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การศึกษามีวัตถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษาป๎ญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยที่บังคับใช้อยู่ใน
ป๎จจุบัน และ (2) เพ่ือศึกษาแสวงหากรอบแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นคาดว่า
เหมาะสมกับประเทศไทย โดยวิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) การวิเคราะห์และ
สนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) จากนักวิชาการด้านท้องถิ่น นักวิชาการด้านกฎหมาย 
ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการท้องถิ่น ผลการศึกษาพบว่า 1) ป๎ญหาหลักของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย 
ประกอบด้วย (ก) ป๎ญหาการตีความเรื่องอ านาจหน้าที่ (ข) ป๎ญหาการแทรกแซงความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นซึ่งเกิดจากผู้ก ากับดูแลและผู้ตรวจสอบของส่วนราชการต่าง ๆ ที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแล เช่น 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการกฤษฎีกา กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ
กระทรวงมหาดไทย ท าให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท (2) รูปแบบการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเหมาะสมกับประเทศไทย ควรมีองค์ประกอบที่ชัดเจน 9 ประการ ได้แก่ 
1) ด้านบริบทของการก ากับดูแล 2) ด้านหลักการส าคัญของการก ากับดูแล 3) ด้านวัตถุประสงค์และ
เปูาหมายของระบบก ากับดูแล 4) ด้านประเด็นการก ากับดูแล 5) ด้านโครงสร้างผู้ก ากับดูแล 6) ด้าน
อ านาจในการก ากับดูแล 7) ผู้รับการก ากับดูแล 8) กลไกส าคัญของกระบวนการก ากับดูแล และ 9) 
ผลของการก ากับดูแล 
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The objectives of this research are: (1) to study the consent problems of the 

intendent rule of the central government over the local government units in 

Thailand, (2) to find out the appropriate interdenticle model for future management. 

The qualitative method of study was applied by cases review, key informants 

interview, and focus group discussion. The two main results of study show that; (1) 

the lack of national standard guideline for intendants may caused over interfere with 

local autonomy. (2) The appropriate regulatory elements for local superintendency 

should be consider; (a) contexts of the intendance (b) the main principles of local 

self-governance (c) objectives of the intendency system (d) intendency issues (e) 

intendency structure (f) intendency authorities (g) intendency recipients (h) key 

mechanisms of the intendency process and (j) result of the intendency system. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 
  

วิทยานิพนธ์เรื่อง การแสวงหารูปแบบการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยที่เหมาะสม ส าเร็จลุล่วง
เรียบร้อยได้ เนื่องจากได้รับก าลังใจจากผู้มีพระคุณทุกท่านที่ผู้เขียนเคารพรัก และให้ความนับถือ ทั้งนี้ 
ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย์ ดร.อุดม ทุมโฆสิต ผู้ซึ่งเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาหลัก และ รอง
ศาสตราจารย์ ดร.อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี ในฐานะผู้เป็นอาจารย์ที่ปรึกษาร่วม ที่คอยควบคุมดูแลวิทยานิพนธ์ 
ที่ได้ให้ความรู้ ค าแนะน า ตลอดจนคอยดูแลเอาใจใส่ และสร้างแรงบันดาลใจตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา 
และขอขอบพระคุณศาลรัฐธรรมนูญที่ให้ทุนสนับสนุนในการท าวิทยานิพนธ์ในครั้งนี้จ านวน  50,000 
บาท 

 
นอกจากนี้ ผู้เขียนได้รับความกรุณาจาก ศาสตราจารย์ วุฒิสาร ตันไชย และ ศาสตราจารย์ 

ดร.ดิเรก ป๎ทมสิริวัฒน เป็นประธานสอบและกรรมการสอบปูองกันวิทยานิพนธ์ และได้ให้ค าแนะน า
ข้อบกพร่อง ปรับปรุงการศึกษาวิจัยเล่มนี้ให้ถูกต้องและมีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น ขอขอบพระคุณ รอง
ศาสตราจารย์ ดร.พลอย สืบวิเศษ คณบดีคณะรัฐประศาสนศาสตร์ ขอกราบขอบพระคุณคณะ
นักวิชาการ ข้าราชการ พนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกท่าน และคณาจารย์ทุกท่านในสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ที่ถ่ายทอดองค์ความรู้ต่าง ๆ แก่ศิษย์อย่างหาที่สุดมิได้ อีกทั้ง เจ้าหน้าที่ทุก
ท่านที่ให้ความช่วยเหลือ อ านวยความสะดวกแก่ผู้เขียนเป็นอย่างดีในการติดต่อประสานงานในการ
กระบวนการจัดท าวิทยานิพนธ์ในทุกขั้นตอนจนส าเร็จ ตลอดจนขอบคุณเจ้าหน้าที่บรรณารักษ์ ที่ช่วย
กรุณาสละเวลาในการตรวจสอบวิทยานิพนธ์เล่มนี้จนเสร็จสมบูรณ์ลุล่วงไปด้วยดี 

 
เหนือสิ่งอ่ืนใด ขอกราบขอบพระคุณคุณพ่อ คุณแม่ และครอบครัว อันเป็นที่เคารพรักของ

ผู้เขียน ที่คอยเป็นแรงผลักดัน และการสนับสนุนทุกย่างก้าวแห่งความส าเร็จของผู้เขียน สุดท้าย
ขอขอบพระคุณทุกท่านที่คอยเป็นต้นแบบในการด าเนินชีวิตของผู้เขียน และคอยเฝูาดูความส าเร็จของ
ผู้เขียนตลอดมา ส าหรับคุณค่าและประโยชน์ของการศึกษาวิจัยเล่มนี้ ผู้เขียนขอมอบเป็นเครื่องบูชาคุณ
บิดา มารดา และบูรพาจารย์ทุกท่านที่คอยประสิทธิ์ประศาสตร์วิชาความรู้ ความสามารถ ให้แก่ผู้เขียน 
จนท าให้ผู้เขียนท าการศึกษาวิทยานิพนธ์เล่มนี้ได้ส าเร็จลุล่วงเป็นอย่างดี 

  
ทวีศักดิ์  บุทอง 
ธันวาคม 2564 
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บทท่ี 1 
 

บทน า 

 

1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 การก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระเกิดขึ้นตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณา จักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบกับบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จนกระทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 การ
ปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 250 วรรค 4 ระบุไว้ว่า  
 “กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นมี
อิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงิน
และการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การปูองกันการ
ทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปูองกันการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ และการปูองกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย” (ราช
กิจจานุเบกษา, 2560, 6 เมษายน) 
 จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้ท้องถิ่นไทยมีความเป็น
อิสระตามหลักการปกครองตนเอง ได้แก่ ด้านการบริหาร ด้านการเงินการคลัง ด้านการการจัดท า
บริการสาธารณะต่าง ๆ เพ่ือการพัฒนาท้องถิ่นเป็นไปตามความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ และ
ก าหนดว่าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็น แต่ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาผู้ที่
ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ด าเนินการก ากับดูแลที่แตกต่างกันไป ยังไม่มี
รูปแบบที่เหมาะสมในการก ากับดูแลเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญกล่าวคือ บางเรื่องก็
ก ากับดูแลน้อยเกิน บางเรื่องก ากับดูแลมากเกินไปอันเป็นเกิดการแทรกแซงการท างานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นไปตามเปูาหมายที่ผู้ก ากับดูแลต้องการ อันเป็นละการละเมิดต่อ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งส่งผลเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะที่ประชาชนพึ่งได้รับ  
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 สาเหตุส าคัญประการหนึ่งของป๎ญหาดังกล่าวก็คือการขาดรูปแบบและมาตรฐานการก ากับ
ดูแลที่เหมาะสมดังนั้นเพ่ือแก้ป๎ญหาดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องแสวงหารูปแบบและมาตรฐานในการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และได้รับการยอมรับจากผู้ที่
เกี่ยวข้อง การวิจัยครั้งนี้จึงมีความสนใจศึกษาเพ่ือหาทางออกในเรื่องนี้โดยการค้นหารูปแบบเหมาะสม
ในการก ากับดูแล องค์กรปกครองท้องถิ่นในอนาคต 
 

1.2 วัตถุประสงค์การวิจัย 

 1) เพ่ือศึกษาป๎ญหาเกี่ยวกับการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยที่บังคับใช้อยู่ในป๎จจุบัน 
 2) เพ่ือแสวงหากรอบแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นคาดว่าที่เหมาะสมกับ
ประเทศไทย 
 

1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

 เพ่ือให้มีขอบเขตของการวิจัยที่ชัดเจนจึงได้ก าหนดขอบเขตการวิจัยเอาไว้ ดังนี้ 
 1) ยึดบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (โดยเฉพาะอย่างกฎหมายสูงสุดตามรัฐธรรมนูญ) เป็นแม่บท
หลักในการก าหนดกรอบแนวทางการก ากับดูแล รวมทั้งกฎหมายการปกครองท้องถิ่นที่เกี่ยวข้ อง 
ส าหรับเหตุผลที่ยึดหลักรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่มี
ผลบังคับใช้ในป๎จจุบัน ผู้ศึกษาหวังว่าผลการศึกษาจะช่วยแก้ไขป๎ญหาการก ากับดูแลในอดีตที่ผ่านมา
ตั้งแต่ พ.ศ.2540 เป็นต้นมา และหวังว่าท้องถิ่นมีความเป็นอิสระตามเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมที่บังคับ
ใช้ในป๎จจุบัน นอกจากนี้กรณีศึกษา 4 กรณีศึกษาที่น ามาวิเคราะห์เกิดขึ้นในช่วงการบังคับใช้ของ
รัฐธรรมนูญปี 2540 และ ปี 2550 ที่ผ่านมา เพ่ือยกเป็นกรณีตัวอย่างส าคัญให้เห็นว่าในอดีตที่ผ่านมา
การก ากับดูแลและการแทรกแซงความเป็นอิสระของไทยยังไม่รับการแก้ไข และเพ่ือน าเหตุการณ์ที่
เกิดขึ้นในอดีตมาเพ่ือทอดบทเรียนวิเคราะห์ให้เห็นถึงป๎ญหาและน ามาแก้ไข เพ่ือให้ดีขึ้นต่อไปใน
อนาคต 
 2) ยึดถือผลประโยชน์ที่ประชาชนที่พึงจะได้รับตามหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี โดยไม่ขัดกับ
หลักกฎหมายตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการปกครองท้องถิ่น 
 3) ยึดถือและเคารพกฎหมายอ่ืน ๆ ตราบที่ไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายการปกครอง
ท้องถิ่น 
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1.4 แนวทางการศึกษาวิจัย 

 ในเบื้องต้นผู้วิจัยก าหนดแนวทางในการวิจัย ดังนี้ 
 1) ขั้นที่ 1 การวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษาค้นคว้าจาก
เอกสารทางวิชาการ หนังสือ รายงานการวิจัย บทความ งานวิทยานิพนธ์ กฎหมายและเอกสารอ่ืน ๆที่
เกี่ยวข้องกับความเป็นอิสระและการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นเพ่ือก าหนดขึ้นเป็นกรอบ
แนวคิดการวิจัยที่สามารถสนองต่อป๎ญหาตามวัตถุประสงค์การวิจัย 
 2) ขั้นที่ 2 การศึกษากรณีศึกษาโดยการวิเคราะห์และสังเคราะห์กรณีศึกษา  ใช้วิธีการ
วิเคราะห์กรณีศึกษาเกี่ยวกับการก ากับดูแลที่เกิดขึ้นมาแล้วในอดีต ประมาณ 5กรณี เพ่ือชี้ให้เห็น
ลักษณะป๎ญหาและน ามาตั้งเป็นประเด็นค าถามเพ่ือใช้ในการสนทนากลุ่มและการสัมภาษณ์เชิงลึกกับ
ผู้ที่เกีย่วข้อง รวมทั้งน ามาสังเคราะห์เป็นแนวทางแก้ไขป๎ญหาที่เหมาะสม 
 3) ขั้นที่ 3 การศึกษาเชิงลึกโดยการระดมความเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิผ่านการประชุมสนทนา
กลุ่ม (Focus Group) โดยน าผลการศึกษาในขั้นที่ 1 และ ขั้นที่ 2 มาเป็นประเด็นการสนทนา 
วิเคราะห์เชิงลึกถึงเพ่ือหารูปแบบแนวทางการก ากับดูแลที่คาดว่าเหมาะสมกับการปกครองท้องถิ่น 
 4) ขั้นที่ 4 การทดสอบรูปแบบกับผู้ปฏิบัติโดยวิธีการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key 
Informants Interview) ที่มีประสบการณ์ตรงในการก ากับดูแล อาทิเช่น นักวิชาการ ผู้บริหารองค์กร
ปกครองท้องถิ่น และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องในการก ากับดูแล  
 

