการบริหารท่ีไม่ชดัเจนเช่นน้ี จึงมีความสัมพนัธ์ต่อการทุจริต
ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึนมากข้ึนในช่วงเวลาท่ีผา่นมา 
 นอกจากนั้น ความพยายามแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนในการการกบัดูแลการบริหาร
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมาดงัเช่นในกรณีการพยายามแกไ้ขปัญหาการทุจริตการสอบ
บรรจุเป็นขา้ราชการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นตามค าสั ่งคณะรักษาความสงบเรียบร้อย
แห่งชาติ ที่ 8/2560 ท่ีก าหนดให้ “คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน” ตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เข้ามาท าหน้าท่ีเก่ียวกับการ
บริหารงานบุคคล เช่น การสอบแข่งขนั แทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็เป็นการแกไ้ขปัญหาท่ี
ไม่ตรงจุดและมีผลกระทบต่อหลกัการกระจายอ านาจอยา่งยิ่งและปัญหาการทุจริตท่ีน ามาซ่ึงความ
เสียหายแก่ราชการส่วนทอ้งถ่ินตามกรณีท่ีกล่าวมาหรือในเร่ืองใด ๆ ก็ตามจะไม่รุนแรง หากองคก์ร
ก ากบัดูแลมีรูปแบบการก ากบัดูแลท่ีชดัเจน 
 จากสภาพปัญหาท่ีวิเคราะห์ข้างต้นนั้น สอดคล้องกับข้อมูลการสัมภาษณ์เชิงลึกจาก
ประชากรสัมภาษณ์ เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยผูท่ี้
ไดรั้บมอบหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรองผูว้่าราชการ
จงัหวดัท่ีรับผิดชอบก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  นายอ าเภอ นกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์ 
นักวิชาการด้านการบริหารรัฐกิจ ได้ให้ขอ้มูลว่า การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน เป็นการกระจาย
อ านาจหน้าท่ีให้ทอ้งถ่ินรับผิดชอบด าเนินการเอง กระจายอ านาจการตดัสินใจ เป็นการกระจาย
อ านาจการตดัสินใจด าเนินการ ตามหน้าท่ีจากส่วนกลางกระจายให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ กระจาย
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ทรัพยากรการบริหาร เป็นการกระจายบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลย ีท่ีเหมาะสม ให้กบัทอ้งถ่ิน 
กระจายความรับผิดชอบต่อหน้าที่ เป็นการกระจายความรับผิดชอบต่อภารกิจ หน้าท่ี ท่ีรัฐกบั
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และประชาชน ร่วมกนัรับผดิชอบ กระจายความพร้อม เป็นการกระจายความพร้อม 
ท่ีมีอยูใ่นส่วนกลางให้กบัทอ้งถ่ิน เพื่อสร้างขีดความสามารถให้แก่ทอ้งถ่ิน เป็นการท าให้ทอ้งถ่ินมี
ความเขม้แข็ง สามารถบริหารจดัการทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น การกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน เป็นยุทธศาสตร์หน่ึงในการบริหารจดัการบา้นเมืองของรัฐ ในระบบประชาธิปไตย โดย
มุ่งลดบทบาทของรัฐส่วนกลางลง เหลือภารกิจหลกัเท่าท่ีตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็น และให้ประชาชนไดมี้
ส่วนในการบริหารงานชุมชนทอ้งถ่ินตามเจตนารมยข์องประชาชนมากข้ึน การกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน จึงเป็นการจดัความสัมพนัธ์ทางอ านาจ หน้าท่ีใหม่ ระหว่างส่วนกลางกบัส่วนทอ้งถ่ิน ให้
สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์บา้นเมือง ท่ีเปล่ียนแปลงไป อยา่งไรก็ตาม หากกล่าวถึงปัญหาการกระจาย
อ านาจท่ีเกิดข้ึนนั้น พบวา่ การกระจายอ านาจยงัไม่ใช่การกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง กล่าวคือ ยงัถูก
ควบคุมและแทรกแซงด้วยองค์กรทางการเมือง ดงัจะเห็นได้จากกลไกการก ากบัท่ีก าหนดไวใ้น
กฎหมายก็ไดบ้ญัญติัให้อ านาจแก่องคก์รบงัคบัใชก้ฎหมาย ท่ีเป็นองคก์รในราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค ให้มีและใชดุ้ลพินิจตดัสินในเชิงของการบงัคบับญัชาก่ึงตุลาการ เช่นน้ีจึงท าให้การไม่
มีมาตรฐานก ากบัการใชอ้  านาจก ากบัดูแลน าไปสู่ความมีอิทธิพลท่ีเหนือกวา่ท่ีทอ้งถ่ินตอ้งให้ความ
เคารพย  าเกรงต่อองคก์รผูก้  ากบัดูแล  
 นอกจากผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ให้ความเห็นไปในทิศทางท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้แลว้นั้น ยงัไดใ้ห้ขอ้มูลเพิ่มเติมเก่ียวกบัการตั้งคณะกรรมการท่ีมีประชาชนร่วมด้วย เน่ืองจาก
ประชาชนถือเป็นกลไกส าคญัที่ท  าให้ชุมชนมีการพฒันาและสอดคล้องกับความต้องการของ
แต่ละชุมชน โดยคณะกรรมการดงักล่าวให้มีหนา้ท่ีตรวจสอบ ควบคุม และอ่ืน ๆ เก่ียวกบัการท างาน
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นแนวทางหน่ึงท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินลดการถูก
แทรกแซงจากทางราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและองคก์รอิสระ  
 ส่วนผูแ้ทนองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไดใ้ห้ความเห็นไปในทิศทางท่ีกล่าวมาขา้งตน้
แลว้นั้น ยงัไดใ้ห้ขอ้มูลเพิ่มเติมว่า กฎหมายในปัจจุบนัเจตนารมณ์คือ ตอ้งการให้มีการกระจาย
อ านาจสู่ทอ้งถิ่น โดยมุ่งลดบทบาทของรัฐส่วนกลางลง เหลือภารกิจหลกัเท่าที่ตอ้งท าเท่าท่ี
จ  าเป็น และให้ประชาชนไดมี้ส่วนในการบริหารงานชุมชนทอ้งถ่ินตามเจตนารมยข์องประชาชน
มากข้ึน อย่างไรก็ตาม หากกล่าวถึงกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใช้ในปัจจุบนันั้น มีประสิทธิภาพและ
สอดคล้องกบัทอ้งถิ่นหรือไม่ ในประเด็นน้ีเห็นว่าสอดคลอ้ง แต่ปัญหาคือการที่กฎหมายจะมี
ประสิทธิภาพและใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน ผูบ้ ังคับใช้กฎหมายจะต้องเข้าใจ
เจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง และน ากฎหมายไปใชอ้ยา่งถูกตอ้งและก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ
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สูงสุด อยา่งไรก็ตาม ปัญหาท่ีเกิดข้ึนคือ เน่ืองดว้ยผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายยงัถูกควบคุมโดยผูท่ี้มีอ านาจ
เหนือกว่า ส่งผลให้การบงัคบัใช้กฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแทจ้ริง 
จึงส่งผลให้ผลประโยชน์ตกอยู่แก่ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง และไม่ก่อให้เกิดผลประโยชน์โดยภาพรวม 
โดยเฉพาะประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน ดงันั้น ในประเด็นน้ีการท่ีผูบ้งัคบัใช้กฎหมายมีอิสระ 
ปราศจากการควบคุมโดยผูมี้อ  านาจหนือกวา่ ยอ่มท าให้การบงัคบัใชก้ฎหมายก่อให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน 
 จากการศึกษาเอกสารและการส าภาษณ์เชิงลึกสรุปได้ว่าการท่ีกฎหมายจดัตั้ งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการในการก ากบัดูแลท่ีมีความหลากหลาย
และแตกต่างกนั ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อ
แก้ไขปัญหาและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเหมือนกัน จะแตกต่างกันเฉพาะ
ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีมากนอ้ยตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ท่านั้น ความแตกต่างของรูปแบบการก ากบั
ดูแลจึงน่าจะมีผลต่อการบริหารงานโดยรวมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบซ่ึงมีผล
ต่อบริการสาธารณะท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินจะได้รับไม่เท่าเทียมกนัด้วย เน่ืองจากการก ากบัดูแล
ในกฎหมายจดัตั้งเป็นการก ากบัดูแลทัว่ไปท่ีมีความส าคญัต่อการบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอยา่งยิง่ 

 1.2 ปัญหาการก ากับดูแลที่เป็นผลจากการถ่ายโอนภารกิจภายใต้แผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการศึกษา ภายหลังการประกาศใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ท่ีก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีมุ่งส่งเสริมการกระจายอ านาจหรือภารกิจท่ีอยูใ่น
ความรับผิดชอบของราชการส่วนกลางและภูมิภาคใหก้บัราชการส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะท่ีเพิ่มมากข้ึน
อยา่งต่อเน่ือง รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้มีกฎหมายวา่ดว้ยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีไดมี้การจดัท าและประกาศใช้บงัคบั
เป็นกฎหมายในปี พ.ศ. 2542 (พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542) 
ก าหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาถ่ายโอน
ภารกิจผา่นทางกลไกแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 30 และ
แผนปฏิบติัการเพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม มาตรา 32 (ส านกังานคณะกรรมการกระจายอ านาจ) ซ่ึงจากการศึกษา
พบวา่ภารกิจท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของราชการส่วนกลางและภูมิภาคไดถู้กถ่ายโอนไปยงัองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผนแล้วบางส่วน พร้อมกับกลไกในการก ากับดูแลจากทั้งราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบภารกิจตามกฎหมาย ซ่ึงจากการศึกษารูปแบบการ
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ก ากบัดูแลการจดัท าภารกิจภายใตแ้ผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ปรากฏ
รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการ การกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีอยู่ในกฎหมายท่ีได้
กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีได้วิเคราะห์รูปแบบการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามภารกิจถ่ายโอนตามแผนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 

ตารางที่ 4.3 รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามภารกิจถ่ายโอนตามแผนการ
กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รูปแบบ 
การก ากบัดูแล 

กฎหมายกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามแผนการกระจายอ านาจ 
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1. การมอบอ านาจ             
2. การแต่งตั้ง             
3. การมอบหมาย             
4. การจดัท าคู่มือปฏิบติั             
5. การจดัฝึกอบรม             

 จากการก ากบัดูแลท่ีเป็นผลจากการถ่ายโอนภารกิจภายใตแ้ผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังท่ีกล่าวมาข้างต้นนั้น เม่ือวิเคราะห์เน้ือหาพบว่าได้ก าหนดให้
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาถ่ายโอนภารกิจผ่าน
ทางกลไกแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแผนปฏิบติัการเพื่อก าหนด
ขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในทาง
ปฏิบติัภารกิจที่มีการถ่ายโอนตามแผนดงักล่าวจะมีทั้งกรณีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย และกรณี
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ไม่มีการแกไ้ขกฎหมายแต่อาศยักลไกการออกกฎเพื่อมอบอ านาจด าเนินการตามกฎหมายต่าง ๆ 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยทั้งสองกรณีควรท่ีจะมีการก าหนดกลไกในการก ากบัดูแล
เพื่อเช่ือมโยงการใชอ้  านาจท่ีมีการถ่ายโอนระหวา่งส่วนราชการผูรั้บผดิชอบกฎหมายนั้น ๆ ในฐานะ
ผูก้  ากบัดูแล กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูรั้บการถ่ายโอนภารกิจตามกฎหมายในฐานะผูอ้ยู่
ภายใตก้ารก ากบัดูแล  
 กลไกท่ีขาดหายไปหรือมีการก าหนดอย่างไม่ชดัเจนน้ี น าไปสู่ปัญหาในการด าเนินงาน
ตามภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งยิง่ เน่ืองจากภารกิจท่ีมีการถ่ายโอน
ตามพระราชบญัญติัต่าง ๆ เป็นภารกิจเฉพาะท่ีตอ้งอาศยับุคลากรผูป้ฏิบติัท่ีมีองคค์วามรู้ ทกัษะ และ
ประสบการณ์ในการด าเนินงานที่ไม่มีอยู่ในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขณะที่มีการถ่ายโอน 
ต่อกรณีปัญหาน้ีแมว้่าในขณะมีการถ่ายโอนส่วนราชการผูถ่้ายโอนจะมีการท าคู่มือการปฏิบติัและ
จดัอบรมถ่ายทอดความรู้ก็ตาม แต่ผูป้ฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้รับการถ่ายโอน
มีทั้งขา้ราชการการเมืองท่ีมาโดยการการเลือกตั้งและขา้ราชการประจ าท่ีจะมีการโยกยา้ยหมุนเวยีน
อยูเ่สมอ ท าใหผู้ป้ฏิบติัขาดความรู้และประสบการณ์ท่ีต่อเน่ือง ในขณะท่ีภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนเป็น
เหมือนกฎหมายปิดปากท่ีไม่เปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิเสธการปฏิบติัหน้าท่ีหรือ
ขอเวลาไปศึกษาหาความรู้ หรือขอปรึกษาหารือหน่วยงานผูรั้บผิดชอบกฎหมายนั้น ๆ ก่อนได้ 
เพราะกฎหมายไม่เปิดช่องใหท้  าเช่นนั้น  
 นอกจากนั้น การกระจายอ านาจด้วยการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินผ่านทางกลไกการมอบอ านาจตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก็ไม่ใช่
รูปแบบความสัมพนัธ์ตามหลักการกระจายอ านาจ แต่เป็นความสัมพนัธ์ในระบบการควบคุม
ระหวา่งส่วนราชการผูม้อบอ านาจกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูรั้บมอบอ านาจ ฉะนั้น องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงปฏิบติัภารกิจเหมือนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของส่วนราชการท่ีเป็นเจา้ของอ านาจ
ท่ีแทจ้ริงตามกฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงจะเห็นได้ว่าการมอบอ านาจในลกัษณะน้ีจะมีการก าหนดหน้าท่ี
ในการรายงานกลบัไปท่ีส่วนราชการผูม้อบทุกคร้ังท่ีมีการด าเนินงาน และส่วนราชการผูม้อบก็ยงัคง
มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีไดม้อบอ านาจอยูเ่ช่นเดิม  
 จากสภาพปัญหาท่ีวิเคราะห์ข้างต้นนั้น สอดคล้องกับข้อมูลการสัมภาษณ์เชิงลึกจาก
ประชากรสัมภาษณ์ เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยผูท่ี้
ไดรั้บมอบหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรองผูว้่าราชการ
จงัหวดัท่ีรับผิดชอบก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  นายอ าเภอ นกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์ 
นกัวชิาการดา้นการบริหารรัฐกิจ ไดใ้หข้อ้มูลวา่ ดา้นนโยบายการกระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจ 
ซ่ึงนโยบายการกระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจท่ีผา่นมายงัท าไดล่้าชา้และไม่สามารถขบัเคล่ือน