1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1) ประโยชน์ด้านวิชาการ ได้แก่ สามารถเข้าใจแนวคิดและทฤษฎีความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเองและแนวคิดการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งได้รับองค์ความรู้ใหม่
เกี่ยวกับรูปแบบการก ากับดูแลที่เหมาะสมตามหลักการเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็น
ต้น  
 2) ประโยชน์ด้านการน าไปปฏิบัติ ได้แก่ สามารถสร้างแนวทางการปฏิบัติที่สอดคล้องกับ
หลักการปกครองท้องถิ่นที่ดีและมีผลเชิงหลักและวิธีการที่สามารถยอมรับได้ร่วมกันอย่างเหมาะสม
ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งสร้างแนวทางการ ข้อเสนอแนะ
เชิงนโยบายให้กับส่วนกลางและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
อย่างเหมาะสม เป็นต้น 
 3) ประโยชน์ทั่วไปต่อประชาชน ช่วยสร้างความเข้าใจให้ประชาชนเข้าใจการก ากับดูแล
ท้องถิ่นท่ีเหมาะสม 



บทท่ี 2 
 

การทบทวนวรรณกรรม 

 
 การน าเสนอแนวคิดและทฤษฎีทางวิชาการที่อธิบายเกี่ยวกับประเด็นที่ต้องการศึกษาเรื่อง
การแสวงหารูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยที่เหมาะสม ซึ่งมีการให้ความหมายและ
อธิบายถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง (2.1) แนวคิดและทฤษฎีตามหลักการปกครองท้องถิ่น (2.2) 
แนวคิดและทฤษฎีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่น (2.3) แนวคิดและทฤษฎีที่
เกี่ยวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น (2.4) กรอบแนวคิดในการวิจั ย: กรอบแนวทางการ
ก ากับดูแลในมุมองเชิงทฤษฎี โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีตามหลักการปกครองท้องถิ่น 

 การปกครองท้องถิ่นท่ีดีเป็นหลักการส าคัญอย่างยิ่งประการหนึ่งในการบริหารราชการแผ่นดิน
ซึ่งจะเป็นประโยชน์ให้เกิดแก่ประชาชนไทยโดยทั่วไปและการพัฒนาประเทศ ดังนั้นเพ่ือการสถาปนา
การปกครองท้องถิ่นที่ดีให้เกิดขึ้นแก่ประเทศชาติ รัฐธรรมนูญจึงได้มีบทบัญญัติรับรองหลักการ
ปกครองที่ดีเอาไว้ ซึ่งจะขอกล่าวถึงสาระส าคัญของหลักการทางวิชาการดังกล่าวเอาไว้เพ่ือเป็น
แนวทางเบื้องต้น ดังนี้ 
 

2.1.1  ความหมาย ลักษณะส าคัญ และข้อดีของการปกครองท้องถิ่น 
2.1.1.1 ความหมาย 

 การศึกษาแนวความคิดของนักวิชา ซึ่งนักวิชาการต่างประเทศที่เกี่ยวกับการปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ให้ค านิยามความหมายของการปกครองท้องถิ่นไว้ ซึ่งผู้วิจัยสรุปได้ดังนี้ (อุดม ทุมโฆสิต, 
2552, น. 212-214) 
 เดเนียล วิท (Daniel Wit) ได้ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น หมายถึงว่า การปกครองที่
รัฐบาลกลาง ให้อ านาจหรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เปิดโอกาสให้ประชาชน 
ในท้องถิ่นได้มีอ านาจในการปกครองร่วมกันทั้งหมด หรือเป็นบางส่วนในการบริหารท้องถิ่น ตาม
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หลักการที่ว่า ถ้าอ านาจการปกครองมาจากประชาชนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลของท้องถิ่น ก็ย่อมเป็น
รัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชน 
 วิลเลี่ยม วี. ฮอลโลเวย์ (William V. Holloway) ได้ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น 
หมายถึงว่า องค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักที่ก าหนดไว้ มีอ านาจการปกครอง
ตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นท่ีสมาชิกได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน 
 จอรห์น เจ. คลาร์ก (John J. Clarke) ได้ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น หมายถึงว่า 
หน่วยการปกครองที่มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวข้องกับการให้บริการประชาชนในเขตพ้ืนที่หนึ่งพ้ืนที่ใด
โดยเฉพาะ และหน่วยการปกครองดังกล่าวนี้จัดตั้งและอยู่ในความดูแลของรัฐบาลกลาง 
 แฮรีส จี. มอนตากู (Haris G. Montagu) ได้ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น หมายถึงว่า 
การปกครองซึ่งหน่วยการปกครองท้องถิ่นได้มีการเลือกตั้งโดยอิสระเพ่ือเลือกผู้ที่มีหน้าที่บริหาร การ
ปกครองท้องถิ่น มีอ านาจอิสระพร้อมความรับผิดชอบซึ่งตนสามารถที่จะใช้ได้โดยปราศจากการ
ควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค แต่ทั้งนี้หน่วยการปกครองท้องถิ่นยังต้อง
อยู่ภายใต้บทบังคับว่าด้วยอ านาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่อย่างใด 
 ไมเคิล พี บารเบอร์ (Michael P. Barber)  ได้ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น หมายถึงว่า 
“การปกครองที่มีการใช้อ านาจในการจัดบริการและบริหารกิจการต่าง ๆ ภายในขอบเขตพ้ืนที่เฉพาะ
ของท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยย่อยลงไปท่ีมีพ้ืนที่ขนาดเล็กในการปกครองทั้งหมดของรัฐบาล” 
 จากที่กล่าวมาสรุปได้ว่าการปกครองท้องถิ่น หมายถึงการปกครองตนเองของประชาชนใน
พ้ืนที่ซึ่งถือว่าประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจ โดยมีการใช้อ านาจของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือ
ประชาชนผ่านรูปแบบการมีส่วนร่วมหรือการเลือกตั้งตัวแทนเพ่ือเข้าไปท าหน้าที่ด้านการบริหาร 
ก าหนดนโยบาย เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ของตนเอง โดยการใช้อ านาจต้อง
เป็นไปอย่างอิสระไม่อยู่ภายใต้การควบคุม แทรกแซง และการบังคับบัญชาจากส่วนกลางแต่ต้องอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลจากรัฐบาลกลางที่เหมาะสมเพ่ือให้เป็นไปตามกรอบกฎหมายภายใต้อ านาจ
อธิปไตยของประเทศ 

2.1.1.2 ลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
 นอกจากการความหมายยังมีศึกษาแนวคิดของนักวิชาการไทยและนักวิชาการต่างประเทศที่
เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยได้สรุปลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น ไว้ ดังนี้ (โกวิทย์ 
พวงงาม, 2559, น. 26-28) 
   1) ท้องถิ่นต้องมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่ตามความ
เหมาะสม กล่าวคือ อ านาจของหน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีขอบเขตพอควร เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง หากมีอ านาจมากเกินไป
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หรือไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นอาจจะกลายเป็นรัฐอธิปไตยเองซึ่งเป็นผลเสียต่อความ
มั่นคงของรัฐได้ 
   2) การปกครองมีความจ าเป็นในแต่ละท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเอง ภายใต้กฎหมายแห่งรัฐดังนั้นรัฐที่ดีจึงจ าเป็นต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นให้ปกครอง
ตนเองตามสิทธิทางกฎหมาย (Legal Rights) ซึ่งสิทธิตามกฎหมายสามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภท 
ได้แก่ ประเภทแรกหน่วยการปกครองท้องถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ 
ขององค์กรปกครองท้องถิ่น เพ่ือประโยชน์ในการบริหารตามภารกิจ หน้าที่ และเพ่ือใช้บังคับ
ประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ อาทิเช่น เทศบัญญัติ ข้อบังคับ เป็นต้น ประเภทที่สอง หน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นมีสิทธิในการด าเนินการบริหารท้องถิ่น อาทิเช่น อ านาจในการก าหนดงบประมาณเพ่ือการ
บริการกิจการตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ และต้องมีองค์กรที่จ าเป็นในการ
บริหารและการปกครองตนเอง  
   3) การปกครองท้องถิ่นต้องค านึงความแตกต่าง อาทิเช่น ด้านพ้ืนที่ ด้าน
ความเจริญ และจ านวนประชากร เพราะฉะนั้นการปกครองต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์และความ
ต้องการของประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจตามหลักประชาธิปไตยในแต่พ้ืนที่ที่มีความแตกต่างกัน
ออกไปด้วย 
   4) การปกครองท้องถิ่นต้องมีรัฐบาลท้องถิ่น ในฐานะเป็นองค์กรขับเคลื่อน
กระบวนการปกครองไปสู่เปูาหมาย โดยการจัดองค์กรของรัฐและท้องถิ่นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 
2 ฝุาย คือฝุายบริหารและฝุายนิติบัญญัติ ถือเป็นตัวแทนในการด าเนินกิจการสาธารณะเพ่ือส่งมอบ
ให้กับประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
   5) การปกครองท้องถิ่นเป็นกระบวนการปกครองตนเองของประชาชนโดย
ประชาชน และเพ่ือประชาชน ดังนั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนถือว่าเป็นความจ าเป็นอันขาดมิได้ 
ทั้งในด้านการบริหาร ด้านการคลัง และด้านนิติบัญญัติทางการปกครองท้องถิ่นของตน 