173 

ไดม้ากนกั เน่ืองจากรัฐบาลไม่ไดใ้หค้วามส าคญักบัการกระจายอ านาจมากเท่าท่ีควร บางภารกิจการ
ถ่ายโอนไม่กา้วหน้า เน่ืองจากใช้หลกัอาสาสมคัรตามความพร้อมและความสมคัรใจ  นอกจากน้ี
ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีรับผิดชอบก็มีจ านวนมาก ส่วนราชการท่ีมีภารกิจถ่าย
โอนเองก็ไม่ไดใ้ห้ความส าคญักบัการถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอ านาจ ส่วนราชการยงัมี
การปรับภารกิจ บทบาท และเพิ่มเติมกฎเกณฑ์การประเมินความพร้อม การถ่ายโอนขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่ประสงคร์ับการถ่ายโอนไม่ผา่น
เงื่อนไขการประเมิน ภารกิจที่ถ่ายโอนก็โอนให้เป็นเพียงภารกิจที่ไม่อยากท า ท าให้เกิดปัญหา
อุปสรรคท่ีไม่สามารถขบัเคล่ือนการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วนด้าน
บุคลากร ยงัพบปัญหาวา่บุคลากรไม่ไปตามภารกิจ ท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดบุคลากร
ท่ีมีความรู้ ความเช่ียวชาญ และประสบการณ์เฉพาะทางท่ีจะรองรับภารกิจท่ีถ่ายโอนมาจากส่วนราชการ 
โดยปัญหาส่วนหน่ึงอาจมาจากทศันคติของขา้ราชการท่ีมองว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น
หน่วยงานขนาดเล็ก งบประมาณนอ้ย รวมถึงมีความกงัวลต่อการท างานความกา้วหนา้ในสายอาชีพ 
รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง ยงัขาดการจ าแนกบทบาท อ านาจหน้าท่ีในภารกิจ ท่ีถ่าย
โอนเพื่อใชใ้นการวางแผนอตัราก าลงั งบประมาณ และการพฒันาบุคลากรให้สอดคลอ้งกบัภารกิจ
ใหม่ ๆ ท่ีรับโอน 
 นอกจากผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ให้ความเห็นไปในทิศทางท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้แลว้นั้น ยงัไดใ้ห้ขอ้มูลเพิ่มเติมวา่ ในดา้นงบประมาณนั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคง
มีปัญหาด้านงบประมาณ เน่ืองจากการจดัสรรงบประมาณไม่สอดคล้องกบัการถ่ายโอนภารกิจ 
อยา่งไรก็ตาม เม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจแลว้ งบประมาณของส่วนราชการควรจะตอ้งลดลงและไป
เพิ่มใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ขอ้เทจ็จริงพบวา่งบประมาณของส่วนราชการก็ยงัเพิ่มข้ึน
อย่างต่อเน่ืองในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง ก็ยงัคุน้เคยกบัการรับโอนภารกิจท่ีมา
พร้อมกบังบประมาณ  
 ส่วนผูแ้ทนองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไดใ้ห้ความเห็นไปในทิศทางท่ีกล่าวมาขา้งตน้
แลว้นั้น ยงัไดใ้หข้อ้มูลเพิ่มเติมวา่ ในดา้นกฎหมาย เน่ืองดว้ยพบวา่ยงัมีปัญหาเร่ืองการตีความภารกิจ
ถ่ายโอนท่ีไม่เก้ือหนุนต่อการกระจายอ านาจ ไม่วา่จะเป็นปัญหาการตีความภารกิจท่ีจะถ่ายโอนว่า
เป็นภารกิจดา้นความมัน่คง เพื่อจะไดไ้ม่ตอ้งถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงการแกไ้ขกฎหมายทั้งหมดจะตอ้งด าเนินการโดยส่วนกลางท่ียงัคงรักษาอ านาจไว ้จึงไม่สามารถ
ขบัเคล่ือนการกระจายอ านาจเพื่อเอ้ือต่อการถ่ายโอนภารกิจและการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินได้ ดงันั้น เพื่อแก้ไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกบัการถ่ายโอนภารกิจ ควรออก
กฎหมายใหเ้อ้ือการท างานใหม่ ๆ ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถท างานร่วมกนัได ้
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 จากการศึกษาเอกสารและการส าภาษณ์เชิงลึกสรุปได้ว่าเม่ือกฎหมายก าหนดให้ราชการ
ส่วนกลางถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  หน่วยงานผูถ้่ายโอนควรจะถ่ายโอน
ทั้งบุคลากร งบประมาณ รวมถึงเคร่ืองมือ วสัดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็น รวมถึงตอ้งถ่ายทอดเทคนิค 
วิธีการ ในการด าเนินงานตามภารกิจท่ีรับการถ่ายโอน แต่จากขอ้เท็จจริงเป็นการถ่ายโอนภารกิจ
ดว้ยการแต่งตั้งให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมาย หรือมอบอ านาจ 
มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ี ซ่ึงขดักับหลักการกระจายอ านาจท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีความเป็นอิสระในการบริหารงานภายใตภ้ารกิจของตนเอง แต่รูปแบบ
การแต่งตั้งหรือการมอบอ านาจไม่ใช่หลกัการก ากบัดูแลแต่เป็นหลกัการควบคุมบงัคบับญัชา 
 1.3 ปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านกลไกการตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานตามกฎหมายโดยองค์กรอสิระตามรัฐธรรมนูญ 
 จากการศึกษาพบว่า องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเร่ิมเข้ามามี
บทบาทส าคญัในช่วง พ.ศ. 2540 หลงัประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีถูกก าหนดข้ึนเพื่อให้
สอดคลอ้งกบัความมุ่งหมายของการปฏิรูปทางการเมือง ท่ีตอ้งการใหเ้ป็นการเมืองใหม่ ใหสิ้ทธิและ
เสรีภาพกบัประชาชน โดยมุ่งหวงัใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองมากข้ึน ต่อมาไดมี้การ
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ส่งผลใหปั้จจุบนั รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีองคต์ามรัฐธรรมนูญ ตามหมวด 11 และหมวด 12 รวมไปถึง
หมวด 13 ประกอบดว้ย ประเทศไทยประกอบดว้ย คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) ผูต้รวจการ
แผน่ดิน (ผผ.)คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) และอัยการสูงสุด (อส.) 
การศึกษาการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยองค์กรอิสระในงานวิจยัคร้ังน้ีมุ่งศึกษา
องคก์รอิสระอยู ่4 องคก์ร คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.) คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ผูต้รวจการแผน่ดิน (ผผ.) และ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ (กสม.) (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560) โดยมุ่งเนน้รูปแบบ หลกัเกณฑ์
และวธีิการในการก ากบัดูแลองคก์รของรัฐ ซ่ึงสามารถวเิคราะห์รูปแบบการก ากบัดูแลไดต้ามตาราง 
ดงัน้ี 
 
 
 
 
 



175 

ตารางที ่4.4 กลไกการตรวจสอบการปฏิบัติงานตามกฎหมายโดยองค์กรอสิระตามรัฐธรรมนูญ 

องค์กรอสิระ รูปแบบการก ากบัดูแล 
1. คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน 
(ค.ต.ง.) 

   การแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้ งข้อเสนอแนะให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินทราบเพื่อด าเนินการแก้ไขและควบคุมหรือก ากับหรือให้มีการ
ชดใชค้่าเสียหายกรณีมีความเสียหายจากการปฏิบติังาน หรือให้ด าเนินการ
ทางวนิยักรณีมีการกระท าผดิวนิยั 
    เสนอแนะต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั มติคณะรัฐมนตรีหรือแบบแผนการปฏิบติัราชการ ให้เหมาะสม
ต่อการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     แจง้ขอ้บกพร่องพร้อมทั้งขอ้เสนอแนะไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เพื่อด าเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือสัญญากรณีองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจดัเก็บรายไดห้รือผลตอบแทนไม่เป็นไปตามกฎหมาย 

2. คณะกรรมการ
ป้ อ ง กั น แ ล ะ
ปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ  
(ป.ป.ช.) 

2.1 ไต่สวนและวินิจฉยัวา่เจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร ่ ารวย
ผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรม โดย
ตรวจสอบก่อนการเขา้รับต าแหน่ง  

3.  ผู ้ ต ร ว จก าร
แผน่ดิน 

3.1 เสนอแนะให้ปรับปรุงกฎระเบียบ ค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบติังาน ท่ี
ก่อความเดือดร้อน ไม่เป็นธรรม หรือเป็นภาระแก่ประชาชนเกินสมควร 
3.2 เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องให้ขจัดหรือระงับความ
เดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
3.3 ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้เป็นเคร่ืองมือก ากบัความ
ประพฤติของขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินฝ่ายบริหาร ฝ่ายสภา และเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ 
3.4 เสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองกรณีกฎหมายใดมี
ปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีเห็นวา่ กฎ ค าสั่ง หรือ
การกระท าอ่ืนใดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เก่ียวกบัความชอบดว้ย
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องค์กรอสิระ รูปแบบการก ากบัดูแล 
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย เสนอเร่ืองพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง 
เพื่อวนิิจฉยั  

4. คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน 

4.1 ตรวจสอบและรายงานขอ้เทจ็จริงการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
4.2 เสนอแนะมาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมในการป้องกนัหรือแกไ้ข
การละเมิดสิทธิมนุษยชน รวมทั้งการเยียวยาผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชน 

 
 จากการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผ่านกลไกการตรวจสอบการปฏิบติังาน
ตามกฎหมายโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น เม่ือวิเคราะห์เน้ือหาพบว่า 
ประกอบด้วย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติผูต้รวจการแผ่นดินและกรรมการสิทธิมนุษยชน ซ่ึงองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหล่าน้ี
มีอ  านาจหน้าท่ีตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยไม่มี
มาตรฐานทางกฎหมายดา้นการก ากบัดูแลเพื่อก ากบัการด าเนินงานตรวจสอบขององค์กรดงักล่าว
ส่งผลใหใ้นหลายกรณีท่ีผา่นมาองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญมีการใชอ้  านาจหนา้ท่ีท่ีกระทบต่อหลกั
ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงโดยหลกัการท่ีถูกตอ้ง
แล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรมีอ านาจหน้าท่ีตัดสินใจจัดท าบริการสาธารณะตามท่ีมี
กฎหมายบัญญัติอ านาจหน้าท่ีไวท้ั้ งส้ินโดยปราศจากการแทรกแซงหรือก้าวล่วง แต่จากการ
ตรวจสอบท่ีผา่นมาโดยเฉพาะในส่วนของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) และคณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) มีการใช้อ านาจหน้าท่ีตรวจสอบกา้วล่วงและ
ช้ีน าการใช้อ านาจตดัสินหรือใช้อ านาจเกินขอบเขตส่งผลกระทบต่อการบริหารงานขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 จากสภาพปัญหาที่วิเคราะห์ข ้างต้นนั้ น สอดคล้องกับข้อมูลการสัมภาษณ์เชิงลึก
จากประชากรสัมภาษณ์ เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
โดยผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรองผูว้่า
ราชการจงัหวดัท่ีรับผิดชอบก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  นายอ าเภอ นักวิชาการด้าน
นิติศาสตร์ นกัวิชาการดา้นการบริหารรัฐกิจ ผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความเห็นไป
ในทิศทางเดียวกนัวา่ปัญหาการก ากบัดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผ่านกลไกการตรวจสอบ
โดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น พบปัญหาที่ส าคญัประกอบดว้ย การท่ีองคก์รอิสระตีความ
กฎหมายโดยอาศยัหลกัเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนัตามความเขา้ใจส่งผลให้การก ากบัดูแลโดยองคก์รอิสระ
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ไม่มีมาตรฐานเดียวกนั โดยเฉพาะคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินและ   คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยตรง มีหลายกรณีท่ีต้องมีการกลับแก้ความเห็นของหน่วยงานดังกล่าวโดยศาลปกครองหรือ
คณะกรรมการกฤษฎีกา แต่ผลของการใช้อ านาจมกัจะก่อให้เกิดความเสียหายถึงแมจ้ะมีมาตรการ
เยยีวยาแต่ผลเสียก็ยงัคงอยู ่ 
 ส่วนผูแ้ทนองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไดใ้ห้ขอ้มูลว่า การท าหนา้ท่ีขององค์กรอิสระ
เป็นไปตามโครงสร้าง อ านาจหน้าท่ี สถานะ และจ านวนตามท่ีบัญญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยใชอ้ านาจหนา้ท่ีเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
 จากการศึกษาเอกสารและขอ้มูลท่ีได้จากการส าภาษณ์เชิงลึกพบว่าการใช้อ านาจก ากบั
ดูแลขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ ในบางกรณีขดักบัหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เช่น กรณีส านวนการสอบสวนขอ้เท็จจริงคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) และ
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ไม่เปิดโอกาสใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหรือผูท่ี้อยู่ภายใตส้ านวนสอบสวนมีโอกาสโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานเพื่อหักลา้ง
ขอ้เทจ็จริงท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) และคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)เสนอ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีตอ้งยดึส านวนการสอบสวนนั้น
ด าเนินการตามกฎหมาย  
 1.4 ปัญหาการก ากบัดูแลในกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้บังคับ
ใช้กฎหมาย 
 จากการศึกษาพบว่า กฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใช้ 
เป็นกลุ่มกฎหมายอีกกลุ่มหน่ึงที่มีการบญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางฉบบัก าหนด
แต่เฉพาะอ านาจหรือหน้าท่ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกฎหมายบางฉบบัมีการวาง
มาตรการในการก ากบัดูแลท่ีมีมาตรฐานการก ากบัดูแลท่ีแตกต่างกนัในแต่ละฉบบัเกิดจากการ
บญัญติักฎหมายข้ึนใช้บงัคบัต่างยุคต่างสมยักนั จึงมีการใช้ถอ้ยค าและก าหนดมาตรการการก ากบั
ดูแลหลายลักษณะโดยบางฉบบัมีมากบางฉบบัมีน้อย หรือบางฉบบัก าหนดไปในเชิงของการ
ควบคุมมากกว่าการก ากบัดูแลตามหลกัการกระจายอ านาจการก ากบัดูแล แสดงให้เห็นถึง
ความแตกต่างของรูปแบบการก ากบัดูแลในกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย ดงัน้ี 
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ตารางที่ 4.5 รูปแบบการก ากับดูแลในกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้บังคับ
ใช้กฎหมาย 

กฎหมาย 
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1.  พ ร ะ ร า ช 
บัญญติัการขุด
ดินและถมดิน 
พ.ศ. 2543 

              

     

2. พ ร ะ ร า ช 
บั ญญั ติ ก า ร
คุม้ครองคนไร้
ท่ีพึ่ง พ.ศ. 2557 

              

     

3. พ ร ะ ร า ช 
บั ญญั ติ ก า ร
ป้ องกันและ
แก้ไขปัญหา
การตั้งครรภใ์น
วยัรุ่นพ.ศ. 2559 

              

     

4. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ ก า ร
ส่ ง เส ริมการ
อนุรักษพ์ลงังาน
พ.ศ. 2535 

              

     

5. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัการศึกษา
ภาคบงัคบั พ.ศ. 
2545 
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กฎหมาย 

รูปแบบการก ากบัดูแล 
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6. พ ร ะ ร า ช 
บั ญญั ติ ก า ร
สาธารณสุ ข
พ.ศ. 2535 

              

     

7. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ
ก า ร แ พ ท ย์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 
2551 

              

     

8. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ
ก า ร ศึ ก ษ า
แห่งชาติ พ.ศ. 
2542 

              

     

9. พ ร ะ ร า ช
พระราชบัญญั
ติควบคุมการ
ฆ่ าสั ตว์ เ พ่ื อ
การจ าหน่ าย
เน้ือสัตว์ พ.ศ. 
2559 

              

     

10. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัควบคุม
การโฆษณา
โดยใช้เคร่ือง

              

     



180 

กฎหมาย 

รูปแบบการก ากบัดูแล 
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ขยายเสียง  พ.ศ. 
2493 
11. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ
ควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 

              

     

12. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ
ค ว บ คุ ม
เ ค ร่ื อ ง ด่ื ม
แอลกอฮอล์  
พ.ศ. 2551  

              

     

13. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัป้องกนั
และบรรเทาสา
ธารณภัย พ.ศ. 
2550 

              

     

14. พ ร ะ ร า ช 
บั ญญั ติ ภา ษี
บ า รุ งท้อง ท่ี  
พ.ศ. 2508 

              

     

15. พ ร ะ ร า ช 
บั ญญั ติ ภา ษี
ป้าย พ.ศ. 2510 
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กฎหมาย 

รูปแบบการก ากบัดูแล 
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16. พ ร ะ ร า ช 
บั ญญั ติ ภา ษี
โรงเรือนและ
ท่ีดินพทุธศกัราช
2475 

              

     

17. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ
โรคติดต่อพ.ศ. 
2558 

              

     

18. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัโรคพิษ
สุนัขบ้าพ.ศ. 
2535 

              

 

 

    

19. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ี
พระพทุธศกัราช 
2457 

              

     

20. พ ร ะ ร า ช 
บั ญ ญั ติ
ส่ ง เสริ มการ
พฒันาเด็กและ
เยาวชนแห่งชาติ 
พ.ศ.2550 
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กฎหมาย 

รูปแบบการก ากบัดูแล 

ก า
กบั

ดูแ
ลข้

อบั
ญญ

ัติท้
อง
ถิ่น

มิไ
ห้ข
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ฎ 
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 าแ
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น า
 

วนิ
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ร 

ก า
หน
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ก า
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ดแ
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ทา
งป

ฏิบ
ัติ 

รา
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าน
ผู้ก

 าก
บั/
ผู้รั

กษ
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าร
ตา
มก

ฎห
มา
ย 

มอ
บอ

 าน
าจ

 

แต่
งต
ั้ง 

กา
รพ

จิา
รณ

าอุ
ทธ

รณ์
 

กา
รส

อบ
สว

น 

ตัก
เตื
อน

 

กา
รอ
นุญ

าต
 

ก า
หน

ดม
าต
รก
าร
ชั่ว

คร
าว

 

ใช้
สิท

ธิ์ฟ้
อง
ศา
ลโ
ดย

ตร
ง 

ออ
กป

ระ
กา
ศใ
ห้ด

 าเน
ินก

าร
 

เพ
กิถ

อน
กา
รก
ระ
ท า

 

ให้
ชี้แ

จง
ให้
ข้อ

เท
็จจ

ริง
 

ให้
คว

าม
เห
็นช

อบ
 

แต่
งต
ั้งอ
งค์
กร
อื่น

เข้
าท
 าห
น้า
ที่แ

ทน
 

21. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัส่งเสริม
แ ล ะ พั ฒ น า
คุณภาพชีวิต
คนพิการ พ.ศ. 
2550 

                

   

22. พ ร ะ ร า ช 
บญัญติัส่งเสริม
และรักษาคุณภาพ
ส่ิ งแวดล้อม
แห่งชาติพ.ศ. 
2535 

                 

  

23. พ ร ะ ร า ช 
บัญญัติอากร
รั งนกอี แอ่น 
พ.ศ. 2540 

                 

  

24. พ ร ะ ร า ช 
บัญญัติการผงั
เมือง พ.ศ.2518 

                   

 จากรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการก ากบัดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายที่กล่าวมาขา้งตน้ทั้ง 24 ฉบบั จะเห็นว่ามีความแตกต่างกนั
ในกฎหมายแต่ละฉบบั แต่ไม่ว่ารูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการในกฎหมายจะต่างกนัอย่างไร 
แต่ส่ิงท่ีเหมือนกนัคือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รก ากบั
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ดูแลท่ีเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายฉบบันั้น ๆ และองคก์รก ากบัดูแลท่ีเป็นผูก้  ากบัดูแลตามกฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบเสมอ 
 จากสภาพปัญหาท่ีวิเคราะห์ข้างต้นนั้น สอดคล้องกับข้อมูลการสัมภาษณ์เชิงลึกจาก
ประชากรสัมภาษณ์ เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยผูท่ี้
ไดรั้บมอบหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรองผูว้่าราชการ
จงัหวดัท่ีรับผิดชอบก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นายอ าเภอ นกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์ 
นกัวิชาการด้านการบริหารรัฐกิจ ผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และผูแ้ทนองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ ไดใ้ห้ขอ้มูลวา่ การด าเนินการอยา่งใด ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะ
เป็นการใช้อ านาจมหาชนไม่ว่าจะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ การด าเนินการเก่ียวกับ
งบประมาณ หรือการกระท าอ่ืนใดท่ีอยูใ่นอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในฐานะฝ่ายปกครองย่อมต้องอยู่ภายใต้หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ท่ี
เรียกร้องให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะกระท าการอยา่งใด ๆ มิได ้หากไม่มีกฎหมายบญัญติัให้
อ านาจไว ้และจะกระท าการขดัต่อกฎหมายไม่ไดเ้ช่นกนั ส่งผลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อม
ไม่อาจท่ีจะด าเนินการใชอ้  านาจไดเ้ลยหากปราศจากกฎหมายอนัเป็นแหล่งท่ีมาของการใชอ้  านาจ
นั้น นอกจากนั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติัแลว้ ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจึงมีความส าคญัในฐานะท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจประการ
หน่ึงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเป็นเคร่ืองมืออนัส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะใน
ทอ้งถ่ิน อย่างไรก็ตาม ทางกลุ่มผูใ้ห้ขอ้มูลเห็นดว้ยในประเด็นท่ีว่า การก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินยงัขาดประเด็นเก่ียวกบัการก าหนดแต่เฉพาะอ านาจหรือหน้าท่ีให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยไม่มีการวางกลไกในการก ากบัดูแล และการวางมาตรการในการก ากบัดูแลท่ีมี
มาตรฐานการก ากบัดูแลท่ีแตกต่างหรือไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั 
 จากการศึกษาเอกสารและการส าภาษณ์เชิงลึกพบวา่รูปแบบการก ากบัดูแลในกฎหมายท่ี
ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายมีรูปแบบท่ีหลากหลาย และในบาง
รูปแบบการก ากบัดูแลเป็นลกัษณะของการบงัคบับญัชา เช่นการแต่งตั้ง การมอบอ านาจ การอนุญาต 
ซ่ึงมีความเขม้งวดมากน้อยแตกต่างกนัไปข้ึนอยู่กบัยุคสมยัที่มีการตรากฎหมายออกมาบงัคบัใช้ 
ในยุคท่ีมีการรัฐประหารกฎหมายก็จะมีความเขม้งวดมากกว่าในภาวะปกติ นอกจากนั้นองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลจากองค์กรผูก้  ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้ง
ซ่ึงเป็นการก ากบัดูแลอีกชั้นหน่ึง การด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีการตรวจสอบ
ถึงสองชั้นนอกจากการตรวจสอบจากหน่วยงานภายนอก รวมถึงจากประชาชนและองค์กรอิสระ
ตามกฎหมายดว้ย 
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 นอกจากนั้นจากการสัมภาษณ์เชิงลึกระหว่างผูว้ิจยักบัประชากรกลุ่มเป้าหมาย เก่ียวกบั 
รูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย นอกจากภาพรวม
ของปัญหาการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปัญหาการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายไทยแลว้ ประชากรสัมภาษณ์เชิงลึกยงัเสนอรูปแบบหลกัเกณฑ์
ด้านการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ว่าควรก าหนดรูปแบบ หลกัเกณฑ์และวิธีการ 
ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวโ้ดยผูว้ิจยัสรุปแยกเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มองค์กร
ผูก้  ากบัก ากบัดูแล กลุ่มองคก์รผูอ้ยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล และกลุ่มนกัวชิาการ ไดแ้ก่  
 องคก์รผูก้  ากบัดูแล ประกอบดว้ย องคก์รผูก้  ากบัดูแลจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
ได้แก่ ผูแ้ทนกระทรวงมหาดไทย ผูแ้ทนผูว้่าราชการจงัหวดัและผูแ้ทนนายอ าเภอ และองค์กร
ผูก้  ากบัดูแลท่ีเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ ผูแ้ทนจากส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน 
(สตง.) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา 
และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน ในส่วนขององค์กรผูก้  ากบัดูแลจากราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค มีความเห็นว่าปัจจุบนับทบาทของราชการส่วนกลางมีสองลกัษณะกล่าวคือหน้าที่
ในการก ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้งและหนา้ท่ีในลกัษณะการสนบัสนุนและส่งเสริมการปฏิบติังาน
ของทอ้งถ่ินทั้งสองอย่างควรแยกออกจากกนัให้ชดัเจนเพื่อไม่ไห้เกิดความสับสนในการท าหน้าท่ี
ขององค์กรก ากับดูแล บทบาทของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรเป็นการก ากับดูแล
ภายหลงัการกระท าขององค์กรปกรองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นการใช้อ านาจเฉพาะท่ีเห็นว่าองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าการไม่ชอบดว้ยกฎหมายมีหนา้ท่ีน าเสนอคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาล
เท่านั้นและเป็นองคก์รบงัคบัตามค าพิพากษาของศาล  ส่วนก่อนการกระท าควรเป็นการส่งเสริมและ
การตกัเตือน แนะน า ไม่อาจก้าวล่วงการตดัสินใจของทอ้งถ่ินได้ ในส่วนขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญให้ความเห็นวา่ทอ้งถ่ินควรมีระบบพฒันาบุคลากรให้มีความรู้โดยเฉพาะดา้นกฎหมาย 
เพื่อลดปัญหาการกระท าผิดกฎหมายและควรมีระบบส่งเสริมการปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความซ่ือสัตย์
สุจริต มีระบบป้องกนัการทุจริตที่มีประสิทธิภาพมากกว่าที่เป็นอยู่รามถึงการปรับปรุงกฎหมาย
ให้เอ้ือต่อการท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญควรเป็นองคก์ร
สนบัสนุนการปฏิบติังานมากกวา่ตรวจสอบการกระท าผดิในลกัษณะองคก์รก่ึงตุลาการ 
 องค์กรผูอ้ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล ประกอบด้วยผูแ้ทนจากองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
ผูแ้ทนจากเทศบาล ผูแ้ทนจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล ผูแ้ทนจากกรุงเทพมหานครและผูแ้ทน
จากเมืองพทัยา มีความเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรมีความเป็นอิสระในการตดัสินใจ
ภายใตก้รอบขอบเขตของกฎหมายอย่างแทจ้ริงโดยปราศจากการแทรกแซงจากองค์กรก ากบัดูแล 
และทอ้งถ่ินควรเป็นผูก้  าหนดรูปแบบการตรวจสอบการปฏิบติังานเองเพราะแต่ละทอ้งถ่ินอาจจะมี
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เป้าหมาย ภารกิจท่ีแตกต่างกนั รูปแบบการตรวจสอบจึงควรปรับตามความเหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ิน
ภายใตก้รอบกฎหมายท่ีมีความยืดหยุน่มากข้ึน นอกจากนั้นกลไกการก ากบัดูแลควรมุ่งเนน้ให้เป็น
หน้าท่ีของประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าจากราชการส่วนกลางหรือจากองค์กรอิสระ และควรมี
ระบบการตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือการตดัสินคดีท่ีรวดเร็ว 
 กลุ่มนักวิชาการ ได้แก่ผูเ้ช่ียวชาญด้านนิติศาสตร์ ด้านบริหารรัฐกิจ ให้ความเห็นว่า 
ปัจจุบนัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงเป็นปัญหาต่อการกระจายอ านาจซ่ึงความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือว่าเป็นหัวใจส าคญัของการปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ทอ้งถิ่นควรจดัท าบริการสาธารณะได้ตามที่ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจเป็นผู ้ก  าหนด 
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรมีน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ ปัจจุบนัยงัพบว่า
องคก์รผูก้  ากบัดูแลยงัคงเขา้ใจคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการก ากบัดูแลกบัการควบคุมบงัคบับญัชา ท าให้
บางคร้ังเกิดการใชอ้  านาจในลกัษณะการควบคุมบงัคบับญัชาต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยท่ี
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระบบภายในองค์กรยงัคงเป็นการบงัคบับญัชาจึงท าให้ทอ้งถ่ินเกิด
ความสับสนต่อการปฏิบติัในฐานะองคก์รภายใตก้ารก ากบัดูแลเช่นเดียวกนั 
 ผูว้ิจยัจึงขอสรุปขอ้เสนอรูปแบบ หลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จากการส าภาษณ์เชิงลึก ดงัตารางต่อไปน้ี  