2.1.1.3 ข้อดีของการปกครองท้องถิ่น 
 ซึ่งจากการศึกษาการปกครองท้องถิ่นมีนักวิชาชี้ให้เห็นว่าข้อดีของการปกครองท้องถิ่นใน 5 
ประการ ดังต่อไปนี้ (อุดม ทุมโฆสิต, 2552, น. 235-241) 
   1) การปกครองท้องถิ่นช่วยให้เกิดการพัฒนาท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพ
มากกว่าการปกครองโดยการสั่งการจากส่วนกลาง ซึ่งมีเหตุผลหลายประการเพ่ือสนับสนุนข้อดี 
ดังต่อไปนี้ 
    (1) ท้องถิ่นต้องการนโยบายการพัฒนาที่สอดคล้องความต้องการ
ของท้องถิ่น ทั้งนี้เพราะท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันไป ทั้งด้านขอบเขตพ้ืนที่ ประชากร 
วัฒนธรรม ประเพณีเป็นรายท้องถิ่น และความรู้สึกนึกคิด ซึ่งท าให้ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่าง
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จ าเพาะของท้องถิ่นเอง ท าให้รัฐบาลกลางไม่สามารถเข้าใจและสั่งการให้ตอบสนองต่อทุกป๎ญหาของ
แต่ละท้องถิ่นได้ ประกอบกับกลไกในการตัดสินใจเป็นลักษณะการบังคับบัญชาที่มีหลายขั้นตอนมาก
เกินไป ท าให้ไร้ประสิทธิภาพในการแก้ไขป๎ญหาและพัฒนาท้องถิ่น ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องให้อ านาจกับ
ท้องถิ่นดูแลและแก้ไขป๎ญหาของตนเอง เพราะจะช่วยท าให้กลไกการแก้ป๎ญหานั้นจะรวดเร็วขึ้นและ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนให้ตรงจุดได้ดีกว่าส่วนกลางด าเนินการเอง 
    (2) ท้องถิ่นสามารถน าเอาพลังของชุมชนมาใช้ให้เกิดประโยชน์
อย่างเต็มที่ในการพัฒนา ท้องถิ่นมากกว่าวิธีการจัดเจ้าหน้าที่มาจากส่วนกลาง เพราะท้องถิ่นและ
ชุมชนย่อมมีเปูาประสงค์และผลประโยชน์เป็นเสมือนแขนและขาร่วมกันที่ต้องคอยสนับสนุนซึ่งกัน
และกัน (Reciprocal Complement)  
    (3) การปกครองท้องถิ่นเป็นระบบการปกครองที่เข้าถึงประชาชน
ได้ทั่วถึงและลึกซึ่งกว่าการรวมศูนย์อ านาจ เพราะจะช่วยแก้ป๎ญหาจุดอ่อนของการปกครองโดย
ส่วนกลางที่ไม่สามารถเข้าถึงประชาชนได้อย่างทั่วถึง 
    (4) การปกครองท้องถิ่นถือเป็นการกระจายความรับผิดชอบโดย
หลักของการปกครองท้องถิ่น คือการกระจายอ านาจการปกครองบางส่วนของรัฐไปสู่ท้องถิ่นในระดับ
ต่าง ๆ เพ่ือให้ท้องถิ่นดูแลตนเอง หลักการดังกล่าวจึงเป็นหลักที่ช่วยลดภาระของรัฐบาลกลางในการ
ดูแลท้องถิ่น ท าให้รัฐบาลกลางมีเวลาไปบริหารกิจการระดับประเทศให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ใน
ขณะเดียวกันการดูแลประชาชนในท้องถิ่นก็จะได้รับการดูแลอย่างทั่วถึงมากขึ้น เพราะมีหน่วย
ปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยปกครองกระจายอยู่ทั่วไปทุกพ้ืนที่ท าให้การดูแลประชาชนครอบคลุมทั่วถึง
มากขึ้น 
    (5) การบริหารงานท้องถิ่นมีประสิทธิภาพมากกว่าการบริหารงาน
โดยตัวแทนของรัฐบาลส่วนกลาง อาทิ (5.1) เป็นองค์กรขนาดเล็กที่มีความอิสระและมีความคล่องใน
การบริหารงาน (5.2) โครงสร้างแบบองค์การปกครองท้องถิ่น เป็นโครงสร้างที่เกิดขึ้นจากกลไกของ
ประชาชนและชุมชน ดังนั้นชุมชนจะรู้สึกเป็นเจ้าของและมีความรักผูกพันต่อท้องถิ่นโดยตรง ท าให้
สามารถส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนได้ดีกว่าการปกครองโดยส่วนกลาง (5.3) กระบวนการ
ด าเนินงาน พัฒนาท้องถิ่น เกิดจากการรวบรวมป๎ญหาของท้องถิ่นเอง จึงสามารถจัดบริการและแก้ไข
ป๎ญหาตรงกับสาเหตุที่แท้จริงของป๎ญหาซึ่งสามารถท าได้ดีกว่าการบริหารจากส่วนกลาง ซึ่งส่วนมาก
ท้องถิ่นจะรับนโยบายจากส่วนกลางมาปฏิบัติ (5.4) ท้องถิ่นมีโอกาสน าทรัพยากรของท้องถิ่นมาใช้ให้
เกิดประโยชน์มากกว่า ไม่ว่าจะเป็นทรัพยากรบุคคล ทรัพยากรเศรษฐกิจ ทรัพยากรธรรมชาติหรือ
ทรัพยากรภูมิป๎ญญาท้องถิ่น เพราะท้องถิ่นย่อมจะรู้จักทรัพยากรของตนเองได้ดีกว่า (5.5) การ
บริหารงานท้องถิ่นมีโอกาสจะรั่วไหลน้อยกว่าเพราะท้องถิ่นน าทรัพยากรมาจากชุมชนและประชาชน
มากกว่าทรัพยากรที่มาจากส่วนกลาง เช่น ภาษี ทรัพยากรธรรมชาติ จึงท าให้เกิดความรู้สึกว่าตัวเอง
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เป็นเจ้าของมีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกับท้องถิ่น ดังนั้นประชาชนจะรู้สึกตอบสนองต่อการบริหารงานของ
ท้องถิ่นมากกว่าส่วนกลาง และประชาชนก็สามารถตรวจสอบจะท าให้ปูองกันป๎ญหาการรั่วไหลของ
งบประมาณมีน้อยลง และ (5.6) ท้องถิ่นให้ความส าคัญกับประชาชนโดยตรง ซึ่งมีหน่วยบริหารและ
ประชาชนมีความใกล้ชิดกัน ถ้าหากประชาชนไม่พอใจการท างานก็สามารถถอดถอนหรือผู้บริหาร
ไม่ได้รับการเลือกตั้งในวาระต่อไป 
   2) การปกครองท้องถิ่นช่วยสนับสนุนการพัฒนาประชาธิปไตย โดยมีเหตุผล
สนับสนุนหลายประการ ดังต่อไปนี้ 
    (1) รูปแบบการปกครองท้องถิ่น คือรูปแบบจ าลองการปกครอง
แบบประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นรูปแบบการปกครองของ
ประชาชน โดยประชาชนเพื่อประชาชน ซึ่งลักษณะการปกครองจะยึดถือความพึงพอใจของประชาชน
เป็นเปูาหมายสูงสุด ประชาชนนั้นสามารถใช้สิทธิในการจัดตั้งรัฐบาลท้องถิ่น สามารถก ากับดูแลการ
บริหารงาน และตรวจสอบถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นได้หากไม่ดีพอ เฉพาะนั้นจึงถือได้ว่าเป็นรูปแบบ
ประชาธิปไตยในระดับรากหญ้าที่มีผลทางปฏิบัติซึ่งความใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด หากมีป๎ญหา
ใด ๆ เกิดขึ้นก็สามารถน ามาศึกษาวิเคราะห์เพ่ือหาแนวทางแก้ไขต่อไป เพ่ือปูองกันไม่ให้ป๎ญหานั้น
ลุกลามไปยังระดับชาติ  
    (2) การปกครองท้องถิ่นช่วยให้ประชาชนเห็นความส าคัญในสิทธิ 
หน้าที่ของตนเอง และเรียนรู้ประชาธิปไตยมากข้ึน  
    (3) การปกครองท้องถิ่นเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรง
มากกว่าการปกครองในระดับชาติ 
    (4) การปกครองท้องถิ่นช่วยเตรียมผู้น าทางการเมือง และคัดสรร
ผู้น าทางการเมืองที่มีความสามารถให้แก่ประเทศในอนาคต 
    (5) การปกครองท้องถิ่นช่วยเปิดโอกาสให้เกิดการต่อต้านการ
ผูกขาดอ านาจ และผลประโยชน์โดยมิชอบ 
   3) การปกครองท้องถิ่นช่วยท าให้เกิดความมั่นคงของชาติ กล่าวคือการ
ปกครองท้องถิ่นมีโอกาสสร้างความพึงพอใจให้คนในท้องถิ่นมากกว่าการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ
ไว้ที่ส่วนกลาง รวมทั้งการปกครองท้องถิ่นมีสิทธิ เสรีภาพในการปกครองตนเอง ดังนั้นจึงไม่มีเหตุผล
ใดที่คนในท้องถิ่นจะไปกระด้างกระเดื่องต่อชาติโดยรวม ซึ่งเห็นได้ชัดที่มีการปกครองท้องถิ่นเข้มแข็ง 
และมีความมั่นคงของชาติสูง เช่น ในสหรัฐอเมริกา เยอรมนี ฝรั่งเศส และสหราชอาณาจักร เป็นต้น 
ในทางตรงข้ามประเทศที่มีป๎ญหาความมั่นคงภายในมักจะเป็นลักษณะการปกครองแบบรวมศูนย์
อ านาจ เช่น สาธารณรัฐประชาชนจีน สหภาพโซเวียตในอดีต เป็นต้น 
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   4) การปกครองท้องถิ่นช่วยสนับสนุนหลักเสรีภาพ และหลักสิทธิมนุษยชน 
กล่าวคือหลักการปกครองท้องถิ่นยึดความเป็นประชาธิปไตยที่เคารพสิทธิและเสรีภาพของคน ดังนั้น 
การปกครองท้องถิ่นต้องสนับสนุนเสรีภาพของประชาชน และช่วยคุ้มครอง ดูแลสิทธิมนุษยชนด้วย 
เพราะโดยจิตวิญญาณของการปกครองท้องถิ่นจะเคารพคุ้มครองเสรีภาพ และสิทธิมนุษยชน มากกว่า
การปกครองแบบเผด็จการ 
   5) การปกครองท้องถิ่นสามารถเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงได้ดีกว่าการ
ปกครองส่วนกลาง กล่าวคือ การปกครองท้องถิ่นมีอิสระ มีความคล่องตัวในการแก้ไขป๎ญหาของ
ตนเองได้ดีกว่า ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าสามารถเผชิญหน้ากับการเปลี่ยนแปลงได้ดี ยกเว้นการ
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวนั้นเกินความสามารถของท้องถิ่น โดยท้องถิ่นนั้นมีความสามารถเข้าใจถึงสาเหตุ
ของการเปลี่ยนแปลง ตัวอย่างเช่น ป๎ญหาด้านสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่น ป๎ญหาอาชญากรรมในท้องถิ่น 
ป๎ญหาการคุกคามทางเศรษฐกิจและสังคมจากภายนอก ซึ่งป๎ญหาที่กล่าวมาข้างต้น ถ้าท้องถิ่นเข้าใจ
ถึงป๎ญหาจะสามารถแก้ป๎ญหาของท้องถิ่นเองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าส่วนกลางเข้าไปแก้ไข 
 

2.2 แนวคิดและทฤษฎีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่น 

 ความเป็นอิสระในการของการปกครองตนเองโดยการตัดสินใจด าเนินนโยบายต่าง ๆ เพ่ือ
แก้ไขป๎ญหาและตอบสนองความต้องการของตนเองเป็นหัวใจส าคัญของการปกครองท้องถิ่น ดังนั้น
เพ่ือให้เกิดความเข้าใจในเรื่องนี้ให้มากข้ึน จึงขอทบทวนหลักการส าคัญของแนวคิดนี้ ดังต่อไปนี้ 
 

2.2.1  ความหมายและตัวแบบอธิบายความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
2.2.1.1 ทัศนะของ Gordon L. Clark 

 คลาร์ก (Clark, 1984, pp. 195-208) ได้น าหลักความเป็นอิสระตามแนวคิดของเบนท์แฮม 
(Bentham) มาพิจารณาและอธิบายความหมายในเรื่องความเป็นอิสระไว้ว่า หลักการความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่นขึ้นอยู่กับลักษณะส าคัญ 2 ประการที่ส าคัญ คือประการแรกอ านาจในการคิดริเริ่ม 
สร้างสรรค์ กิจกรรมโครงการต่าง ๆ ที่จะน าไปสู่การปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลส าเร็จด้วยตัวเอง โดยผล
ของการริเริ่มดังกล่าวสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน และสามารถออกกฎระเบียบ
การใช้อ านาจในการควบคุมด้วยตนเองภายในท้องถิ่นได้ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ท างานได้โดยการตัดสินใจที่
สมบูรณ์ในการกระท าด้วยตนเองได้อย่างอิสระในท้องถิ่น ซึ่งการก าหนดกฎเกณฑ์ดังกล่าวใน
ด าเนินการนั้นจะไม่ถูกก าหนดโดยส่วนกลางของรัฐ ประการที่สองอ านาจในการปกปูองคุ้มกันตนเอง 
ให้รอดพ้นจากการควบคุม การแทรกแซงจากรัฐ โดยยินยอมให้เฉพาะการควบคุมดูแลด้วยความชอบ
ธรรมการด าเนินการในท้องถิ่น เจ้าหน้าที่ในท้องถิ่นท างานได้โดยขึ้นอยู่กับดุลยพินิจที่สมบูรณ์ในการ
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กระท า ข้อจ ากัดการด าเนินการไม่ได้ถูกก าหนดโดยส่วนกลาง แต่ขึ้นอยู่กับประชากรในท้องถิ่น ดังนั้น
จึงมีความชอบธรรมทางกฎหมายท้องถิ่นให้ความส าคัญกับผู้ที่มีอ านาจเป็นหลัก โดยเป็นไปตามหลัก
ประชาธิปไตยเคารพสิทธิเสรีภาพของบุคคลในการปกครองตนเอง การตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน พลเมือง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียด าเนินการร่วมกันในท้องถิ่น 
 นอกจากพยายามค้นหาความหมายที่เหมาะสมส าหรับความเป็นอิสระของท้องถิ่นโดยอาศัย
ทฤษฎีความเป็นอิสระใน 2 หลักการของ Bentham ดังกล่าวแล้ว ยังได้จ าแนกมีความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น ใน 4 ประเภท (A Typology Local Autonomy) เพ่ือสามารถน ารูปแบบหรือประเภท
ดังกล่าวนั้นมาศึกษาเปรียบเทียบความเป็นอิสระและความสัมพันธ์เชิงอ านาจของท้องถิ่นกับระดับชั้น
ของรัฐแตกต่างกันได้อย่างเหมาะสมในบริบทของความเป็นจริงในแต่ละประเทศ ดังตาราง 2.1 
ต่อไปนี้ 
 
ตารางท่ี 2.1  การจ าแนกประเภทตัวแบบมาตรฐานในการอธิบายความเป็นอิสระของท้องถิ่นตาม

แนวคิดของ Clark 
 

อ านาจ คิดริเริ่ม (Initiative) 

การปกป้องคุ้มกันตนเอง 
(Immunity) 

 มี (Yes) ไม่มี (No) 

มี (Yes) 

ประเภทที่ 1 
(มีทั้งอ านาจในการคิดริเริ่ม

และ มีอ านาจในการ
ปกปูองคุ้มกันตนเอง) 

ประเภทที่ 2 
(ไม่มีอ านาจคิดริเริ่มแต่มี
อ านาจการปกปูองคุ้มกัน

ตนเอง) 

ไม่มี (No) 

ประเภทที่ 3 
(มีอ านาจคิดริเริ่ม 

แต่ไม่มีอ านาจในการ
ปกปูองคุ้มกันตนเอง) 

ประเภทที่ 4 
(ไม่มีทั้งอ านาจคิดริเริ่ม 
และไม่มีอ านาจในการ
ปกปูองคุ้มกันตนเอง) 

 
ที่มา: Clark (1984, pp. 195-208) 
 
 จากตารางดังกล่าวสามารถอธิบายตัวแบบมาตรฐานในการอธิบายความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ได้ดังต่อไปนี้ 
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 ประเภทที่ 1 มีทั้งอ านาจในการคิดริเริ่มและอ านาจในการปกปูองคุ้มกันตนเอง ความเป็น
อิสระของท้องถิ่นมีสูงเพราะท้องถิ่นมีอ านาจความคิดริเริ่มและมีอ านาจในการปกปูองการควบคุม 
แทรกแซงจากรัฐ สามารถอธิบายในฐานะท่ีเป็นเมืองหรือท้องถิ่นที่เป็นอิสระจากรัฐบาล มีการควบคุม
และมีการออกกฎหมายของท้องถิ่นด้วยตนเองซึ่งไม่เกี่ยวข้องกับสถาบันของรัฐบาลกลาง เพราะเป็น
การก าหนดในพ้ืนที่ของท้องถิ่น และเป็นการควบคุมดูแลด้วยความชอบธรรมของการด าเนินการใน
ท้องถิ่น เจ้าหน้าที่ในท้องถิ่นท างานได้โดยขึ้นอยู่กับดุลยพินิจที่สมบูรณ์ในการกระท า ข้อจ ากัดการ
ด าเนินการไม่ได้ถูกก าหนดโดยสถาบันของรัฐบาลกลาง แต่ขึ้นอยู่กับประชากรในท้องถิ่น ดังนั้นจึงมี
ความชอบธรรมทางกฎหมายท้องถิ่นให้ความส าคัญกับผู้ที่มีอ านาจเป็นหลัก ให้เป็นไปตามหลัก
ประชาธิปไตยเคารพสิทธิเสรีภาพของบุคคลในการปกครองตนเอง การตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน พลเมือง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียด าเนินการร่วมกันในท้องถิ่น 
 ประเภทที่ 2 ไม่มีอ านาจในการคิดริเริ่มแต่มีอ านาจในการปกปูองคุ้มกันตนเอง การไม่มีความ
เป็นอิสระในการคิดริเริ่มในท้องถิ่น หมายความว่าสิ่งที่รัฐบาลท้องถิ่นกระท า กฎระเบียบหรือ
แม้กระทั่งการปฏิบัติจะที่ถูกก าหนดโดยรัฐบาลกลาง ซึ่งมีลักษณะเกี่ยวข้องกับรูปแบบของระบบ
ราชการ การไม่มีอ านาจความคิดริเริ่มของประเภทนี้ท้องถิ่นของรัฐนั้นจะต้องตอบสนองต่อส่วนกลาง
โดยจะมีการก าหนดหน้าที่มีการสั่งการ การก าหนดนโยบายโดยผู้แทนระดับสูงของรัฐที่ได้รับเลือกตั้ง
ระดับประเทศ ความชอบธรรมทางกฎหมายในระบบดังกล่าวเป็นอ านาจเหนือกว่าเรียกรูปแบบนี้ว่า 
“การก าหนดนโยบายจากบนลงล่าง”กล่าวคือผู้แทนระดับชั้นที่สูงกว่าจะรับผิดชอบในการกระท าของ
รัฐบาลท้องถิ่น ในกรณีที่รัฐบาลท้องถิ่นตอบสนองต่อผลประโยชน์ และจะได้รับความชอบธรรมและ
การคุ้มครองโดยรัฐ แต่รูปแบบนี้มีข้อจ ากัดว่าคนในท้องถิ่นไม่สามารถก าหนดงานที่มีความเฉพาะใน
การด าเนินการของท้องถิ่นเอง แต่การมีอ านาจในการปกปูองการควบคุม แทรกแซงจากรัฐ ไม่ต้อง
กังวลจากระดับชั้นที่สูงของรัฐในการตรวจสอบการด าเนินงานที่ก าหนดไว้โดยส่วนกลาง แม้ว่าท้องถิ่น
จะไม่สามารถเลือกได้ว่าจะท าอย่างไรเพราะเป็นงานที่เฉพาะเจาะจงที่จะสามารถใช้ท้องถิ่นเป็น
เครื่องมือช่วยให้ด าเนินงานเพ่ือให้สอดคล้องกับงานของรัฐ ดังนั้นในบางกรณีที่ประชาชนในท้องถิ่นมี
อ านาจในการปกปูองแต่จะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติการด าเนินงานของรัฐบาลท้องถิ่นโดยอาจจะมี
ความแตกต่างอย่างมีนัยส าคัญในวิธีการด าเนินงานที่ได้รับมอบหมายจากค าสั่งจากรัฐบาลกลาง 
 ประเภทที่ 3 มีอ านาจในการคิดริเริ่มแต่ไม่มีอ านาจในการปกปูองคุ้มกันตนเอง ความเป็น
อิสระของรัฐบาลท้องถิ่นมีหน่วยงานควบคุมดูแลการออกกฎหมายและผลประโยชน์ของท้องถิ่นแต่
ส าหรับเรื่องการตัดสินใจของท้องถิ่นนั้นอาจจะถูกตรวจสอบหรืออาจจะถูกปฏิเสธได้ และไม่เห็นด้วย
โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบนี้ตัดสินใจด้วยของตนเอง มีการประชุมเกี่ยวกับ
หน้าที่และการกระท า การด าเนินนโยบาย โดยมีการสันนิษฐานที่ว่าเป็นประชาธิปไตยเพราะทั้งหมดนี้
จะต้องมีความคิดริเริ่มด้วยรัฐบาลท้องถ่ินได้โดยขึ้นอยู่กับดุลยพินิจ แต่ยังไม่มีความสมบูรณ์แบบเพราะ
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ขาดอ านาจในการปกปูอง หมายความว่าการด าเนินการในท้องถิ่นมีการพิจารณาอย่างรอบคอบและมี
การก ากับดูแลมาตรฐานจากภายนอกตามกรอบของกฎหมายเรียกรูปแบบนี้ว่า “การก าหนดนโยบาย
จากล่างขึ้นบน” 
 ประเภทที่ 4 ไม่มีทั้งอ านาจในการคิดริเริ่มและไม่มีอ านาจในการปกปูองคุ้มกันตนเอง ส าหรับ
ท้องถิ่นที่ไม่มีความคิดริเริ่มและไม่มีอ านาจการปกปูอง คุ้มกันตนเอง หมายความว่าไม่มีความเป็น
อิสระ โดยระเบียบวาระการประชุม การด าเนินการ และการตอบสนองที่ก าหนดโดยรัฐ มีการปฏิบัติ
ตามค าแนะน าจะถูกตรวจสอบอย่างต่อเนื่อง รัฐบาลท้องถิ่นดังกล่าวเป็นหลักในการบริหารหรือ
เครื่องมือของรัฐ รัฐบาลท้องถิ่นดังกล่าวเปรียบเสมือนระบบราชการ สังเกตเห็นว่าท้องถิ่นจะไม่มีดุจ
พินิจในการตัดสินใจ ไม่สามารถเริ่มต้นการออกกฎหมาย จะปฏิบัติตามตัวบทกฎหมาย ตามค าแนะน า
ที่ได้รับ ทั้งนี้อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบส าหรับการด าเนินการในท้องถิ่นได้รับการควบคุมจาก
ส่วนกลาง ในแง่นี้ต้องถูกต้องตามกฎหมายมีการมอบอ านาจจากรัฐ ปฏิบัติตามค าสั่งของรัฐบาล 
ประชาชนในท้องถิ่นไม่สามารถมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น เรียกร้องได้โดยตรงต่อรัฐบาล
ท้องถิ่น หมายความว่าไม่มีความเป็นประชาธิปไตย แต่อาจจะเป็นวาทกรรมทางการเมืองที่จะ
ด าเนินการในระดับสูง รัฐบาลท้องถิ่นในระบบดังกล่าวเป็นเพียงหน่วยงานในการขับเครื่องการ
ด าเนินการตามค าสั่งให้บรรลุผลส าเร็จเท่านั้น 

2.2.1.2 ทัศนะของดิลลอน 
 นอกจากการอธิบายความหมายและรูปแบบความเป็นอิสระของท้องถิ่นที่เหมาะสม Clark 
(1911, อ้างถึงใน Clark, 1984, pp. 195-208) ยังมีการน าเอา กฎ Dillon และ Tiebout ในการ
ปฏิบัติของประเทศสหรัฐอเมริกามาอธิบายเพื่อให้เข้าใจมากยิ่งข้ึน ดังต่อไปนี้ 
 กฎ Dillon หลักการส าคัญของกฎนี้ก็คือรัฐบาลท้องถิ่นมีฐานะเป็นองค์กรภายใต้รัฐดังนั้น
รัฐบาลท้องถิ่นย่อมมีอ านาจได้เท่าที่รัฐก าหนดไว้ให้ โดยสภานิติบัญญัติเป็นผู้ที่ก าหนดขอบเขตความ
เป็นอิสระที่จ าเป็น การบรรลุเปูาหมายของรัฐบาลท้องถิ่น การคิดริเริ่มในท้องถิ่นจะถูกจ ากัดสอง
ประการ ได้แก่ ประการแรกให้เป็นรัฐบาลท้องถิ่นเป็นเพียงเครื่องมือของรัฐที่ไม่สามารถเลือกสิ่งที่
จะต้องกระท าหรือก าหนดหน้าที่ของตนเองได้ทั้งหมดว่าควรกระท าการใด แต่จะได้รับการก าหนด
ขอบเขตความคิดริเริ่มโดยอ านาจรัฐ ประการที่สองแม้ว่ามีอ านาจของการคิดริเริ่มของท้องถิ่นจะได้รับ
การก าหนดไว้แต่ในทางปฏิบัติยังคงเป็นไปตามข้อบัญญัติและกฎหมาย ในแง่นี้ รัฐบาลท้องถิ่นจะมี
ลักษณะเหมือนเครื่องมือรัฐบาลแห่งรัฐเท่านั้น ศาลของรัฐมีอ านาจในการตรวจสอบแก้ไขและลบล้าง
การตัดสินใจของท้องถิ่นได้หากไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย ฉนั้น โดยสรุปแล้วกฎ Dillon อธิบายว่า
อ านาจความคิดริเริ่มและการปกปูองตนเองของท้องถิ่นว่าต้องถูกจ ากัดความอิสระอยู่ภายใต้ขอบเขต
แห่งกฎหมาย  
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 ดังนั้นกฎ Dillon ดูเหมือนจะเป็นตัวอย่างที่ดีที่สุดตามตัวแบบประเภท 4 กล่าวคือความเป็น
อิสระของท้องถิ่นอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดอาจรุนแรงไปถึงไม่มีความคิดริเริ่มและไม่มีการปกปูองตนเอง
นอกจากนี้พบว่ากฎ Dillon เป็นรูปแบบการควบคุมจากรัฐบาลกลางโดยรัฐบาลกลางมีอ านาจการ
ควบคุมดูแลโดยสมบูรณ์ 

2.2.1.3 ทัศนะของทิบูท์ 
 รูปแบบ Tiebout คือการที่รัฐบาลท้องถิ่นมีหน้าที่ตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นเอง
ตัวอย่างเช่นหากประชาชนในท้องถิ่นต้องการให้รัฐบาลท้องถิ่นจัดบริการและแก้ไขป๎ญหาสาธารณะ
ของตน การก าหนดนโยบายจะกลายเป็นงานของรัฐบาลท้องถิ่นในการตอบสนองต่อประชาชนใน
ท้องถิ่น ทั้งนี้มีฐานคติว่ารัฐบาลท้องถิ่นมีอ านาจในการคิดริเริ่มในกิจการของตนเอง หากการริเริ่ม
ดังกล่าวถูกปฏิเสธจากรัฐหรือส่วนกลางเกี่ยวกับสิ่งที่รัฐบาลท้องถิ่นจะด าเนินแล้วย่อมไม่มีความ
เหมาะสม นอกจากนั้น โดยหลักการประชาธิปไตย ความชอบธรรมทางกฎหมายย่อมขึ้นอยู่กับผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งและผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในท้องถิ่น ส าหรับหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดต่อความถูกต้องชอบ
ธรรมในประเด็นของการริเริ่มจากท้องถิ่นส าหรับการตัดสินใจเกี่ยวกับขนาดที่เหมาะที่สุดในการ
ด าเนินการส่งมอบสินค้าและบริการสาธารณะ ซึ่งพบว่าความชอบธรรมทางกฎหมายในรูปแบบนี้เป็น
แนวความคิดตามรูปแบบการก าหนดนโยบายจากล่างข้ึนบนซึ่งได้มาจากกระบวนการของการกระจาย
อ านาจประชาธิปไตย โดยความเป็นอิสระของท้องถิ่นคล้ายกับประเภทที่ 3 (มีอ านาจคิดริเริ่มแต่ไม่มี
การปกปูอง) หมายความว่าท้องถิ่นมีอ านาจในการก าหนดงานของตนเองแต่ภายใต้การปกปูองที่ถูก
จ ากัด โดยการควบคุม ตรวจสอบของหน่วยงานระดับที่สูงกว่าของรัฐ 