ตารางที่ 4.6 สรุปข้อเสนอรูปแบบหลักเกณฑ์การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการส า
ภาษณ์เชิงลกึ 

รูปแบบ หลกัเกณฑ์การ
ก ากบัดูแล 

 

องค์กรผู้ก ากบัดูแล 
องค์กรผู้อยู่ภายใต้
การก ากบัดูแล 

 

 
กลุ่มนักวชิาการ 

ส่วนกลาง/
ภูมิภาค 

องค์กร
อสิระ 

อบจ./เทศบาล/
อบต./กทม./พัทยา 

1.ระบบการตรวจสอบการ
กระท าท่ีรวดเร็ว 

    

2. มี ก า รตรวจสอบการ
ป ฏิบั ติ ง านโดยองค์กร
ภายนอก 

    

3.การเสนอคดีข้ึนสู่ศาล
หรืออนุญาโตตุลาการ 

    
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รูปแบบ หลกัเกณฑ์การ
ก ากบัดูแล 

 

องค์กรผู้ก ากบัดูแล 
องค์กรผู้อยู่ภายใต้
การก ากบัดูแล 

 

 
กลุ่มนักวชิาการ 

ส่วนกลาง/
ภูมิภาค 

องค์กร
อสิระ 

อบจ./เทศบาล/
อบต./กทม./พัทยา 

4. อ า น า จ ลั ก ษณะ ก า ร
ส่ ง เ ส ริ ม แ ล ะ พั ฒ น า
มากกว่าสั่ งการก้าวล่วง
ความเป็นอิสระ 

    

5.ระบบการตรวจสอบโดย
ภาคประชาชน 

    

6.เน้นหลังการตรวจสอบ
หลงัการกระท าโดยศาล 

    

7.ทอ้งถ่ินมีอิสระในการตั้ง
องคก์รตรวจสอบตนเอง 

    

8.มีองค์กรท่ีปรึกษาการ
ปฏิบติังาน 

    

9.องค์กรผู ้บังคับตามค า
พิพากษา 

    

 

2. หลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 

 2.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 จากการศึกษาโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน วิเคราะห์ได้ว่ามีแบ่ง
โครงสร้างดงัน้ี เทศบาล พบวา่เทศบาลทุกแห่งจะมีการจดัโครงสร้างภายในแยกออกเป็นสองส่วน 
ประกอบด้วย สภาเทศบาล (Conseil municipal) ท าหน้าท่ีด้านนิติบัญญัติ และนายกเทศมนตรี 
(Maire) ท าหนา้ท่ีดา้นการบริหาร 
 จงัหวดั พบว่าการจดัโครงสร้างองค์กรภายในจงัหวดัก็มีลกัษณะเช่นเดียวกบัเทศบาล 
แยกออกเป็น 2 ฝ่ายระหว่างฝ่ายนิติบญัญติัคือ สภาจงัหวดั (conseil général) และฝ่ายบริหาร คือ
ประธานสภาจงัหวดั (président du conseil général) และนอกจากน้ียงัมี “คณะกรรมาธิการจงัหวดั” 
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(departmental bureau) ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รระหวา่งกลางเพื่อคอยเช่ือมโยงการท างานของฝ่ายสภา
และฝ่ายบริหาร 
 ภาค พบว่าโครงสร้างองค์กรของภาคจะประกอบไปด้วย 3 ส่วน คือ สภาภาค (conseil 
régional) ท าหน้าท่ีฝ่ายสภา ประธานสภาภาค (président du conseil régional) ท าหน้าท่ีฝ่ายบริหาร 
และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (comité économique et social - ECOSOCs) ท าหน้าท่ีเป็น
องคก์รท่ีปรึกษา  
 จากการศึกษาภารกิจและอ านาจหน้าท่ีขอองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน วิเคราะห์ได้ว่า
ขอบข่ายภารกิจและอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินฝร่ังเศสในการด าเนินกิจการนั้น 
มีลกัษณะเป็นไปตามแนวคิดที่เรียกวา่ หลกัความสามารถทัว่ไป (General Competence) หรือ 
การบริหารปกครองโดยอิสระ (Free Administration) ซ่ึงเป็นกรอบแนวคิดทางกฎหมายท่ีให้อ านาจ
กบัทอ้งถ่ินในการกระท าการหรือจดัท า/จดัหาบริการสาธารณะใด ๆ ก็ไดเ้พื่อตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของชุมชนทอ้งถิ่นของตนตราบเท่าที่ไม่ไปกา้วล่วงหรือกระทบต่ออ านาจหนา้ที่ของ
หน่วยการปกครองอ่ืน ๆ นอกจากนั้นโดยเหตุท่ีหน่วยการปกครองท้องถ่ินในฝร่ังเศสได้ถูก
ก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดงันั้น หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงมีสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเร่ืองเสรีภาพสาธารณะ ดงันั้น 
การปกครองทอ้งถ่ินในฝร่ังเศสจึงวางน ้ าหนกัไปท่ีชุมชนท่ีจะตอ้งมีการบริหารจดัการ มิใช่ภารกิจ
หรือบริการสาธารณะท่ีจะต้องจดัท า ดงันั้น การปกครองทอ้งถ่ินจึงมิใช่การจดัท าภารกิจท่ีมีอยู่
หากแต่หมายถึงการจดัท าบริการสาธารณะท่ีอาจจะมีข้ึนในอนาคตตามความจ าเป็นของ ชุมชน
ทอ้งถ่ินดว้ย โดยเฉพาะอย่างยิ่งเทศบาลและจงัหวดั ส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผูจ้ดัท า
บริการ หากแต่จะเป็นหน่วยงานวางแผนและสนบัสนุนการท างานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
หรือองคก์รอ่ืน ๆ 
 จากการศึกษาการบริหารกิจการสาธารณะในทอ้งถ่ิน วิเคราะห์ไดว้า่การปฏิบตัิภารกิจ
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีอิสระในการเลือกวิธีการจดัท าบริการได้
หลากหลายวิธี ซ่ึงโดยทัว่ไปสามารถจดัแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี (1) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นผูจ้ดัท าเอง เป็นการด าเนินการโดยอาศยัทรัพยากรทั้งทางดา้นการเงินและบุคลากรของทอ้งถ่ินเอง 
โดยอาจจดัตั้งเป็นแผนกต่าง ๆ ภายในส านกังานทอ้งถ่ินเพื่อรับผิดชอบกิจการหน่ึง (2) มอบองค์กรอ่ืน
จดัท าแทนเป็นการมอบกิจการบางอยา่งใหก้บัองคก์รอ่ืนเป็นผูจ้ดัท าแทนหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 
โดยองค์กรดงักล่าวอาจจะเป็นองค์กรภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ไดซ่ึ้งก็มีอยูห่ลากหลายรูปแบบ 
แต่โดยมากมกัจะอยูใ่นรูปขององคก์รความร่วมมือระหวา่งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน หรือไม่ก็เป็น
บริษทัจ ากดัท่ีทอ้งถ่ินเขา้ไปถือหุ้นเพื่อด าเนินกิจการสาธารณะบางดา้น (3) การมอบภารกิจโดยใช้
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สัญญา เป็นการมอบภารกิจให้องคก์รอ่ืน ๆ ท าการแทนโดยอาศยัการท าขอ้ตกลงในรูปของสัญญา 
ซ่ึงจะต่างจากประเภทท่ีสองตรงท่ีทอ้งถ่ินมิไดเ้ขา้ไปเก่ียวขอ้งใด ๆ ภายในองคก์รผูรั้บมอบหากแต่
อาศัยสัญญาเป็นข้อผูกมัดในการจัดท ากิจการ เช่น การให้สัมปทาน การใช้สัญญาว่าจ้าง
บริษทัเอกชนจดัท าบริการสาธารณะ เป็นตน้อย่างไรก็ดี การบริหารกิจการในระดบัทอ้งถ่ินของ
ฝร่ังเศสส่วนใหญ่จะกระท าโดยอาศยัองคก์รความร่วมมือระหวา่งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินต่าง ๆ 
จดัท าแทนโดยเฉพาะอย่างยิ่งเทศบาลเน่ืองจากมีเทศบาลน้อยแห่งท่ีมีศกัยภาพและความพร้อมใน
การจดัท าภารกิจโดยส่วนใหญ่ไดด้ว้ยตนเอง ขณะท่ีความพยายามในการยุบรวม (Amalgamation) 
เทศบาลขนาดเล็ก ๆ เขา้ไวด้ว้ยกนัเป็นประเด็นที่มีความอ่อนไหวทางการเมืองและประสบกบั
ความล้มเหลวมาโดยตลอด รัฐบาลกลางจึงส่งเสริมกลไกความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาดงักล่าว 
ท าใหอ้งคก์รความร่วมมือรูปแบบต่าง ๆ เพื่อร่วมกนัจดัท าบริการสาธารณะเกิดข้ึนมาเป็นจ านวนมาก
ทั้งในดา้นจ านวนและประเภทของ 
 จากการศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน 
วิเคราะห์ได้การกระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ินคือ การยกเลิกอ านาจในการก ากบัดูแลทางปกครอง 
(la tutelle administrative) ท่ีส่วนกลางมีเหนือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน โดยตวัแทนของรัฐผูใ้ช้
อ  านาจดงักล่าว ซ่ึงไดแ้ก่ ผูว้ ่าราชการจงัหวดัสามารถควบคุมการตดัสินใจก่อนการกระท าของ
หน่วยการปกครองทอ้งถิ่น รวมถึงยงัไดย้กเลิกอ านาจในการให้ความเห็นชอบ (Approbation) 
โดยแต่เดิมหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งท านิติกรรมทางการปกครองจะตอ้งขอความเห็นชอบ
จากรัฐหรือตวัแทนของรัฐ นอกจากน้ีอ านาจในการควบคุมทางการคลงัท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเคยมี
ก็ถูกถอดออกไป โดยในปัจจุบนัผูว้า่ราชการจงัหวดัสามารถดูแลทอ้งถ่ินไดเ้ฉพาะภายหลงัการกระท า 
โดยอ านาจในการก ากบัดูแลดงักล่าวจะถูกถ่ายโอนไปอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองและศาลตรวจ
เงินแผน่ดินนอกจากน้ี โดยสถานะทางกฎหมายแลว้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในฝร่ังเศสถือไดว้า่มี
สถานะตามหลกักฎหมายมหาชนท่ีกา้วหนา้มากท่ีสุดประเทศหน่ึง ดงันั้น ทอ้งถ่ินจึงค่อนขา้งมีอิสระ
ในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ของชุมชนท้องถ่ิน อย่างไรก็ดี ผลจากการถ่ายโอน
อ านาจหนา้ท่ีใหม่ ๆ เพิ่มข้ึนให้กบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจ 
ก็ท  าให้ท้องถ่ินจ าต้องพึ่ งพิงส่วนกลางมากข้ึน โดยเฉพาะในด้านบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญ 
เน่ืองจากหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินโดยส่วนใหญ่มกัจะมีขนาดเล็กและขาดความพร้อมในหลาย ๆ ดา้น
กระนั้นก็ดี การใชอ้  านาจในการเขา้มาควบคุมจากส่วนกลางมกัจะเป็นไปอยา่งระมดัระวงัโดยไม่ให้
กระทบต่อผลประโยชน์ของทอ้งถ่ิน เน่ืองจากระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค
และส่วนทอ้งถ่ินในฝร่ังเศสมิไดมี้แต่เพียงความสัมพนัธ์ตามกรอบท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย หากแต่
ยงัมีระบบความสัมพนัธ์ในอีกดา้นหน่ึงซ่ึงมีความส าคญัไม่น้อยไปกว่ากนั ไดแ้ก่ ความสัมพนัธ์
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อย่างไม่เป็นทางการในรูปของการใช้อิทธิพลเน่ืองจากในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะมีระบบท่ีเรียกวา่ 
การควบต าแหน่ง (cumul des mandats) โดยเปิดโอกาสให้นักการเมืองสามารถด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง 2 ต าแหน่งไดใ้นเวลาเดียวกนั ดงันั้นนายกเทศมนตรีของเทศบาล หรือสมาชิกสภาจงัหวดั 
จึงสามารถเขา้ไปนัง่ในสภาระดบัชาติในเวลาเดียวกนัได ้
 จากการศึกษาการตรวจสอบการปฏิบติัราชการ วิเคราะห์ไดว้่าการตรวจสอบการปฏิบติั
ราชการจากรัฐบาลกลางจึงมีลักษณะของการควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมายและปกป้อง
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นการทัว่ไปมากกว่าท่ีจะเขา้ไปแทรกแซงหรือช้ีน าการท างานของ
ทอ้งถ่ินโดยตรง ซ่ึงมีอยูด่ว้ยกนั 3 ลกัษณะ ดงัน้ี (1) การควบคุมเหนือองคก์รและตวับุคคล ไดแ้ก่ 
ก. การควบคุมสภาทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงมีคุณค่าเป็นรัฐธรรมนูญ ท าให้รัฐบาล
หรือ ตวัแทนของรัฐสามารถเขา้ไปแทรกแซงการด าเนินการของสภาทอ้งถ่ินไดห้ากมีการด าเนินการ
อยา่งไม่เป็นปกติ การเขา้ไปแทรกแซงดงักล่าว ไดแ้ก่ อ านาจในการยุบสภาทอ้งถ่ิน (la dissolution) 
ซ่ึงการจะใช้อ านาจดงักล่าวจะเป็นไปภายใตเ้ง่ือนไขเดียวเท่านั้น นัน่คือ สภาทอ้งถ่ินไม่สามารถ
ด าเนินการได้ตามปกติเพื่อบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ข. การควบคุมสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินโดยทัว่ไปจะเป็นการควบคุมคุณสมบติัของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย
โดยภายหลงัการเลือกตั้ง หากพบวา่สมาชิกขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามในการด ารงต าแหน่ง 
การปลดสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาภาคท าไดโ้ดยการออกประกาศของผูว้า่ราชการจงัหวดั 
ส่วนการปลดสมาชิกสภาจงัหวดัสามารถท าไดโ้ดยสภาจงัหวดั นอกจากน้ีหากสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
ไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดโดยไม่มีเหตุอนัควร ก็สามารถถูกตดัสินให้พน้จากต าแหน่งได้
โดยค าวินิจฉัยของศาลปกครอง ค. การควบคุมฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
โดยทัว่ไปฝ่ายบริหารจะถูกควบคุมโดยสภาทอ้งถ่ินอยูแ่ลว้ แต่เน่ืองจากนายกเทศมนตรีของเทศบาล
มีสถานะเป็นตวัแทนของรัฐนอกเหนือจากการเป็นผูบ้ริหารของทอ้งถ่ิน ดงันั้นกฎหมายจึงได้ให้
อ านาจรัฐบาลในการพกังานและสั่งปลดออกจากต าแหน่งได ้(2) การควบคุมเหนือการตดัสินใจ 
พบวา่มิไดห้มายถึงอ านาจในการพิจารณาอนุมติัหรืออนุญาตการตดัสินใจก่อนการกระท าการของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่มีลกัษณะเป็นการตรวจสอบภายหลงัจากท่ีไดมี้การตดัสินใจไปแลว้ 
โดยภายหลงัจากท่ีทอ้งถ่ินมีมติ การตดัสิน หรือค าสั่งใด ๆ แลว้ก็ตอ้งส่งให้ตวัแทนของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
น าไปพิจารณา แต่ทั้งน้ีตวัแทนของรัฐไม่มีอ านาจในการสั่งเพิกถอนหรือระงบัการตดัสินใจดงักล่าว  
(3) การควบคุมทางการคลงั พบวา่ศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมใหถู้กตอ้ง
หรือชอบด้วยกฎหมายทั้ งในด้านระบบบัญชี ระบบงบประมาณและการบริหารงบประมาณ 
ขณะเดียวกนัก็ท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาทางการคลงัใหก้บัทอ้งถ่ินเพื่อใหมี้การปฏิบติัท่ีถูกตอ้ง 
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 จากการศึกษาการควบคุมโดยราชการส่วนกลาง วิเคราะห์ไดว้า่องคก์รผูใ้ชอ้  านาจในการ
ควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบนั จึงมีบทบาทหน้าที่ใน 3 ลักษณะ ได้แก่ 
(1) บทบาทในการควบคุมทอ้งถ่ินท่ีเป็นแต่เพียงการควบคุมให้ชอบดว้ยกฎหมาย มิใช่การเขา้ไป
แทรกแซงการท างานท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน (2) บทบาทในฐานะองคก์รกลางในการพิจารณา
และตดัสินขอ้ขดัแยง้ทางปกครองระหวา่งองค์กรปกครองทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง หรือระหว่างองค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินกบัองค์กรทางปกครองอ่ืน ๆ (3) บทบาทในฐานะผูใ้ห้ค  าปรึกษาหรือแนะแนว
การปฏิบติัใหก้บัองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหก้ารด าเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้ง ในปัจจุบนั
องค์กรท่ีมีบทบาทดงักล่าว มีอยู่ดว้ยกนั 3 องค์กร ดงัน้ี (3.1) ผูว้่าราชการจงัหวดั พบว่ามีบทบาท
ส าคญัในการดูแลการปฏิบติังานของท้องถ่ินให้เป็นไปโดยเรียบร้อยและถูกต้องตามกฎหมาย 
โดยเฉพาะการใชอ้  านาจในการส่งเร่ืองฟ้องร้องต่อศาลปกครอง หากเห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีการปฏิบติัที่ไม่ถูกตอ้ง รวมถึงการจูงใจในรูปแบบต่าง ๆ ให้ทอ้งถ่ินมีการปฏิบติัที่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย (3.2) ศาลปกครอง พบว่าการจดัตั้งศาลปกครองเพื่อท าหน้าท่ีเป็นองค์กรตุลาการกลาง
ในการพิจารณาและวินิจฉยัขอ้ขดัแยง้ทางปกครอง ถือเป็นความกา้วหนา้คร้ังส าคญัในกระบวนการ
กระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ินของฝร่ังเศส เน่ืองจากว่ารัฐส่วนกลางไม่สามารถท่ีจะใช้อ านาจเขา้ไป
ควบคุมหรือแทรกแซงกิจการของทอ้งถ่ินไดโ้ดยอิสระ แต่ประเด็นความขดัแยง้ต่าง ๆ จะถูกส่งให้
ศาลปกครองเป็นผูว้ินิจฉัยตีความ และตดัสิน ดงันั้น ศาลปกครองนอกจากจะเป็นองค์กรในการ
ควบคุมการประพฤติปฏิบติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีและตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ (3.3) ศาลตรวจเงินแผน่ดินภาค พบว่ามีหน้าที่ควบคุมดูแลดา้นการคลงั
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทดแทนอ านาจในการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลท่ีถูกยกเลิกไป 
ปัจจุบนัมีอยู่ทั้งหมด 26 แห่ง กระจายอยู่ในทุกภาคของฝร่ังเศส และมีอ านาจหน้าท่ีใน 3 ประการ 
ดงัต่อไปน้ี ก. การควบคุมบญัชี (le contrôle comptable) มีหนา้ท่ีควบคุมและตรวจสอบบญัชีรายรับ-
รายจ่ายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่เป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ ข. การควบคุม
งบประมาณ (le contrôle budgétaire) การควบคุมด้านน้ีมีลักษณะเป็นการควบคุมระเบียบวิธี
งบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่มีการด าเนินการโดยถูกตอ้งหรือไม่ ค. การควบคุม
การบริหารงบประมาณ (le contrôle de gestion) บทบาทในดา้นน้ีมีลกัษณะคลา้ยกบัเป็นท่ีปรึกษา
ทางการคลงัให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้การบริหารงบประมาณขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง 
 ส าหรับรูปแบบการก ากบัดูแลและองคก์รก ากบัดูแลของประเทฝร่ังเศสโดยสรุปแสดงได้
ดงัตารางดงัต่อไปน้ี 
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ตารางที ่4.7 รูปแบบการก ากบัดูแลและองค์กรก ากบัดูแลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