2.2.1.4 ทัศนะของ Irina Bilouseac และ Petronela Zaharia  
 Irina Bilouseac และ Petronela Zaharia ได้อธิบายลักษณะความหมายของความเป็น
อิสระของท้องถิ่นที่แตกต่างกันในด้านศาสตร์ต่าง ๆ 4 สาขา ดังต่อไปนี้ (1) สาขาจิตวิทยา ความเป็น
อิสระของท้องถิ่นเปรียบเทียบได้กับความเป็นอิสระในการด ารงชีวิตของมนุษย์ ซึ่งสามารถตัดสินใจ
ด้วยความเป็นอิสระของตนเองจึงจะท าให้เขาเข้มแข้งและพ่ึงตนเองได้ (2) สาขาปรัชญา หลักส าคัญ
ของความเป็นอิสระคือคุณลักษณะที่สามารถก าหนดกฎเกณฑ์ขึ้นเพ่ือการปกครองตนเอง มีการ
ตัดสินใจในการด าเนินงานเพ่ือแก้ไขป๎ญหาภายในพ้ืนที่ด้วยตนเองหรือเรียกอีกว่า “การปกครอง
ตนเอง” (3) สาขาสังคมวิทยา ความเป็นอิสระของสังคม หมายถึงความอิสระอันเป็นค่านิยมร่วมกัน
ของทุกสังคม มีความเท่ากันโดยอาศัยความสามารถของบุคคลที่จะบูรณาการร่วมกัน และทุกคน
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมโดยไม่จะถูกกีดกัน (4) ด้านการจัดการภาครัฐ ความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
หมายถึง การมีอ านาจและมีรัฐบาลท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองท้องถิ่นที่เกิดขึ้นจากการจัดการของ
ชุมชนตั้งอยู่ในท้องถิ่นของตน องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องมีเสรีภาพของหน่วยงานภายในของท้องถิ่น
ในการจัดการป๎ญหาที่เกิดข้ึนในท้องถิ่นด้วยตนเอง 
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 ตามแนวคิด Irina Bilouseac และ Petronela Zaharia ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในรัฐที่
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยยังคงเป็นป๎ญหาในเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและ
รัฐบาลท้องถิ่นที่เป็นพ้ืนฐานในการพัฒนาการปกครองของประชาชนดังนั้นประเด็นความสัมพันธ์นั้น
ควรให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นเพ่ือแก้ไขป๎ญหาและถือเป็นสิทธิชุมชนท้องถิ่นในการก าหนด
กิจกรรมต่าง ๆ ในการปกครองตนเองได้เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหารเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนและท าให้เกิดการพัฒนาการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย จึงท าให้นักคิด
ทั้งสองพยายามอธิบายถึงความหมายเป็นอิสระ รวมถึงการน าเสนอรูปแบบความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นท่ีสอดคล้องเก่ียวกับหลักการบริหารตามหลักวิชาทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับองค์กร
การท างาน และการบริหาร โดยมีรายละเอียดส าคัญ ดังต่อไปนี้ (Bilouseac & Zaharia, 2014, pp. 
15-22) 
   1) ความเป็นอิสระขององค์กร (The Organizational Autonomy) 
ส าหรับมุมมองขององค์กรอิสระมี 3 ประการ ดังต่อไปนี้ (1) มีการเลือกตั้งในหน่วยงานของท้องถิ่น (2) 
มีข้อบัญญัติท้องถิ่น แผนผังโครงสร้างองค์กร ต าแหน่ง จ านวนบุคลากร (3) มีสภาและคณะกรรมการ
ในการจัดบริการสาธารณะ  
 การแสดงให้เห็นถึงความเป็นอิสระของท้องถิ่นได้รับการสนับสนุนโดยการเลือกตั้ง ส าหรับ
การแต่งตั้งโดยการลงคะแนน ประชาชนมีภูมิล าเนาในหน่วยบริหารของหน่วยงานของท้องถิ่น 
โครงสร้างการบริหารไม่ต้องขึ้นอยู่กับขั้นตอนการอนุมัติหรืออนุญาต และการแทรกแซงใด ๆ จาก
ส่วนกลาง วิธีการในการจัดตั้งหน่วยงานท้องถิ่นนี้เน้นความเป็นตัวแทนที่มีโอกาสจะเสนอชื่อผู้ที่จะ
กระท าและสิ่งนั้นอยู่ในความสนใจในผลประโยชน์ของพวกเขาในท้องถิ่น นอกจากนี้ในแง่ขององค์กร
ควรมีอ านาจหรือข้อบัญญัติหน่วยงานท้องถิ่นที่จะน ามาใช้ให้เหมาะสมกับสถานะท้องถิ่ น มีแผนผัง
องค์กรและจ านวนพนักงานในแต่ละต าแหน่งที่รวมอยู่ในอ านาจของท้องถิ่นและสภาได้รับการอนุมัติ
สถานะท้องที่โดยกฎขององค์กร และการท างานของคณะกรรมการขององค์กรและหน้าที่เฉพาะ 
สถาบันและการบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นหรือเขต ความเป็นอิสระขององค์กรนอกจากนี้ยัง
เป็นที่ประจักษ์ในความรับผิดชอบของชุมชน เมือง และเขตในการจัดระเบียบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ในท้องถิ่น สภาท้องถิ่นจัดระเบียบท้องถิ่น การบริการสาธารณะในพ้ืนที่หลักของกิจกรรม
เป็นไปตามความต้องการของท้องถิ่นท่ีเฉพาะเจาะจงและการปฏิบัติตามกับบทบัญญัติทางกฎหมายใน
ข้อจ ากัดของทรัพยากรทางการเงินที่มีอยู่ คล้ายกับเขตเมืองที่จัดบริการสาธารณะของเขตเพ่ือ
ผลประโยชน์ของตนเองในพ้ืนที่ ดังที่กล่าวมาข้างต้นนั้นจะเน้นที่ความเป็นอิสระขององค์กร กับ
ความสามารถของการปกครองท้องถิ่นในการจัดระเบียบตนเองตามความต้องการของท้องถิ่น 
   2)  ความเป็น อิสระในภารกิจหน้ าที่ รั บผิ ดชอบ ( The Functional 
Autonomy) ในแง่ของการท างานความอิสระพิจารณาถึง 2 ประการ ดังนี้ (1) อ านาจในการตัดสินใจ
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โดยสมบูรณ์ของสภาท้องถิ่น (2) มีการกระท าท่ีแสงออกซ่ึงเป็นหมู่คณะในสภาท้องถิ่น โดยมีความเป็น
อิสระตามภารกิจของตนในท างาน 
 ความเป็นอิสระในท างานเป็นที่ประจักษ์เป็นหลักโดยความสามารถของหน่วยงานท้องถิ่นใน
การแก้ป๎ญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นโดยปราศจากการแทรกแซงของหน่วยงานอ่ืน ๆ อ านาจที่ไม่จ ากัด
ของท้องถิ่น หน่วยงานในการแก้ไขและจัดการกิจการสาธารณะในท้องถิ่นมาจากการได้รับการยอมรับ
สิทธิของพวกเขาไปใช้ มีตอบสนองความต้องการของชุมชนอย่างใกล้ชิด 
 ส าหรับการท างานในมุมมองความอิสระเป็นผลมาจากคณะกรรมการ เจ้าหน้าที่การอภิปราย
ของรัฐบาลท้องถ่ิน เป็นหลักการตามที่ผู้น าจะใช้สิทธิโดยประชาชนร่วมกันน ามาใช้ในการตัดสินใจโดย
คะแนนเสียงข้างมาก การท างานของหน่วยงานการอภิปรายของท้องถิ่น รัฐบาลจะถูกก าหนดโดยสภา
ที่เป็นหมู่คณะของท้องถิ่น ในแง่ของการท างานมีผลให้การยอมรับของการพิจารณาต้องมีองค์ประชุม
และเสียงส่วนใหญ่ที่จ าเป็นส าหรับน ามาใช้ ดังนั้นความเป็นอิสระการท างานที่ เกี่ยวข้องกับ
ความสามารถของท้องถิ่น หน่วยงานที่จะด าเนินการบนพ้ืนฐานของการบริหารจัดการด้วยตนเองและ
การปกครองตนเองของกิจการสาธารณะของท้องถิ่น 
   3) ความเป็นอิสระในการบริหาร (The Administrative Autonomy) 
ความเป็นอิสระเป็นความสามารถของท้องถิ่นในด าเนินกิจการสาธารณะการจัดการทรัพยากรด้าน
งบประมาณ ด้านบุคคลชองท้องถิ่นและการด า เนินงานที่เหมาะสมกับอ านาจของท้องถิ่นเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชากรในชุมชนท้องถิ่น ท้องถิ่นและประชาชนพลเมืองท างานบน
พ้ืนฐานการจัดการและการปกครองตนเอง 

2.2.1.5 ทัศนะของ: ธเนศวร์ เจริญเมือง 
 ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551, น. 226) อธิบายถึงความหมายความเป็นอิสระของท้องถิ่น ไว้ว่า 
1) ค าว่าความเป็นอิสระ มาจากค าว่า Autonomy ซึ่งมีรากฐานมาจากภาษากรีก คือ ค าว่า Auto-
Nomos ค าน าหน้าหมายถึง ตัวเอง ส่วนค าด้านหลัง หมายถึง กฎหมาย Autonomy คือความเป็น
อิสระหรือการที่ตนนั้นมีอิสระในการออกกฎเกณฑ์ได้เอง ส่วนส าหรับมุมมองในแง่ปรัชญา ด้าน
ศีลธรรม หรือชีวจริยธรรม ความเป็นอิสระ คือความสามารถในการตัดสินใจของบุคคลที่รู้และเข้าใจ
เรื่องนั้นหรือป๎ญหาต่าง ๆ และสามารถตัดสินใจได้อย่างอิสระ ไม่ถูกบีบบังคับ และคนที่ตัดสินใจนั้น
ย่อมต้องรับผิดชอบต่อการกระท าของตนเอง ส่วนความเป็นอิสระในทางการเมือง คือ สิทธิที่จะ
ก าหนดชีวิตของประชาชนหรือการปกครองตนเอง (Self-Governance หรือ Self-Governing of a 
People) ซึ่งเรียกว่าการปกครองของประชาชนโดยประชาชน 2) ความหมายของค าว่าความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่น คือสิทธิในการปกครองตนเอง ท้องถิ่นสามารถออกกฎหมายได้ด้วยตนเอง สามารถ
ก าหนดทิศทางการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง เรียกว่าประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น ดังนั้น ความเป็น
อิสระของท้องถิ่นมิใช่หมายความว่าท้องถิ่นจะเป็นรัฐอิสระ ท้องถิ่นนั้นเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ ท้องถิ่นจึง
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มิใช่รัฐอิสระและด ารงอยู่อย่างเป็นเอกเทศ ท้องถิ่นจึงไม่มีค าว่าเอกราชหรืออ านาจอธิปไตยความเป็น
อิสระของท้องถิ่นจึงมีลักษณะสัมพัทธ์เพ่ือแสดงให้เห็นว่าท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองภายใน
รัฐ 

2.2.1.6 ทัศนะของ: อุดม ทุมโฆสิต 
 อุดม ทุมโฆสิต (2552, น. 35) ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นในการ
ปกครองตนเองไว้ว่า ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในการปกครองตนเองถือเป็นความจ าเป็นที่ไม่
สามารถหลีกเลี่ยงได้ในการปกครองท้องถิ่น แต่ความเป็นอิสระจะมีมากหรือน้อยเพียงใดนั้นจะต้อง
พิจารณาให้เหมาะสมกับสถานการณ์ทางปกครองเพราะถ้าหากมีน้อยจนเกินไปจะท าให้ท้องถิ่นท างาน
ไม่คล่องตัวไร้ประสิทธิภาพ และถ้าหากมีมากจนเกินไปก็จะท าให้ เกิดภาวะลุแก่อ านาจ 
(Overconcentration of Power) ดังนั้นระดับความเป็นอิสระของท้องถิ่นจึงต้องมีความเหมาะสมใน
เชิงวิชาการและการปฏิบัติ 
 นอกจากการอธิบายความหมายทางวิชาการทั้งนักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการไทย
แล้วยังมีมุมมองทางด้านกฎหมายความเป็นอิสระในทวีปยุโรปซึ่งจะกล่าวในล าดับถัดไป 