รูปแบบการก ากบัดูแล 
องค์กรก ากบัดูแล  

หมายเหตุ ราชการ
ส่วนกลาง 

ศาล
ปกครอง 

ศาลตรวจเงิน
แผ่นดิน 

1. การยบุสภาทอ้งถ่ิน     
2. การสั่งปลดสมาชิก     
3. การสั่งพกังานฝ่ายบริหาร      
4. การสั่งปลดผูบ้ริหาร     
5. การส่งฟ้องต่อศาลปกครอง     
6. การควบคุมการคลงัของทอ้งถ่ิน     
7. การให้ค  าปรึกษา แนะน าแก่
ทอ้งถ่ิน 

    

8. การเป็นองค์กรตดัสินขอ้ขดัแยง้
ระหวา่ง อปท.-อปท.หรือ อปท.-
หน่วยงานอ่ืน 

    

9.การควบคุมให้ท้องถ่ินปฏิบัติ
ตามกฎหมาย 

    

 
 2.2 ประเทศญีปุ่่น 
 จากการศึกษา โครงสร้างและรูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ิน วิเคราะห์ได้ว่ารูปแบบ
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นแยกออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือรูปแบบทัว่ไป และ รูปแบบ
พิเศษดงัน้ี 
  1) รูปแบบทัว่ไป โครงสร้างของรูปแบบทัว่ไปสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ 
ระดบับน ไดแ้ก่ จงัหวดั (Prefectures) และระดบัล่าง ไดแ้ก่ เทศบาล (Municipal) ก. ระดบับนหรือ
จงัหวดั จะท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางที่เช่ือมการติดต่อระหว่างรัฐบาลกลางกบัเทศบาล และ
เป็นหน่วยงานท่ีด าเนินกิจการครอบคลุมพื้นท่ีกวา้งขวาง ด าเนินกิจการท่ีตอ้งการมาตรฐานเดียวกนั 
และด าเนินกิจการท่ีใหญ่เกินกวา่ศกัยภาพของเทศบาลจะกระท าได ้รวมทั้งปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นตวัแทน
ของ รัฐบาลกลาง ข. ระดบัล่างหรือเทศบาล เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่างสุดท่ีใหบ้ริการ
ขั้นพื้นฐานทัว่ไปแก่ประชาชน ใน ปัจจุบนัมีเทศบาลทั้งส้ินจ านวน 3,218 แห่ง แบ่งออกเป็น 3 ประเภท 
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คือ เทศบาลนคร (Cities/Shi)  เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi)  และเทศบาลหมู่บ้าน 
(Villages/Son or Mura)  
  2) รูปแบบพิเศษ พบวา่กฎหมายก าหนดให้มีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึน 
เพื่อช่วยให้การด าเนินงานสอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้ม กบัทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึน หน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษน้ีประกอบดว้ย ก. เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบ
น้ีมีเฉพาะในโตเกียวเท่านั้น โดยเขตพิเศษแต่ละแห่งจะมีนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาท่ีมา จาก
การเลือกตั้งร่วมกนัเป็นผูดุ้แล ส่วนอ านาจหนา้ท่ีของเขตพิเศษก็จะเพิ่มข้ึนจนมีลกัษณะใกลเ้คียง กบั
เทศบาลนคร โดยมีขอ้ยกเวน้บางประการ เช่น ไม่มีอ านาจหน้าท่ีในการดบัเพลิง การประปา การ 
ระบาย และการวางแผนงานในบางเร่ืองเหมือนอย่างเทศบาล เป็นตน้ ข. สหภาพองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน (Cooperatives of Local Authorities/ Jimu – kumiai) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจ
ตกลงกันก่อตั้งสหภาพทอ้งถ่ิน โดยได้รับความเห็นชอบ จากรัฐมนตรีหรือผูว้่าราชการจงัหวดั
แลว้แต่กรณี เพื่อร่วมกนัด าเนินกิจการท่ีศกัยภาพของทอ้งถ่ิน ขนาดเล็กไม่สามารถจดัท าได ้ 
  จากการศึกษาโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน วิเคราะห์ไดว้่ารูปแบบ
ของการจดั องค์กรภายในหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินโดยการจดัองค์กรของจงัหวดัและเทศบาล
ใน ญ่ี ปุ่นนั้ นประกอบด้วยสภาท้อง ถ่ินเ ป็นฝ่ายนิ ติบัญญัติและผู ้ว่ าราชการจังหวัดและ
นายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารการบริหารงานภายในและอ านาจหน้าท่ีของแต่ละฝ่ายมี
ลกัษณะดงัน้ี  
   (1) สภาทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน
ในพื้นท่ีของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ ให้อยูใ่นต าแหน่งคราวละ 4 ปี กฎหมายก าหนด
อ านาจหน้าท่ีของสภาทอ้งถ่ิน กฎหมายก าหนดไวด้งัน้ี อ านาจในการออกกฎหมาย เปล่ียนแปลง 
หรือยกเลิกกฎหมายและขอ้บญัญติัต่าง ๆ อ านาจในการอนุมติังบประมาณประจ าปีท่ีเสนอเขา้มา
โดยฝ่ายบริหาร อ านาจในการก าหนดหลักการเก่ียวกับการสร้างอัตราภาษีอากรของท้องถ่ิน 
ค่าธรรมเนียม และขอบข่ายการกระท าสัญญาต่าง ๆ อ านาจในการอนุมติัจดัซ้ือหรือยกเลิกทรัพยสิ์น
สาธารณะ อ านาจในการแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีเพื่อตรวจสอบบญัชีของเทศบาล อ านาจในการตั้งกระทู้
ถามขอ้ขอ้งใจเก่ียวกบัการใชอ้ านาจต่าง ๆ ของฝ่ายบริหาร ซ่ึง รวมทั้งการลงมติไม่ไวว้างใจ อนัเป็น
ผลให้ฝ่ายบริหารตอ้งลาออก หรืออาจยุบสภาได ้ภายในสิบวนันบัจากวนัท่ีลงมติ หากไม่ยุบสภา
หลงัจากสิบวนัก็ใหถื้อวา่พน้ต าแหน่ง เป็นตน้  
   (2) ฝ่ายบริหาร ประกอบด้วย หัวหน้าฝ่ายบริหาร (ผูว้่าราชการจังหวดั และ 
นายกเทศมนตรี) และคณะกรรมการบริหารดา้นต่าง ๆ ท าหนา้ท่ีเป็นคณะกรรมการอิสระ รับผดิชอบ
บริหารงานเฉพาะด้าน ซ่ึงมีรายละเอียดดังน้ี (2.1) หัวหน้าฝ่ายบริหาร เป็นบุคคลท่ีมาจากการ



193 

เลือกตั้ งโดยตรงจากประชาชน ไม่ว่าจะเป็นผูว้่าราชการจังหวดั หรือ นายกเทศมนตรี โดยมี
ระยะเวลาในการอยู่ในต าแหน่ง 4 ปี การปฏิบติังาน หัวหน้าฝ่ายบริหารสามารถแต่งตั้งรองผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือรองนายกเทศมนตรีและหัวหน้าฝ่ายบญัชี (Chief accountant) และสมุดบญัชี 
(treasurer) มาช่วยในการปฏิบติังานตามหน้าท่ีท่ีรับผิดชอบได้ โดยการแต่งตั้งน้ีตอ้งได้รับความ
เห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ินก่อ และจะอยูใ่นต าแหน่งไดค้ราวละ 4 ปี ซ่ึงอ านาจของหวัหนา้ฝ่ายบริหาร 
ตามท่ีกฎหมายก าหนดมีดงัน้ี อ านาจในการบริหารงานตามท่ีบญัญติัวา่เป็นอ านาจหนา้ท่ีของจงัหวดั 
อ านาจในการเสนอร่างกฎหมายให้สภาท้องถ่ินพิจารณา อ านาจในการจัดเตรียมและบริหาร
งบประมาณรวมทั้งควบคุมดูแลบญัชีการเงิน อ านาจในการจดัเก็บภาษี ค่าธรรมเนียมและค่าปรับ 
อ านาจในการแต่งตั้งและควบคุมดูแลเจ้าหน้าท่ีของท้องถ่ิน อ านาจในการอนุมติัสัญญา จดัตั้ ง 
บริหารกิจการสาธารณะ และธุรกิจสาธารณะ ตลอดจนการเขา้ถือสิทธ์ิ จดัการ ยา้ย โอนทรัพยสิ์น 
และการเก็บรักษาเอกสาร สาธารณะ อ านาจในการเรียกประชุมสภา อ านาจท่ีจะเสนอเร่ืองหรือ
ปัญหาต่าง ๆ ท่ีเห็นสมควรให้สภาเทศบาลประชุมพิจารณา อ านาจในการยบัย ั้งร่างกฎหมาย อ านาจ
ในการยุบสภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้ (2.2) คณะกรรมการบริหารด้านต่าง ๆ เป็นหน่วยงานท่ีกฎหมาย
ก าหนดข้ึนมาเพื่อถ่วงดุลไม่ให้อ านาจบริหารอยูใ่นมือของผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรี
มากเกินไป โดยคณะกรรมการน้ีจะเขา้มาช่วยในการบริหารงาน และด าเนินกิจการพิเศษท่ีตอ้งการ
ความเป็นกลางทางการเมืองและไม่มีอคติในการปฏิบติัหนา้ท่ี คณะกรรมการน้ีจึงท างานเป็นอิสระ
จากหวัหนา้ฝ่ายบริหารพอสมควร  
 จากการศึกษาภารกิจและอ านาจหน้าท่ี วิเคราะห์ไดว้่ากฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน 
(Local Autonomy Law) ไดแ้บ่งแยกอ านาจหน้าท่ีระหว่างรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินไวอ้ย่างชดัเจน 
ซ่ึงในส่วนภาระหนา้ท่ีท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจกระท าไดน้ั้น แบ่งออกเป็น 2 ประเภท (1) หนา้ท่ีโดยตรง
ของท้องถิ่นเป็นหน้าที่ที่ท ้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่กระท าได้ตามหลักการการปกครองตนเอง 
ซ่ึงครอบคลุมกิจการต่าง ๆ อย่างกวา้งขวาง เช่น สาธารณสุขและอนามยั (Health) ดา้นสวสัดิการ
สังคม (Social Welfare) ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน (Public Work) ดา้นการพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรม 
(Commerce & Industry) ด้านเกษตรกรรม ป่าไม ้และประมง (Agriculture, Forestry & Fisheries) 
ดา้นการศึกษา (Education) ดา้นส่ิงแวดลอ้ม (Environment Protection) ดา้นต ารวจ (Police) การป้องกนั
อคัคีภยั (Fire Fighting) วิสาหกิจและบรรษทัทอ้งถ่ิน (Local Public Enterprises and Corporations)
และดา้นวเิทศสัมพนัธ์ (2) หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย (Delegate function) เป็นหนา้ท่ีรัฐบาลกลางหรือ
องคก์รอ่ืน ๆ มอบหมายให้กบัทอ้งถ่ินเป็นผูก้ระท า ซ่ึงสามารถแบ่งยอ่ยไปไดอี้ก 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
(2.1) เป็นการมอบหน้าท่ีท่ีท้องถ่ินมีอ านาจในการตัดสินใจด า เนินการต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง 
(Mandate function) โดยการมอบหน้าท่ีให้แก่ทอ้งถ่ินน้ีรัฐบาลจะกระท าโดยการประกาศออกเป็น 
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พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ดังเช่น การก่อสร้างโรงพยาบาลส าหรับผู ้ป่วยท่ีเป็น 
โรคติดต่อและการก่อสร้างโรงเรียนในระดบัประถมและมธัยม (2.2) เป็นการมอบอ านาจหน้าท่ี
ให้กบัทอ้งถ่ินในฐานะตวัแทนของรัฐบาลกลาง (Agency Delegate Function) หน้าท่ีน้ีมีลกัษณะ
แตกต่างจากประเภทแรก คือรัฐบาลกลางไม่ได้มอบหมาย หน้าท่ีให้กบัหน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในฐานะองคร์วม แต่มอบหมายให้กบัหวัหนา้ฝ่าย บริหาร หรือหน่วยงานบริหารอ่ืน ๆ ของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางซ่ึงจะตอ้งด าเนินการไปตาม
ทิศทางและค าสั่งท่ีรับจากรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้อง ในหลกัการน้ีท้องถ่ินไม่มีสิทธิท่ีจะโตเ้ถียงและ
ตดัสินในประเด็นท่ีมีความเก่ียวพนักบัหนา้ท่ีน้ี  
 จากการศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและส่วนทอ้งถิ่น วิเคราะห์ได้ว่า 
รัฐบาลกลางกบัส่วนทอ้งถ่ินต่างตอ้งพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั รัฐบาลกลางตอ้งเคารพความเป็น
อิสระของทอ้งถ่ิน โดยรัฐบาลกลางตอ้งเขา้แทรกแซงทอ้งถ่ินให้นอ้ยท่ีสุด และควรเป็นในเร่ืองของ
การให้ค  าแนะน า สนับสนุน และการให้ความช่วยเหลือทางวิชาการหรือทางเทคนิคเท่านั้ น 
ตามปรัชญาพื้นฐานของกฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน แต่ในความเป็นจริงรัฐบาลกลาง
กลบัเขา้มามีบทบาทในกิจการส่วนทอ้งถ่ินอยา่งกวา้งขวาง ไม่วา่จะเป็นในเร่ืองการก าหนดกฎหมาย
ท่ีวางมาตรฐานในการบริหาร การก าหนดใหท้อ้งถ่ินตอ้งขออนุมติัในบางเร่ือง การมอบหมายหนา้ท่ี
ของส่วนกลางไปใหท้อ้งถ่ินด าเนินการ การใหเ้งินสนบัสนุน หรือ การใหค้วามเห็นชอบในการกูย้ืม
เงินของทอ้งถ่ิน และการแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีไปประจ าในทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ซ่ึงลกัษณะต่าง ๆ เหล่าน้ี
สามารถประมวลการเขา้แทรกแซงของรัฐบาลกลางได ้3 วิธี ไดแ้ก่ (1) การแทรกแซงโดยกฎหมาย 
โดยหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูกกฎหมายห้ามไม่ให้ออกกฎหมายและกฎระเบียบใด ๆ ท่ี
ขดัแยง้กบักฎหมายแห่งชาติ ซ่ึงลกัษณะเช่นน้ีแตกต่างจากของสหรัฐอเมริกาท่ีระบุวา่อ านาจท่ี ไม่ได้
ระบุวา่เป็นของรัฐบาลกลางให้เป็นอ านาจของทอ้งถ่ิน (2) การแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร โดยทอ้งถ่ิน
จะถูกก าหนดให้ด าเนินการต่าง ๆ ตามการช้ีแนะเชิงบริหารที่กฎหมายเขียนไวอ้ย่างกวา้งขวาง 
ซ่ึงในบางคร้ังมีลกัษณะเป็นการกา้วล่วงเขา้สู่ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน นอกจากในเร่ืองของการ
ช้ีแนะเชิงบริหารแลว้ หน่วยงานในระดบัชาติบางหน่วยงานก็ พยายามเขา้ไปมีบทบาทในทอ้งถ่ิน 
โดยส่วนหน่ึงมกัจะลงไปจดัตั้งส านักงานสาขาของตนในพื้นที่ ระดบัภาคหรือเขต (Region) 
(3) การแทรกแซงทางการคลัง ท้องถ่ินจะถูกควบคุมจากส่วนกลางอย่างมากในด้านการคลัง 
โดยเฉพาะในทอ้งถ่ินท่ีมีรายไดไ้ม่เพียงพอต่อรายจ่าย ซ่ึงจ าเป็นตอ้งพึ่งพาการเงินจากรัฐบาลกลาง
ในรูปของเงินอุดหนุนและการกูย้มืเงินต่าง ๆ โดยรัฐบาลกลางจะเป็นผูต้ดัสินใจในการแบ่งสรรเงิน
อุดหนุน และอนุมติัการกูย้มืต่าง ๆ ของทอ้งถ่ิน ซ่ึงท าใหท้อ้งถ่ินไม่เป็นอิสระในการดูแลการใช้จ่าย
ของตนได้อย่างเต็มท่ี อย่างไรก็ดี กระบวนการแทรกแซงต่าง ๆ เหล่าน้ี ก็ไม่ได้เกิดข้ึนจากความ
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ต้องการของรัฐบาลกลางเพียงอย่างเดียว แต่ยงัเกิดข้ึนจากความต้องการของท้องถ่ินเองด้วย 
ที่ตอ้งการขอความช่วยเหลือทางการเงิน ขอโครงการพฒันาต่าง ๆ และขอค าช้ีแนะเชิงบริหาร 
จากกระทรวงและหน่วยงานระดบัชาติต่าง ๆ เพื่อมาแกไ้ขขอ้จ ากดัทางการคลงัท่ีเป็นอยูข่องทอ้งถ่ิน 
ในลกัษณะเช่นน้ี ทอ้งถ่ินบางแห่งก็พยายามเขา้ไปโนม้นา้วและกดดนัให้ขา้ราชการหรือหน่วยงาน
ต่าง ๆ เสนอนโยบายและโครงการท่ีเป็นประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินของตน วิธีการกดดนัทางการเมือง
ท่ีทอ้งถ่ินนิยม ปฏิบติัคือ การเรียกร้องผา่นพรรคการเมืองในเวทีระดบัชาติ ซ่ึงในระยะหลงัท่ีอิทธิพล
และความรอบรู้ด้านนโยบายของฝ่ายนักการเมืองมีสูงข้ึนทดัเทียมหรือในบางด้านมากกว่าฝ่าย
ขา้ราชการ เสียง เรียกร้องจากนกัการเมืองและทอ้งถ่ินจึงเป็นเสียงท่ีขา้ราชการส่วนกลางจะตอ้งรับฟัง 
ดังนั้ น ท้องถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการเมืองมากพอก็สามารถเป็นผูส้ร้างและผูเ้รียกร้องโครงการ
สวสัดิการสังคมต่าง ๆ ในฐานะท่ีเป็นหุ้นส่วนมากกว่าท่ีจะเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลาง และ
ความสัมพนัธ์ระหว่างทอ้งถ่ินและรัฐบาลกลางในเง่ือนไขเช่นน้ี ก็มีลกัษณะเป็นการร่วมมือและ
ตอบสนองซ่ึงกนัและกนัอยา่งมาก  
 จากการศึกษาการตรวจสอบการปฏิบติัราชการ วิเคราะห์ไดว้า่การจดัแบ่งองคก์รในการ
ตรวจสอบ แบ่งเป็น 2 ระบบ ไดแ้ก่  
  1) ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ เป็นระบบด าเนินการโดยคณะกรรมการอิสระท่ี
หน่วยปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งข้ึน ประเภทของการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจสอบมี
ดงัน้ี  
   (1) การตรวจสอบทัว่ไป เป็นการตรวจสอบที่คณะกรรมการตรวจสอบมีอิสระ
ในการด าเนินการตรวจสอบตาม ความเห็นของตนเอง โดยประเภทของการตรวจคือ ก. ตรวจสอบ
การเงิน เป็นการตรวจสอบการบริหารและการปฏิบติังานธุรการที่เก่ียวกบั การเงินของหน่วย
การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยจะด าเนินการตรวจสอบเป็นประจ าอย่างน้อย 1 คร้ังในงวดปีบญัชี 
และตรวจสอบเป็นคร้ังคราว เม่ือพิจารณาเห็นสมควร ข. ตรวจสอบการปกครอง เป็นการตรวจสอบ
การจดัการดา้นธุรการในหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
   (2) การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอ ดงัน้ี ก. การตรวจสอบ
เม่ือหวัหนา้หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินร้องขอ ข. การตรวจสอบเม่ือประชาชนร้องขอโดยตรง 
ค. การตรวจสอบเม่ือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินร้องของ. การตรวจสอบตามค าร้องขอการตรวจสอบจาก
ประชาชน จ. การตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอจากหัวหน้าหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณี 
พวัพนักบัการชดเชยความเสียหาย  
   (3) อ านาจอ่ืน ๆ กล่าวคือการตรวจสอบรายรับ รายจ่าย ประจ าเดือน โดยจะตรวจสอบ
รายรับรายจ่ายท่ีเป็นเงินสด ของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกเดือน ส าหรับการรายงานผลการ
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ตรวจสอบ หรือการก าหนดมาตรการท่ีใช้ปฏิบติัตามความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบต้อง
ผ่านความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ิน ถึงแมว้่าคณะกรรมการ ตรวจสอบจะเป็นหน่วยงานอิสระท่ี
สามารถด าเนินการตรวจสอบตามล าพงัได ้โดยไม่ตอ้งรอรับมติการลงคะแนนก็ตาม  
  2) ระบบผูต้รวจสอบภายนอก เป็นระบบท่ีจะเพิ่มความมีอิสระในการบริหารงาน และ
เพิ่มศกัยภาพให้กบัองคก์รตรวจสอบภายใน โดยสาระส าคญัของระบบน้ี คือเป็นระบบท่ีท าสัญญาจา้ง
กบัผูท้รงคุณวุฒิภายนอกท่ีมีความสามารถเฉพาะดา้น ผูต้รวจสอบภายนอกจะท าการตรวจสอบและ
ส่งรายงานเสนอในประเด็นหรือหวัขอ้ ตามท่ีระบุในสัญญาเท่านั้น ซ่ึงจะต่างกบักรรมการตรวจสอบ
รูปแบบของการตรวจสอบมี 2 ประเภทคือ การตรวจสอบโดยรวม กบั แยกตรวจสอบ เป็นรายหวัขอ้
ซ่ึงในท่ีน้ีคณะกรรมการตรวจสอบมีอ านาจท่ีจะท าการตรวจสอบผูต้รวจสอบภายนอกได ้ทั้งในส่วน
ของการจดัท าสัญญาจา้ง โดยคณะกรรมการตรวจสอบจะท าการตรวจสอบร่างสัญญา และเสนอ
ความเห็นไปยงัหวัหนา้ฝ่ายบริหาร และในส่วนของการด าเนินงาน เม่ือไดรั้บการร้องขอจากผูมี้อ านาจ 
ดงัเช่น หวัหนา้ฝ่ายบริหาร ประธานสภาทอ้งถ่ิน หรือประชาชน ใหท้  าการตรวจสอบ วา่ผูต้รวจสอบ
ภายนอกท าตามขั้นตอนในสัญญาหรือไม่ 
 จากการศึกษาการควบคุมจากส่วนกลาง วิเคราะห์ไดว้า่ในประเทศญ่ีปุ่นก็เหมือนกบัการ
ปกครองทอ้งถ่ินใน ประเทศอ่ืน ๆ ในแง่ท่ีว่ารัฐบาลกลางจ าเป็นท่ีจะตอ้งเขา้มามีบทบาทในการ
ควบคุมการปกครองใน ระดบัทอ้งถิ่น เพราะอย่างน้อยที่สุดก็เพื่อจะไดเ้กิดความมัน่คงและ
ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ภายในชาติเป็นส าคญัและในเร่ืองของการควบคุมหน่วยการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินก็เป็นความ รับผดิชอบของกระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน บริการไปรษณีย ์
และโทรคมนาคม ซ่ึงมีรัฐมนตรีรับผิดชอบดูแลและควบคุมการใชอ้ านาจขององคก์รต่าง ๆ ในการ
บริหารการปกครองทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป และมีหน้าท่ีส าคญัในการประสานงานกบักระทรวงและ
หน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการของทอ้งถ่ิน ดงัเช่น กระทรวงการคลงั (Ministry of Finance) 
และกระทรวง ก่อสร้าง สุขภาพ และสวสัดิการ (Ministry of Construction, Health and Welfare) เป็นตน้ 
นอกจากน้ี ยงัตอ้งรายงานผลการด าเนินงานเก่ียวกบัทอ้งถ่ินต่อนายกรัฐมนตรีอีกดว้ย ซ่ึงบทบาท
การควบคุมจากส่วนกลางท่ีส าคญั ๆ ดงัน้ี (1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในมีอ านาจ
ให้ค  าปรึกษาหารือ เรียกขอ้มูล ตรวจสอบการด าเนินการ หรือขอให้ส่งรายงานในกิจการต่าง ๆ 
ของทอ้งถ่ิน ในกรณีท่ีพบวา่การด าเนินการของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินผิดกฎหมาย ละเลย 
การเก็บรายได้อย่างมาก ใช้เงินรายได้ของท้อถ่ินอย่างไม่เหมาะสม บกพร่องในการ ให้บริการ 
นายกรัฐมนตรีอาจเรียกร้องให้แกไ้ขความบกพร่องผิดพลาด และหากผูบ้ริหารของทอ้งถ่ินยงัไม่
สามารถท่ีจะแกไ้ขกระท าการให้ถูกตอ้งเหมาะสมแลว้ นายกรัฐมนตรีโดยการรับรองของศาลสูง
สามารถถอดถอนฝ่ายบริหารได้ ทั้ งน้ี นายกรัฐมนตรีอาจจะมอบหมายให้ผูว้่าราชการจังหวดั
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ด าเนินการแทนส าหรับในกรณีของเทศบาลก็ได ้(2) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กิจการภายในอาจขอให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัด าเนินการสอบสวนเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเทศบาล เม่ือไดรั้บ
อ านาจดงักล่าว รัฐมนตรี หรือผูว้่าราชการจงัหวดัอาจให้ผูส้อบบญัชีทอ้งถ่ินตรวจสอบ ในกรณีน้ี
ผูส้อบบญัชีท าหนา้ท่ีภายในกรอบค าสั่งและการบงัคบับญัชาของรัฐมนตรีหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 
แลว้แต่กรณี 
 ส าหรับรูปแบบการก ากบัดูแลและองคก์รก ากบัดูแลของประเทศญ่ีปุ่นโดยสรุปแสดงได้
ดงัตารางดงัต่อไปน้ี 