2.2.1.7 แนวคิดและทฤษฎีความเป็นอิสระของท้องถิ่นตามกฎบัตรความเป็น
อิสระของท้องถิ่นในประชาคมยุโรป (1985)  

 ในมาตรา 3 ระบุบไว้ว่า “ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่น หมายถึงสิทธิ
และการด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ ถือเป็นความสามารถของหน่วยงานท้องถิ่นภายในขอบเขต
ของกฎหมายเพ่ือควบคุมและบริหารกิจการสาธารณะ ภายใต้ความรับผิดชอบผลประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น โดยเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมีอ านาจในการรับผิดชอบส่งมอบการบริการสาธารณะที่มี
ประสิทธิภาพสู่ประชาชน พลเมือง ซึ่งการปฏิบัติเจ้าหน้าที่ต้องอาศัยทรัพยากรต่าง ๆ รวมทั้งขีด
ความสามารถในการประชุมก าหนดนโยบาย การตัดสินใจ ซึ่งแนวคิดความเป็นอิสระของท้องถิ่นถือ
เป็นหลักการพ้ืนฐานในการปกครอง และถือเป็นสิทธิที่ได้รับ ต้องใช้สิทธิโดยผ่านสภาหรือสมาชิกได้
อย่างอิสระ ซึ่งบุคคลดังกล่าวต้องมาจากการเลือกตั้งโดยการลงคะแนนโดยตรง และอาจมี
กระบวนการบริหารที่รับผิดชอบต่อประชาชน พลเมืองในท้องถิ่น” 
 

2.2.2  เกณฑ์ในการพิจารณาความเป็นอิสระของท้องถิ่น  
 เพ่ือให้การพิจารณาความเป็นอิสระของท้องถิ่น มีความคิดอันในการน าไปปฏิบัติอย่างยั่งยืน 
ผู้วิจัยจึงขอเสนอวรรณกรรมเกี่ยวกับการแบ่งเกณฑ์หรือมิติความเป็นอิสระของท้องถิ่นอันเป็นแนวคิด
ทางด้านวิชาการออกเป็น 3 ประการ ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 

2.2.2.1 เกณฑ์ความเป็นอิสระอันเนื่องมาจากผลของการกระจายอ านาจใน
เชิงวิชาการปกครองท้องถิ่น  
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 โดยมีแนวความคิดการให้ความเป็นอิสระอันเนื่องมาจากผลของการกระจายอ านาจในเชิง
วิชาการปกครองท้องถิ่น ซึ่งมีความเป็นอิสระ 5 มาตรการ ที่เราสามารถที่จะน ามาพิจารณาใน
การศึกษาดังต่อไปนี้ (อุดม ทุมโฆสิต, 2552, น. 35) 
   1) ความมีอิสระในการจัดหาบุคลากรมาท างานของตนเองได้  คือต้องให้
อ านาจสิทธิขาดแก่ท้องถิ่นในการจัดสรร บรรจุ แต่งตั้ง โยกย้าย ให้คุณให้โทษ แก่บุคลากรของตัวเอง
ได้อย่างเต็มที่ ส่วนกลางควรควบคุมดูแลเฉพาะเพียงหลักการเพ่ือให้เป็นไปตามหลักการบริหารงาน
บุคคลที่ดีเท่านั้น การบริหารงานบุคคลต้องเริ่มตั้งแต่ยินยอมให้คณะผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก
ท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง รวมทั้งมีพนักงานหรือ
ข้าราชการประจ าท้องถิ่นมาบรรจุ และแต่งตั้งโดยอาศัยอ านาจการบริหารของผู้บริหารท้องถิ่นแต่ละ
ท้องถิ่นเอง โดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณของท้องถิ่น ไม่ใช่รับงบประมาณจากส่วนกลาง  
   2) ความมีอิสระในการจัดหารายได้ด้วยตนเองได้ คือ การให้แต่ละท้องถิ่นมี
อิสระในการจัดหารายได้และสามารถบริหารรายได้ของตนเอง ซึ่งวิธีการดังกล่าวเป็นการเพ่ิมบทบาท
ของท้องถิ่นในการพ่ึงตนเองตามแนวทางของการกระจายอ านาจ และวิธีการดังกล่าวจะท าให้แต่ละ
ท้องถิ่นมีอิสระในการใช้จ่ายและรับผิดชอบงานให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของท้องถิ่นได้ดียิ่งขึ้น  
   3) ความมีอิสระในการก่อนิติกรรมสัมพันธ์ด้วยตนเองในฐานะเป็นนิติบุคคล
ได ้วิธีการดังกล่าวจะท าให้ท้องถิ่นมีความคล่องตัวในการจัดท ากิจการในความรับผิดชอบตามกฎหมาย
ได้ เพราะมีความสามารถในการมีและจัดการทรัพย์สินของตนเองได้ เช่น นิติกรรม การเป็นเจ้าของ
ทรัพย์สิน การเป็นโจทย์เป็นจ าเลย เป็นต้น 
   4) ความมีอิสระในการตัดสินใจในการท างานเพ่ือแก้ไขป๎ญหาต่าง ๆ ได้ด้วย
ตนเอง (แต่ต้องสัมพันธ์กับนโยบายของประเทศและอยู่ภายใต้การก ากับดูแลที่เหมาะสมของ
ส่วนกลาง) การท างานของท้องถิ่นยังมีความจ าเป็นต้องให้ส่วนกลางเข้ามามีบทบาทในการ
ควบคุมดูแลในรูปแบบที่เหมาะสม ไม่ใช่หน่วยภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง รัฐต้องก ากับดูแล
ควบคู่ไปกับการสนับสนุนตามที่เหมาะสม ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น
จะต้องได้รับการพิจารณาและการก าหนดไว้ให้ชัดเจน โดยอาศัยกลไกลทางกฎหมายปกครองรองรับ
ไว้ด้วย ซึ่งระดับของความเหมาะสมยังคงเป็นประเด็นที่ต้องพิจารณาให้สอดคล้องกับความจ าเป็นของ
แต่ละประเทศและแต่ละท้องถิ่น รวมทั้งความเหมาะสมกับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นด้วยว่าเป็นไป
ในรูปแบบใดจึงจะเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 
   5) ความเป็นอิสระในการริเริ่ม , สร้างสรรค์เปูาหมายและการควบคุม
ท้องถิ่นด้วยหลักกฎหมาย เนื่องจากกิจการของท้องถิ่นเป็นกิจการของรัฐที่มีพลวัตรสูงมาก ดังนั้นการ
วินิจฉัยสั่งการต่าง ๆ มีโอกาสที่จะแปรเปลี่ยนไปได้ตามสถานการณ์ที่เข้ามากดดันในช่วงเวลาใดเวลา
หนึ่ง การตัดสินใจภายใต้สถานการณ์เช่นนี้มักก่อให้เกิดความคิดเห็นที่ต่างกัน ข้อพิพาทในการ
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ปกครองท้องถิ่นอาจจะเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา ดังนั้นการริเริ่มสรรสร้างและควบคุมความชอบธรรมด้วย
หลักกฎหมายจึงถือเป็นเรื่องจ าเป็น นอกจากนั้นการควบคุมดูแลโดยยึดหลักกฎหมายยังถือเป็น
มาตรการให้ความเป็นธรรมแก่ท้องถิ่นจากส่วนกลางในการด าเนินการตัดสินใจในการท างานเพ่ือแก้ไข
ป๎ญหาต่าง ๆ ด้วยตนเอง และต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลที่เหมาะสม ถึงแม้ว่าส่วนกลางจะมีอ านาจ
ในการก ากับดูแลควบคุมท้องถิ่น แต่มักจะมีความขัดแย้งกันในด้านเหตุผลอยู่เสมอ ดังนั้นการก ากับ
ดูแลต้องยึดถือการระงับข้อพิพาทโดยหลักกฎหมาย ถ้าหากการควบคุมของส่วนกลางมีมากจนเกินไป
อาจจะละเมิดข้อกฎหมายของท้องถิ่น ท้องถิ่นสามารถด าเนินการฟูองร้องได้เพ่ือให้การควบคุมนั้นอยู่
ในกรอบของกฎหมาย 

2.2.2.2 เกณฑ์ความเป็นอิสระตามิติการปกครองตนเองของท้องถิ่น  
 ซึ่งประกอบด้วย 7 มิติ ดังต่อไปนี้ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551, น. 233-237) 
   1) ความเป็นอิสระด้านนโยบายและการวางแผน (Policy Autonomy) 
ความเป็นอิสระดังกล่าวควรเป็นสิทธิ์ของคนในท้องถิ่น คนในท้องถิ่นควนจะรู้ดีที่สุดว่าพวกเขาต้องการ
อะไรส าหรับเมืองของตนและส าหรับชีวิตความเป็นอยู่ตลอดจนทิศทางชีวิตของพวกเขาและลูกหลาน
ในอนาคต โดยไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลางเข้ามาด าเนินการแบบสั่งการ 
   2) ความเป็นอิสระด้านการวางแผน (Planning Autonomy) การวางแผน
และมาตรการเพ่ือท าให้นโยบายนั้นสามารถด าเนินการได้จริง แผนการท างานที่ท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนด
ย่อมเกิดขึ้นอยู่กับสถานการณ์ในท้องถิ่น ไม่ใช่เป็นแผนและขั้นตอนการท างานที่ถูกก าหนดจากผู้อ่ืน 
เพราะนอกจากจะท าให้ขาดความเป็นอิสระยังเท่ากับท าลายแผนการและโครงการต่าง ๆ ที่ท้องถิ่นได้
วางไว้อีกด้วย 
   3) ความเป็นอิสระด้านการออกข้อบังคับ (Regulatory Autonomy) การ
น านโยบายไปปฏิบัติต้องอาศัยอ านาจการออกข้อบังคับ เทศบัญญัติ ของในแต่ละระดับท้องถิ่น  
   4) ความเป็นอิสระด้านการบริหาร (Administrative Autonomy) ท้องถิ่น
ควรมีอิสระในการบริหารโครงการและจัดการงานต่าง ๆ ในท้องถิ่น รัฐบาลกลางไม่ควรจะมีอ านาจใน
การอนุมติโครงการต่าง ๆที่ท้องถิ่นก าหนดขึ้น แต่ด้านการปฏิบัติท้องถิ่นต้องเอาอกเอาใจผู้อนุมัติหรือ
หน่วยงานของส่วนกลางที่มีอ านาจหน้าที่อนุมัติโครงการต่าง ๆ จนท าให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ
เนื่องจากถูกควบคุมจากรัฐบาลกลางหรือเจ้าหน้าที่ที่แต่งตั้งจากรัฐบาลกลางมาประจ าในท้องถิ่นที่
เรียกว่าราชการส่วนภูมิภาค 
   5) ความอิสระด้านการคลัง (Financial Autonomy) การใช้จ่ายเป็น
เครื่องมือที่ส าคัญท าให้งานบรรลุวัตถุประสงค์ ท้องถิ่นก็ควรมีรายได้และก าหนดวิธีการใช้จ่ายของ
ตนเอง การมีรายได้ที่จ ากัดเนื่องจากขาดความเป็นอิสระในการก าหนดภาษีอากรหรือต้องรอรับความ
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ช่วยเหลือจากเงินอุดหนุนซึ่งมีเงื่อนในการน าเงินดังกล่าวไปใช้ตามภารกิจที่รัฐบาลกลางก าหนด ผลที่
ตามมาคือท้องถิ่นต้องพ่ึงพาป๎จจัยภายนอก และถูกก าหนดทิศทางการพัฒนาโดยป๎จจัยภายนอก  
   6) ความเป็นอิสระด้านบุคลากร (Personnel Autonomy) ท้องถิ่นต้องมี
อ านาจอิสระเต็มที่ในการบริหารงานบุคคล เจ้าหน้าที่ทุกคนต้องขึ้นตรงต่อท้องถิ่น ท้องถิ่นสามารถ
ก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัคร โดยอาจจะให้สิทธิ์คนในท้องถิ่นสมัครเข้ามาท างานในพ้ืนที่และ
บุคคลภายนอกพ้ืนที่ที่มีความสามารถ และท้องถิ่นสามารถใช้ทรัพยากรบุคคลดังกล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิภาพโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนด การให้ผลประโยชน์ ค่าตอบแทน การ
มอบหมายภารกิจ การประเมินผลงาน การให้คุณให้โทษผู้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจในการตัดสินใจโดย
อ านาจไม่ข้ึนกับรัฐบาลส่วนกลาง  
   7) สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารมาจากการเลือกตั้ง  โดยคนในท้องถิ่น
ไม่ใช่มาจากการแต่งตั้งจากหน่วยงานราชการ การเลือกตั้งและการด ารงต าแหน่งที่มีวาระของผู้ลง
สมัครรับเลือกตั้งจะเป็นหลักประกันว่าประชาชนสามารถคัดเลือกบุคคลที่พวกเขาต้องการ สามารถ
ตรวจสอบการท างานและถอดถอนบุคคลดังกล่าวได้หรือจะเลือกคนใหม่เข้ามาท าหน้าที่แทนในวาระ
ต่อไป ส าหรับการเลือกตั้ง การหาเสียง การน าเสนอนโยบายและโครงการต่าง ๆ ของผู้สมัคร การออก
ข้อบังคับในสภา การตรวจสอบการท างานของฝุายบริหาร รวมทั้งความเป็นอิสระของสภาท้องถิ่นและ
ฝุายบริหารในการพัฒนาท้องถิ่น ตลอดจนการถกเถียงโต้แย้งเกี่ยวกับประเด็นต่าง ๆ นั้นถือเป็น
กระบวนการเรียนรู้และการปฏิบัติในระบอบประชาธิปไตยในท้องถิ่นที่ประชาชน พลเมืองในท้องถิ่น
สามารถปกครองตนเองในระดับท้องถิ่นเองได้ 
 ดังนั้นส าหรับการทบทวนวรรณกรรม แนวคิดและทฤษฏีที่เกี่ยวข้องกับความหมาย เกณฑ์
พิจารณาความเป็นอิสระของท้องถิ่นดังที่กล่าวมาข้างต้น ท าให้ผู้ศึกษาสามารถสรุปได้ว่าความเป็น
อิสระของท้องถิ่น หมายถึง อ านาจของท้องถิ่นที่กระท าหรือไม่กระท าการใด ๆ โดยการตัดสินใจของ
ตนเอง การกระท านั้นไม่ต้องกังวลว่าจะมีการการแทรกแซงของผู้มีอ านาจของรัฐหรือหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องมีความสามารถของการปกครองตนเอง การมีรัฐบาลท้องถิ่น สภาท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้ง และบุคลากรมีอิสระในการจัดการป๎ญหาท้องถิ่นด้วยตนเอง สามารถก าหนดทิศทางการ
พัฒนาท้องถิ่นได้ และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยการออกกฎหมายของ
ท้องถิ่นด้วยตนเองไม่ขัดแย้งกันกับส่วนกลาง มีขีดความสามารถในก าหนดนโยบาย การตัดสินใจ มี
การก าหนดบทบาท ภารกิจและหน้าที่ของตนขึ้นเองในพ้ืนที่ของท้องถิ่นได้อย่างอิสระ และการ
ควบคุมดูแลด้วยความชอบธรรมของการด าเนินการในท้องถิ่นขึ้นอยู่กับประชาชนในท้องถิ่น 
เพราะฉะนั้นความชอบธรรมทางกฎหมายของท้องถิ่นให้ความส าคัญกับผู้ที่มีอ านาจหรือเจ้าของ
อ านาจเป็นหลัก ซึ่งเป็นไปตามหลักประชาธิปไตยเคารพสิทธิเสรีภาพของบุคคลในการปกครองตนเอง
และถือว่าแนวคิดความเป็นอิสระของท้องถิ่นถือเป็นหลักการพ้ืนฐานในการปกครอง  
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 ในทางตรงข้ามส าหรับการปฏิบัติ การก าหนดนโยบาย การปฏิบัติตามกฎหมายที่รัฐก าหนด 
รวมถึงการควบคุม แทรกแซงของหน่วยงานราชการ นักการเมือง รัฐบาลส่วนกลาง ท าให้ท้องถิ่น
เปรียบเสมือนเครื่องมือระบบราชการในการจัดบริการตามค าสั่งของนโยบายส่วนกลางเท่านั้นท าให้ไม่
มีความเป็นอิสระการด าเนินการ เป็นเพียงการตอบสนองที่ก าหนดโดยรัฐ มีการปฏิบัติตามค าแนะน า
จะถูกตรวจสอบอย่างต่อเนื่อง รัฐบาลท้องถิ่นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจต่าง ๆ ท้องถิ่นไม่มี
ดุจพินิจในการตัดสินใจ ไม่สามารถเริ่มต้นการออกกฎหมายและก าหนดนโยบาย เพียงปฏิบัติตาม
ค าแนะน าที่ได้รับ ทั้งอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบส าหรับการด าเนินการในท้องถิ่นได้รับการ
ควบคุมจากส่วนกลาง ประชาชนในท้องถิ่นไม่สามารถมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น เรียกร้องได้
โดยตรงต่อท้องถิ่น หมายความว่าไม่มีความเป็นประชาธิปไตย แต่ถือเป็นวาทกรรมทางการเมืองที่ จะ
ด าเนินการในระดับสูง รัฐบาลท้องถิ่นในระบบดังกล่าวเป็นเพียงหน่วยงานในการขับเครื่องการ
ด าเนินการตามค าสั่งให้บรรลุผลส าเร็จเท่านั้นเอง 
 

2.3 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น 

 การศึกษาความเป็นอิสระของท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กับการก ากับดูแลของรัฐบาลกลางและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องดังนั้นผู้ศึกษาจึงพยายามท าความเข้าใจ ความหมาย แนวคิดและทฤษฎีที่
เกี่ยวข้องกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นเพ่ือจะช่วยให้ผู้ศึกษาสามารถหาแนวทางการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นท่ีเหมาะสมในการศึกษาครั้งนี้ต่อไป ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อนี้ต่อไปนี้ 
 

2.3.1  ความหมายของการก ากับดูแลโดยรัฐ 
 อนุชา ฮุนสวัสดิกุล (2548 , น. 13-14) ได้รวบรวมทัศนะทางวิชาการในการอธิบาย
ความหมายการก ากับดูแลไว้ สรุปได้ดังนี้ 
 สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2543) ได้อธิบายไว้ว่า การก ากับดูแล หมายถึงความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบกระจายอ านาจ โดยที่หน่วยงานหนึ่งมีอ านาจใน
การควบคุมอีกหน่วยงานหนึ่งที่อยู่ในการก ากับดูแลให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือตามอ านาจ
หน้าที่หรืออ านาจที่องค์กรที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรอ่ืนในการให้องค์กรนั้น ๆ ท างานภายใต้
กฎหมาย สอดคล้องกับ ชาญชัย แสวงศักดิ์ (2533) ได้กล่าวไว้ว่า“แนวความคิดและหลักกฎหมายใน
เรื่องอ านาจก ากับดูแล (Lepouvoirde Tutelle) ของรัฐที่มีต่อองค์กรที่ได้รับการกระจายอ านาจจึง
ก ลั บ กั น กั บ แ น ว ค ว า ม คิ ด แ ล ะ ห ลั ก ก ฎ ห ม า ย ใ น เ รื่ อ ง ข อ ง อ า น า จ บั ง คั บ บั ญ ช า  ( Le 
Pouvoirhierarchique)” พร้อมกับพรชัย รัศมีแพทย์ (2529) ได้เคยอธิบายไว้ว่า “การควบคุม
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมิใช่เป็นการควบคุมตามสายบังคับบัญชา หากเป็นการควบคุมการ
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กระท าขององค์กรหนึ่งโดยอีกองค์กรหนึ่ง อันเป็นการควบคุมตามตัวบทกฎหมายที่ให้อ านาจ และฝุาย
ควบคุมไม่มีอ านาจจะเพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าขององค์กรกระจายอ านาจเหล่านั้นเมื่อ
เห็นสมควร”ส่วนทวี ตะเวทิกุล (2483) ได้อธิบายโดยใช้ค าว่า “ควบคุมดูแลทางการปกครอง” ซึ่งเป็น
วิธีการที่รัฐใช้ควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยควบคุมการกระท าอย่างหนึ่ง และโดยควบคุม
บุคคลผู้ด าเนินงานหรือองค์การอีกอย่างหนึ่ง การควบคุมการกระท า แสดงออกโดยการยับยั้งหรือ
กระท าให้การกระท านั้น ๆ ไม่มีผลทางกฎหมาย เช่น การบอกล้างหรือการอนุมัติสิ่งที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกระท า เป็นต้น ส่วนการควบคุมบุคคลด าเนินงานคือยุบองค์กรหรือถอดถอนสภาพองค์กร 
เป็นต้น และสุรพล นิติไกรพจน์ (2532) ได้กล่าวถึงค าว่า“Tutelle”ไว้ว่า มีทั้งการก ากับดูแลทางการ
ปกครอง (Tutelle administrative)และการก ากับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (Tutelle Economique) 
โดยอธิบาย การก ากับดูแลทางการปกครองว่า “เป็นกระบวนการที่รัฐก าหนดขึ้นเพ่ือแลกเปลี่ยนกับ
การให้ความเป็นอิสระในเชิงการเมืองแก่การปกครองท้องถิ่นต่าง ๆ ซึ่งมีความต้องการพิเศษของตน
แตกต่างกันออกไปในแต่ละพ้ืนที่ และแลกเปลี่ยนกับการยอมให้มีความเป็นอิสระในการจัดองค์การ
แยกไปจากฝุายปกครองส่วนกลางแก่องค์การปกครองท้องถิ่นเหล่านั้น”  
 ดังนั้นจากการให้นิยามของนักวิชาการดังกล่าวสามารถสรุปความหมายของการก ากับดูแล
ท้องถิ่นเพ่ือใช้ส าหรับการวิจัยนี้ไว้ได้ใน 4 ประเด็น ส าคัญ ได้แก่  
  1) รัฐต้องมีการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่นโดยยึดมั่นในความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญและความต้องการของประชาชนเจ้าของ
อ านาจตามหลักการประชาธิปไตย  
  2) เมื่อมีการกระจายอ านาจและการให้ความเป็นอิสระท้องถิ่นแล้วท้องถิ่นต้องใช้
อ านาจอยู่ภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดและรัฐใช้การก ากับดูแลการกระท า มีอ านาจยับยังถ้าหาก
ท้องถิ่นนั้นปฏิบัตินอกเหนือหรือกระท าความผิดละเมิดต่อกฎหมายที่รัฐก าหนดไว้  
  3) โดยลักษณะการก ากับดูแลของรัฐนั้นต้องไม่แทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ตามท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ และ 
  4) ท้องถิ่นไม่ใช่ลูกน้องของรัฐบาลส่วนกลางที่จะต้องอยู่ภายใต้ล าดับชั้นบังคับบัญชา 
ท้องถิ่นมีอิสระในการก าหนดนโยบายการด าเนินงานเพ่ือตอบสนองประชาชนในพ้ืนที่ของตนเองไม่ใช่
ตอบสนองรัฐบาลส่วนกลาง  
 เนื่องจากความหมายในวงวิชาการนิยามใช้ค าว่า “ก ากับดูแล”แทนค าว่า “ควบคุมดูแล” ซึ่ง
ความหมายที่แท้จริงก็คือรัฐจะต้องปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินไปอย่างเป็นอิสระ ไม่ใช่
การบังคับบัญชาตามค าสั่งของรัฐ หน้าที่ของรัฐก็คือดูแลอย่าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นละเมิด
กฎหมายหรือสร้างความเดือดร้อนให้กับประชาชน หรือประเทศชาติโดยส่วนรวมเท่านั้น เปรียบเทียบ
การก ากับดูแลท้องถิ่นดั่งกรรมการตัดสินการแข่งขันฟุตบอลรัฐเสมือนกรรมการไม่มีสิทธิ์เข้าไปก้าว
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ก่ายการวางแผนหรือการเล่นของนักฟุตบอล และต้องปล่อยให้เป็นไปอย่างอิสระตราบเท่าที่ยังไม่มี
การละเมิดกติกาการแข่งขัน แต่เมื่อใดนักฟุตบอลละเมิดกติกากรรมการ(รัฐส่วนกลางหรือเจ้าที่
ตัวแทนของรัฐ) จะต้องปฏิบัติโดยการตักเตือนตามกฎ ให้ใบเหลือง หรือใบแดง ตามแต่ความร้ายแรง
ของการละเมิดกติกานั้น ส่วนหน้าที่หลักของรัฐต่อระบบการการบริหารท้องถิ่นอีกประการหนึ่งก็คือ
การสนับสนุนและให้ความช่วยเหลือให้สามารถปฏิบัติภารกิจเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนให้ดีที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ไม่ว่าจะในรูปแบบของงบประมาณ เงินอุดหนุน หรือความรู้ทาง
วิชาการท่ีจ าเป็นแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