ตารางที ่4.8 รูปแบบการก ากบัดูแลและองค์กรก ากบัดูแลของประเทศญีปุ่่น 

 
 

รูปแบบการก ากบัดูแล 

องค์กรก ากบัดูแล  
 
หมายเหตุ 

 
ราชการ
ส่วนกลาง 

คณะกรรมการ
ตรวจสอบ

(ท้องถิ่นแต่งตั้ง) 

ผู้ตรวจสอบ
ภายนอก 

(สัญญาจ้าง) 

 
ศาลสูง 

1. การตรวจสอบการบริหาร
ดา้นการเงิน  

     

2. การตรวจสอบการบริหาร
ดา้นการปกครอง 

     

3. การตรวจสอบเม่ือมีข้อ
ร้องเรียน  

     

4.  ก า ร ต ร ว จ ส อบ โ ด ย
ผูท้รงคุณวฒิุ 

     

5. การใหค้  าปรึกษา แนะน า      
6. การเรียกให้ท้องถ่ินส่ง
ขอ้มูลให ้

     

7.  การเข้าตรวจสอบการ
ด าเนินงาน 

     

8. การให้รายงานกิจกรรม
ของทอ้งถ่ิน  

     

9.  การเรียกร้องให้แก้ไข
ขอ้บกพร่อง 

     
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รูปแบบการก ากบัดูแล 

องค์กรก ากบัดูแล  
 
หมายเหตุ 

 
ราชการ
ส่วนกลาง 

คณะกรรมการ
ตรวจสอบ

(ท้องถิ่นแต่งตั้ง) 

ผู้ตรวจสอบ
ภายนอก 

(สัญญาจ้าง) 

 
ศาลสูง 

10. การเขา้ด าเนินการแทน      
11. การสอบสวน      
12. การถอดถอนฝ่ายบริหาร      

 

3. รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 จากผลการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคเก่ียวกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่กล่าวมาในส่วนที่ 1 ปัญหาและอุปสรรคด้านการก าก ับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไทย และส่วนท่ี 2 หลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยและ
ต่างประเทศ นั้น เห็นไดว้า่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รผูก้  ากบัดูแลนอกจากจะมีกฎหมาย
อยูเ่ป็นจ านวนมากหลายฉบบัแลว้ องคก์รผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีดา้นการก ากบัดูแลท่ีส่วนใหญ่เป็นองคก์ร
ผูรั้บผิดชอบพระราชบญัญติัต่างก็มีอยู่เป็นจ านวนมากเช่นกนั แต่ท่ีประเทศไทยไม่เคยมีกฎหมาย
เฉพาะท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์พื้นฐานท่ีวางมาตรฐานดา้นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แก่องคก์รผูก้  ากบัดูแลใหย้ดึถือและใชอ้ยา่งมีมาตรฐานเดียวกนั จึงส่งผลใหเ้กิดปัญหาดา้นการก ากบั
ดูแลท่ีไม่เหมาะสมและเพียงพอ อนัเป็นอุปสรรคส าคญัประการหน่ึงต่อพฒันาการดา้นการกระจาย
อ านาจ ดังนั้น เพื่อให้ได้มาซ่ึงการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีมาตรฐานและมี
ประสิทธิภาพ ผูว้จิยัไดว้เิคราะห์ขอ้มูลเพื่อก าหนดรูปแบบหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 3.1 การก ากับดูแลทั่วไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้านนิติบัญญัติ
และด้านบริหาร 
 การก ากบัดูแลทางนิติบญัญตัิที่ปรากฏในกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทั้ง 5 รูปแบบ องคก์รจากราชการส่วนกลาง คือ กระทรวงมหาดไทย ก าหนดให้ผูใ้ชอ้  านาจในการ
ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาจาก รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการ
จงัหวดัและนายอ าเภอ ซ่ึงอ านาจก ากบัดูแลท่ีส าคญัมาก คืออ านาจในการให้ความเห็นชอบและ
อ านาจในการยุบสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากนั้นยงัมีอ านาจเรียกประชุมสภาทอ้งถ่ิน
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รวมถึงการให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและสมาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง กฎหมายจดัตั้งองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัยงัก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเพิกถอนมติสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 ส่วนการก ากบัดูแลดา้นบริหารนั้นองคก์รผูท้  าหนา้ท่ีก ากบัดูแลมาจากกราชการส่วนกลาง
เช่นเดียวกบัการก ากบัดูแลดา้นนิติบญัญติั เป็นท่ีน่าสังเกตวา่มีรูปแบบการก ากบัดูแลดา้นบริหารและ
ดา้นนิติบญัญติัท่ีเป็นรูปแบบเดียวกนัและมีความเด่นเป็นพิเศษ คือ อ านาจในการใหผู้บ้ริหารพน้จาก
ต าแหน่ง อ านาจในการให้ความเห็นชอบ อ านาจการอนุมติั ส่วนการก ากบัดูแลท่ีเป็นลกัษณะเด่นเฉพาะ
ของดา้นการบริหารท่ีส าคญัคือ อ านาจในการสอบสวนขอ้เท็จจริง อ านาจในการยบัย ั้งการปฏิบติั 
อ านาจสั่งให้ช้ีแจงขอ้เท็จจริง นอกจากนั้นยงัสามารถเขา้ควบคุมหรือเขา้ด าเนินกิจการหรือแต่งตั้ง
ผูแ้ทนราชการส่วนกลางเขา้ด าเนินการแทนทอ้งถ่ิน เป็นตน้  
 3.2 การก ากับดูแลการจัดท าภารกิจภายใต้แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 เป็นการด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ พ.ศ. 2542 จากการวิเคราะห์พบว่า องค์กรผูท้  าหน้าที่ก  ากบัดูแลมาจากราชการส่วนกลาง 
โดยเม่ือคณะกรรมการกระจายอ านาจเห็นชอบภารกิจท่ีจะถ่ายโอนและประกาศใชแ้ผนการกระจาย
อ านาจแลว้ ราชการส่วนกลางผูรั้กษาการตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ส่วนใหญ่จะด าเนินกระบวนการ
ถ่ายโอนภารกิจดว้ยการจดัการฝึกอบรมพร้อมคู่มือปฏิบติัให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
ใช้รูปแบบการมอบอ านาจ การแต่งตั้งหรือการมอบหมาย ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น
ผูม้ีอ  านาจหน้าที่ตามกฎหมายนั้น ๆ เช่น เป็นเจ้าพนักงานหรือพนักงานเจ้าหน้าที่  เป็นต้น 
แต่เมื่อพิจารณาแล้วรูปแบบการกระจายอ านาจดงักล่าวไม่ใช่หลกัการกระจายอ านาจท่ีราชการ
ส่วนกลางเขา้มาควบคุมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบการก ากบัดูแลแต่เป็นการควบคุม
ในลกัษณะการบงัคบับญัชา 
 3.3 การก ากับดูแลในกฎหมายที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้บังคับใช้
กฎหมาย  
 องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลคือผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัซ่ึงมาจากราชการส่วนกลาง 
เม่ือพิจารณารูปแบบการก ากบัดูแลแลว้ มีกฎหมายบางฉบบัท่ียงัคงมีรูปแบบการก ากบัดูแลท่ีไม่
เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ กล่าวคือ ยงัคงใชว้ิธีการแต่งตั้ง หรือการมอบอ านาจ แต่จุดเด่น
ของรูปแบบการก ากบัดูแลในกฎหมายท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูบ้งัคับใช้
กฎหมาย คือ การก าหนดรูปแบบใหอ้งคก์รก ากบัดูแลมีการใหค้  าแนะน าและก าหนดแนวทางปฏิบติั
ท่ีชดัเจน หรือก าหนดมาตรฐาน ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นวา่เป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการปฏิบติัภารกิจตามกฎหมาย  
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 3.4 การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรอสิระตามรัฐธรรมนูญ 
 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีบทบาทส าคญัต่อการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีบทบาทส าคญัคือการควบคุมองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดา้นการบริหารงบประมาณ โดยขอ้บกพร่องพร้อมทั้งขอ้เสนอแนะให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินทราบเพื่อด าเนินการแกไ้ขและควบคุมหรือก ากบัไม่ให้เกิดขอ้บกพร่อง ด าเนินการให้มี
การชดใชค้่าเสียหาย และคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ใชรู้ปแบบการ
ก ากบัดูแลโดยการไต่สวนและวินิจฉยัว่าเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร ่ ารวยผิดปกติ 
กระท าความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ี หรือกระท าความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการ หรือความผิดต่อ
ต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรมโดยตรวจสอบก่อนและหลงัการเขา้รับต าแหน่ง ส่วนผูต้รวจการแผน่ดิน 
ท าหน้าท่ีเสนอแนะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ปรับปรุงกฎระเบียบ ค าสั่ง หรือขั้นตอนการ
ปฏิบตัิงาน  เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวขอ้งให้ขจดัหรือระงบัความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรม ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการด าเนินการเก่ียวกบัจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองและเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้เป็นเคร่ืองมือก ากบัความประพฤติของขา้ราชการการเมือง
ทอ้งถ่ินฝ่ายบริหาร ฝ่ายสภา และเจา้หนา้ท่ีของรัฐ รวมถึงเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง
กรณีกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ หรือกรณีเห็นว่า กฎ ค าสั่ง หรือการ
กระท าอ่ืนใดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เก่ียวกบัความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
เสนอเร่ืองพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองเพื่อวินิจฉัย ส่วนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
มีบทบาทตรวจสอบและรายงานขอ้เท็จจริงการละเมิดสิทธิมนุษยชนจากการใช้อ านาจหน้าท่ีของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดถึงเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมในการป้องกนั
หรือแกไ้ขการละเมิดสิทธิมนุษยชน รวมทั้งการเยยีวยาผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการละเมิดสิทธิมนุษยชน
ต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