2.3.2  ความจ าเป็นในการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น 
 โดยมีนักวิชาการได้จ าแนกความจ าเป็นที่จะต้องมีการก ากับดูแลองค์ปกครองท้องถิ่นโดย
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคซึ่งมีอยู่ 6 ประการ ดังต่อไปนี้ (วิรัตน์ จันทรพรกิจ, 2545, น. 20-21) 
  1) อ านาจการก ากับดูแลทางการปกครองต้องมาจากส่วนกลาง กล่าวคือ องค์กร
ปกครองท้องถิ่นแม้จะมีความเป็นอิสระมากน้อยเพียงใดก็ยังจ าเป็นต้องอยู่ภายใต้กรอบอ านาจรัฐ และ
อ านาจในการก ากับดูแลโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ของส่วนกลาง โดยนัยองค์กรผู้ใช้อ านาจก ากับดูแลมิใช่
องค์กรฝุายนิติบัญญัติหรือฝุายตุลาการ ทั้งนี้เพราะการก ากับดูแลเป็นเรื่องของฝุายบริหารและฝุาย
ปกครอง การก ากับดูแลจึงเป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐฝุายปกครอง 
  2) อ านาจการก ากับดูแลเป็นอ านาจควบคุมในเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ
อ านาจในการก ากับดูแลเป็นอ านาจควบคุมชนิดหนึ่ง ซึ่งรัฐใช้ ในการควบคุมชนิดหนึ่ง ซึ่งรัฐใช้ในการ
ควบคุมเฉพาะเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย เป็นการก ากับดูแลมิให้ท้องถิ่นกระท าการที่ไม่ชอบหรือขัด
ต่อกฎหมาย แต่ต้องไม่ก้าวล่วงเข้าไปถึงเรื่องการตัดสินใจหรือการใช้ดุลพินิจของท้องถิ่น 
  3) อ านาจการก ากับดูแลเป็นอ านาจที่มีอยู่อย่างจ ากัดตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ โดย
อ านาจการก ากับดูแลเป็นแบบแผนความคิดที่ใช้จัดระบบความสัมพันธ์ในรูปของการควบคุมที่อ านาจ
รัฐส่วนกลางมีต่อท้องถิ่น ซึ่งหากไม่มีการก าหนดกรอบหรือขอบเขตของอ านาจดังกล่าวส่วนกลาง
อาจจะใช้อ านาจที่เกินเลยจนกระทั้งกระทบต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่นได้ ดังนั้น อ านาจก ากับดูแล
ทางการปกครองจึงมีอยู่อย่างจ ากัด มีขอบเขตที่แน่ชัด และเป็นอ านาจที่ถูกรับรองหรือจัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมาย 
  4) การก ากับดูแลเพื่อความเป็นธรรมด้านการจัดสรรทรัพยากร เนื่องจากพ้ืนที่แต่ละ
ส่วนของรัฐอาจมีความเจริญแตกต่างกัน ซึ่งการให้อิสระแก่ท้องถิ่นมากเกินไปอาจท าให้ท้องถิ่นที่เจริญ
แล้วเร่งพัฒนาความเจริญของตนจนเกิดความแตกต่างหรือความเหลื่อมล่ ากับท้องถิ่นอ่ืน โดยที่ท้องถิ่น
ที่มีสภาพทางเศรษฐกิจไม่ดีก็จะไม่สามรถให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างเพียงพอ รัฐบาลส่วนกลางจึง
ต้องคงอ านาจส่วนหนึ่งไว้ในการจัดสรรทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่นต่าง ๆ อย่างเหมาะสม ซึ่งอาจจะอยู่ใน
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รูปของการให้เกิดอุดหนุน เงินกู้ และต้องมีกาควบคุมดูแลการใช้เงินเหล่านี้ให้เกิดประโยชน์อย่าง
แท้จริง 
  5) การก ากับดูแลเพ่ือปูองกันความผิดพลาดในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่น เนื่องจากผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่น ในบางกรณีอาจไม่มีความรู้ใน
เรื่องกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ อย่างเพียงพอ และบางกรณีก็อาจใช้เหตุผลทางการเมือง
ตัดสินหรือใช้ดุลพินิจของตนเองเป็นหลัก ซึงอาจจะก่อให้เกิดความผิดพลาดเสียหายทั้งแก่ท้องถิ่นและ
แก่ส่วนร่วม 
  6) การก ากับดูแลเพ่ือความจ าเป็นที่จะต้องแก้ไขของท้องถิ่นหรือประสานความ
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เนื่องจากการด าเนินงานของท้องถิ่นอาจขัดแย้งกันได้ เพราะแต่ละท้องถิ่นมุ่ง
ประโยชน์ของตนเป็นหลัก นอกจากนี้กิจการสาธารณะบางอย่างจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดท าร่วมกัน
ระหว่างท้องถิ่น ดังนั้นรัฐบาลกลางจึงจ าเป็นต้องสงวนอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นไว้ เพ่ือให้
สามารถท าหน้าที่เป็นตัวกลางในการไกล่เกลี่ยหรือประสานประโยชน์ระหว่างท้องถิ่นได้ 
 ความจ าเป็นในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นแนวคิดท่ีอยู่ภายใต้หลักการว่าด้วยความเป็นหนึ่งเดียวของรัฐ โดยจะเป็นสิ่งที่ประสาน
ให้เกิดความสมดุลระหว่างความจ าเป็นในการที่จะก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็น
อิสระอย่างแท้จริง (Autonomy Reality) ตามหลักการกระจายอ านาจกับความจ าเป็นที่จะไม่ให้
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวกลับกลายเป็นองค์กรที่มีความเป็นอิสรภาพถึง
ขนาดที่ไม่ข้ึนอยู่กับอ านาจใดๆ เลย (independance) ดังนั้นความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรเป็นไปในลักษณะที่มีขอบเขต ผลประโยชน์ของรัฐและส่วนรวมควรจะได้รับการปกปูอง
คุ้มครอง 
 กรณีท่ีเป็นไปไม่ได้ที่จะมีการกระจายอ านาจโดยปราศจากการตรวจสอบจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
การปล่อยให้แต่ละแห่งมีความเป็นอิสระสามารถที่จะด าเนินการสิ่งใด ๆ ได้ทั้งหมด ตามที่ต้องการ 
โดยปราศจากข้อจ ากัดและรัฐไม่สามารถที่จะเข้าเกี่ยวข้องใด ๆ ในการด าเนินการของท้องถิ่นดังกล่าว
ได้เลย อาจน ามาซึ่งอันตรายบางอย่างแก่รัฐและป๎ญหาบางอย่างแก่ประชาชนได้ ซึ่งแนวความคิด
ดังกล่าวก็สอดคล้องกับของท่านปรีดี พนมยงค์ ที่กล่าวว่า “แม้การปกครองส่วนท้องถิ่นจะให้เสรีภาพ
แก่ท้องถิ่นนั้นโดยมากที่สุดก็ดี แต่รัฐบาลก็จ าเป็นที่จะต้องควบคุมดูแลเทศบาลนั้น การจะตัดอิสรภาพ
ให้ไปอยู่ในอ านาจและหน้าที่ของเทศบาลหรือท้องถิ่นโดยที่ไม่มีการก ากับดูแล ก็เท่ากับแยกประเทศ
สยามออกเป็นส่วนเล็กส่วนน้อยเหตุฉะนั้น ไม่ว่าประเทศใดที่มีการปกครองแบบเทศบาลเจริญถึงขีด
สุดแล้วก็ตาม อ านาจของประเทศท่ีจะต้องควบคุมดูแลเทศบาลนั้นยังคงมีอยู่เสมอ” 
 โดยหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระที่จะด าเนินการสิ่งใด ๆ ได้โดยรัฐไม่
สามารถตรวจสอบหรือด าเนินการใด ๆ ในส่วนที่เกี่ยวข้องได้เลย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจ
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เรียกร้องความเป็นอิสระเพ่ิมมากขึ้นจนกระทั่งในที่สุดอาจจะเรียกร้องขอความเป็นอิสรภาพแยกจาก
รัฐ หรืออาจใช้อ านาจความเป็นอิสระนั้นในลักษณะที่ขัดแย้งต่อประโยชน์ส่วนรวมของชาติได้โดยอาจ
น าไปสู่ภาวะของความไร้เอกภาพและเสถียรภาพในทางการเมืองได้ เช่น กรณีของรัฐเดี่ยวอาจเป็นแรง
ผลักเคลื่อนไปสู่ความเป็นสหพันธรัฐ ส่วนประเทศที่เป็นสหพันธรัฐ ความเป็นเอกภาพอาจจะน้อยลง
ไปอีก ในกลุ่มประเทศท่ีมีความเป็นเอกภาพท่ีต่ า โดยประกอบไปด้วยกลุ่มชาติพันธุ์ กลุ่มทางศาสนา ที่
มีความแตกต่างกันและขัดแย้งกันอยู่แล้ว อาจท าให้เกิดความไร้เอกภาพในทางการเมืองได้ และจะนา
ไปสู่ความแตกต่างและความไม่เท่าเทียมกันระหว่างพ้ืนที่หรือท้องถิ่นต่าง ๆ ทั้งในทางเศรษฐกิจ การ
คลัง คุณภาพชีวิต การบริการสาธารณะ เนื่องจากอ านาจในทางการเมืองและการจัดท าบริการ
สาธารณะ ตลอดจนทรัพยากรทางการบริหาร ขึ้นอยู่กับศักยภาพของท้องถิ่นแต่ละแห่ง ความแตกต่าง
และไม่เท่าเทียมกันระหว่างท้องถิ่นจึงเกิดขึ้น การใช้ทรัพยากรภายในประเทศอาจมีแนวโน้มที่จะ
เป็นไปอย่างไร้เสถียรภาพ เพราะพ้ืนที่แต่ละแห่งต่างก็ใช้ทรัพยากรไปตามความต้องการและความ
จ าเป็นของตน ทรัพยากรจึงถูกใช้อย่างกระจัดกระจายและไร้ทิศทาง 
 ดังนั้นการก ากับดูแลของรัฐที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นสิ่งส าคัญและจ าเป็น
ส าหรับการปกปูองคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมและความเป็นหนึ่งเดียวของรัฐ และจะเป็นเครื่องมือ
ของรัฐในการด าเนินการให้เกิดความสมดุลภายในรัฐส าหรับแก้ไขป๎ญหาความแตกต่างและความไม่
เทียมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรัฐควรจะต้องสามารถตรวจสอบการจัดท าบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้ด าเนินการไปตามกรอบอ านาจหน้าที่ที่รัฐได้มอบหมาย
ให้ และรัฐควรจะต้องดูแลให้การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมาย รวมทั้งรัฐยังควรต้องสามารถระงับยับยั้งการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
ด าเนินการไปโดยอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวมของชาติได้ นอกจากนั้นรัฐยังควร
ต้องสามารถเข้าด าเนินการแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นละเลย
ต่อหน้าที่ที่จ าเป็นต้องปฏิบัติ 
 

2.3.3  ประเภทการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น 
2.3.3.1 ประเภทการก ากับดูแลโดยทั่วไป  

 โดยมีนักวิชาการไทยได้แบ่งรูปแบบการปกครองหลักเป็น 2 ประเภท คือ การก ากับดูแล
โดยตรงกับการก ากับดูแลโดยอ้อม ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ (อนุชา ฮุนสวัสดิกุล, 2548, น. 22) 
   1) ประเภทการก ากับดูแลโดยตรง สามารถแบ่งเป็น 2 รูปแบบ ได้ดังนี้ 
    (1) การก ากับดูแลตัวบุคคลหรือองค์กร โดยองค์กรหรือบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยทั่วไปจะเป็นผู้ซึ่งมาจากการเลือกตั้งตามหลักการกระจายอ านาจซึ่งตัว
บุคคลดังกล่าวได้แก่ บุคคลธรรมดาแต่ละคนที่เป็นส่วนประกอบทางการเมืองขององค์กร อาทิเช่น 
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ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร แต่ไม่รวมถึงเจ้าหน้าที่ประจ า ส่วนองค์กร
จะเป็นรูปแบบของคณะบุคคล เช่น อาทิเช่น สภากรุงเทพมหานคร เป็นต้น ส าหรับการก ากับดูแล
เหนือองค์กรหรือบุคคล มีดังนี้ (1.1) การยุบสภาท้องถิ่น กฎหมายให้อ านาจผู้ก ากับดูแลจากส่วนกลาง
สามารถสั่งยุบสภาได้