จะเห็นไดว้า่ รูปแบบการก ากบัดูแล ในกลุ่มกฎหมายต่าง ๆ ดงักล่าวขา้งตน้ รวมถึงรูปแบบ
การก ากบัดูแลขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีจุดเด่นและจุดดอ้ยท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงเกิดจากการ
ตรากฎหมายในช่วงท่ีต่างยคุต่างสมยักนั หรือในภาวะท่ีประเทศมีความเป็นประชาธิปไตยมากนอ้ย 
ส่วนหน่ึงสะทอ้นออกมาในรูปแบบการก ากบัดูแลท่ีมีอยู่ในกฎหมายของไทย แต่เพื่อให้เห็นถึง
พฒันาการและความแตกต่างของการกระจายอ านาจระหว่างประเทศไทยและต่างประเทศคือ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุ่น ผูว้ิจยัจึงได้สรุปและเปรียบเทียบให้เห็นความเหมือนและ
ความแตกต่างเพื่อน ามาวิเคราะห์จดัท ารูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี  



 

ตารางที ่4.9 เปรียบเทยีบรูปแบบการก ากบัดูแลของไทยและของต่างประเทศ (สาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญีปุ่่น) 

 
 

 

รูปแบบการก ากบัดูแล 

องค์กรก ากบัดูแล  
 

หมาย
เหตุ 

ไทย ฝร่ังเศส ญี่ปุ่ น ลกัษณะการควบคุม 

ราชการ
ส่วนกลาง 

องค์กร
อสิระ 

ราชการ
ส่วนกลาง 

ศาล
ปกครอง 

ศาลตรวจ
เงนิแผ่นดนิ 

ราชการ
ส่วนกลาง 

คณะกรรมการ
ตรวจสอบ 

ศาล
สูง 

ก ากบั 
ดูแล 

บังคบั
บัญชา 

1.การมอบอ านาจ            
2.การแต่งตั้ง            
3.การมอบหมาย            
4.การจดัท าคู่มือปฏิบติั            
5.การจดัฝึกอบรม            
6.การเพิกถอนมติ            
7.การยบุสภา            
8.การใหค้วามเห็นชอบ            
9.การอนุมติั/อนุญาต            
10.การเรียกประชุม            
11.การใหพ้น้จากต าแหน่ง            
12.การสอบสวน            
13.การแนะน า การเสนอแนะแนวทาง            
14.การตกัเตือน            
15.การใหช้ี้แจง            201 



 

 
 

 

รูปแบบการก ากบัดูแล 

องค์กรก ากบัดูแล  
 

หมาย
เหตุ 

ไทย ฝร่ังเศส ญี่ปุ่ น ลกัษณะการควบคุม 

ราชการ
ส่วนกลาง 

องค์กร
อสิระ 

ราชการ
ส่วนกลาง 

ศาล
ปกครอง 

ศาลตรวจ
เงนิแผ่นดนิ 

ราชการ
ส่วนกลาง 

คณะกรรมการ
ตรวจสอบ 

ศาล
สูง 

ก ากบั 
ดูแล 

บังคบั
บัญชา 

16.การยบัย ั้งการปฏิบติั            
17.การเขา้มาควบคุม            
18.การเขา้ด าเนินการแทน            
19.การออกกฎหมายล าดบัรอง            
20.การหาขอ้ยติุร่วมกนั            
21.การใหด้ าเนินการแกไ้ข            
22.การใหช้ดใชค้่าเสียหาย            
23.การไตส่วนวา่ร ่ ารวยผิดปกติ/ทุจริต            
24.การเสนอเร่ืองใหศ้าลโดยตรง            
25.การวนิิจฉยัและสัง่ใหด้ าเนินการ            
26.การก าหนดมาตรการชัว่คราว            
27.การสัง่ใหห้ยดุปฏิบติัหนา้ท่ี            
28.การควบคุมดา้นการเงินการคลงั            
29.การตดัสินขอ้ขดัแยง้ อปท.-อปท.
และ อปท.-หน่วยงานอ่ืน 

  
 

         

30.การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย            
31.การตรวจสอบเม่ือมีการร้องเรียน            
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รูปแบบการก ากบัดูแล 

องค์กรก ากบัดูแล  
 

หมาย
เหตุ 

ไทย ฝร่ังเศส ญี่ปุ่ น ลกัษณะการควบคุม 

ราชการ
ส่วนกลาง 

องค์กร
อสิระ 

ราชการ
ส่วนกลาง 

ศาล
ปกครอง 

ศาลตรวจ
เงนิแผ่นดนิ 

ราชการ
ส่วนกลาง 

คณะกรรมการ
ตรวจสอบ 

ศาล
สูง 

ก ากบั 
ดูแล 

บังคบั
บัญชา 

32.การใหส่้งขอ้มูลในความครอบครอง            
33.การใหร้ายงานการด าเนินการ            
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 นบัแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นตน้มา จนถึงฉบบัปัจจุบนั
ได้บัญญัติให้ราชการส่วนกลางกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะท าไดต้อ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้น แต่จากการเปรียบเทียบรูปแบบการก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นของไทยและของต่างประเทศ (สาธารณรัฐฝรั่งเศสและประเทศญี่ปุ่น) 
ตามตารางขา้งตน้ ท าให้ทราบวา่การกระจายอ านาจของไทยยงัไม่เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ 
ด้วยมีการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบ การมอบอ านาจ การแต่งตั้ง 
หรือการมอบหมาย ในขณะท่ีไม่ปรากฏรูปแบบน้ีในกลไกการก ากบัดูแลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
และประเทศญ่ีปุ่นเลย ซ่ึงรูปแบบดงักล่าวเป็นกลไกท่ีองคก์รผูบ้งัคบับญัชาใชก้บัองคก์รผูอ้ยูภ่ายใต้
การบงัคบับญัชา อนัเป็นลักษณะการควบคุมแบบบังคับบัญชา ท่ีผูม้อบอ านาจ ผูแ้ต่งตั้ ง หรือ
ผูม้อบหมาย จะเรียกคืนอ านาจเม่ือไหร่ก็ได้ รูปแบบดงักล่าวจึงขดักบัหลกัความเป็นอิสระของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และท าลายหลกัการกระจายอ านาจอยา่งส้ินเชิง 
 ส่วนความสัมพนัธ์ระหว่างรูปแบบการก ากับดูแลและองค์กรผูท้  าหน้าที่ก  ากับดูแล
ทั้งของไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุ่นหากพิจารณาจากช่วงเวลาในการใชอ้  านาจก ากบั
ดูแลอาจแยกพิจารณาได ้2  ประการ กล่าวคือ  
 ประการแรก เป็นการใช้อ านาจก ากับดูแลก่อนการกระท า การก ากับดูแลลักษณะน้ี
มีทั้งการก ากบัดูแลในเชิงส่งเสริม พฒันาและป้องกนัไม่ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าผิด 
ได้แก่ การท่ีองค์กรก ากบัดูแล จดัให้มีการประชุม ฝึกอบรม เพื่อให้ค  าแนะน าการปฏิบติังานแก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงการเสนอแนะแนวทางและการตกัเตือนการปฏิบติังาน นอกจากนั้น
องคก์รก ากบัดูแลยงัมีบทบาทเป็นองคก์รกลางในการตดัสินขอ้ขดัแยง้ หรือหาขอ้ยติุปัญหา ระหวา่ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกบัหน่วยงานอ่ืน แต่ยงัปรากฏ
รูปแบบการก ากบัดูแลท่ีมีลกัษณะของการบงัคบับญัชาท่ีมีลกัษณะลดหรือขดัแยง้กบัความเป็นอิสระ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งไดรั้บอนุมติั อนุญาต
หรือต้องได้รับความเห็นชอบก่อน ท่ีการกระท าหรือนิติกรรมต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะมีผลบงัคบัตามกฎหมาย จึงเปิดโอกาสให้องคก์รก ากบัดูแลใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งกวา้งขวาง
จนอาจกา้วล่วงความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ซ่ึงในปัจจุบนัในสาธารณัฐฝร่ังเศส
การก ากบัดูแลก่อนการกระท าขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดถู้กยกเลิกไปแลว้ 
 ประการท่ีสอง การก ากบัดูแลหลงัการกระท า เป็นการใชอ้  านาจก ากบัดูแลหลงัจากองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นได้ด าเนินการหรือกระท านิติกรรมต่าง ๆ ไปแล้ว จากการศึกษาพบว่า 
การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายหลงัการกระท าน้ีเป็นรูปแบบท่ีมีความสอดคลอ้ง
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และเคารพต่อหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การก ากบัดูแลองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบน้ีส่วนใหญ่ไดแ้ก่อ านาจการยกเลิกเพิกถอนและอ านาจในการยบัย ั้งการกระท า
หรือยบัย ั้ง เพิกถอนนิติกรรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น การเพิกถอนมติ การยบุสภา การ
ใหพ้น้จากต าแหน่ง  การสั่งใหห้ยดุปฏิบติัหนา้ท่ี รวมทั้งอ านาจในการเขา้มาควบคุมหรือด าเนินการ
หรือก าหนดมาตรการชั่วคราว ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ด าเนินการตามอ านาจ
หนา้ท่ี 
 นอกจากนั้นระบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยยงัก าหนดให้มี
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหน้าท่ีในเชิงก ากับดูแลเช่นเดียวกัน ส่วนใหญ่ก ากับดูแลใน
ลกัษณะในเชิงตรวจสอบหลงัการกระท า เช่น การตรวจสอบวา่ร ่ ารวยผิดปกติหรือการกระท าทุจริต
ต่อต าแหน่งหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐ การควบคุมดา้นการเงินการคลงั และการควบคุมความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระท าขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนการก ากบัดูแลก่อนการกระท าก็
เป็นไปในลกัษณะการแนะน า การเสนอแนะแนวทาง ซ่ึงมีในบางองคก์รเท่านั้น 
 จะเห็นไดว้่า รูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยมีทั้งการก ากบั
ดูแลก่อนและหลังการกระท า โดยองค์กรจากราชการส่วนกลางและองค์กรอิสระอยู่ภายใต้การ
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองโดยศาลปกครองและศาลยุติธรรมกรณีมีการกระท าผิดอาญา
แผน่ดิน ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศสการก ากบัดูแลก่อนการกระท าไม่มีแลว้ โดยใชรู้ปแบบการก ากบั
ดูแลหลังการกระท าโดยให้อ านาจราชการส่วนกลางยื่นฟ้องต่อศาลปกครองที่มีเขตอ านาจ
เพื่อยกเลิกเพิกถอนกรณีท่ีราชการส่วนกลางเห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เพราะการท านิติกรรมทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกรณีฝร่ังเศสมีผลบงัคบัใช้
โดยไม่จ  าเป็นตอ้งไดรั้บอนุมติั อนุญาต หรือเห็นชอบจากราชการส่วนกลางซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจก ากบั
ดูแลแต่อยา่งใด ส่วนประเทศญ่ีปุ่นการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดนราชการส่วนกลาง
มีน้อยกว่าของไทยแต่จะอาศยักลไกการก ากบัดูแลก่อนผ่านคณะกรรมการตรวจสอบและศาลสูง
ซ่ึงเป็นการก ากบัดูแลหลงัการกระท าดว้ยเช่นกนั 
 ดงันั้นจะเห็นวา่ การก ากบัดูแลโดยราชการส่วนกลางและโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ
ของไทยซ่ึงมีทั้งการก ากบัดูแลก่อนการกระท าและหลงัการกระท า นอกจากนั้นรูปแบบการก ากบั
ดูแลยงัขดักบัหลกัความเป็นอิสระตามหลกัการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย
ท่ีเป็นปัญหาต่อพัฒนาการกระจายอ านาจของไทย การจะแก้ไขปัญหาดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องจัด
วางอ านาจก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและองค์กรอิสระให้มีความเหมาะสม โดยศึกษาจาก
พฒันาการด้านการกระจายอ านาจของประเทศท่ีเป็นแม่แบบของการบริหารราชส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุ่น มาจดัท าเป็น “รูปแบบหลักเกณฑ์การก ากับดูแลองค์กร



206 

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” ของไทยเพื่อแกไ้ขปัญหาการขาดความเป็นอิสระตามหลกัการกระจายอ านาจ
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 


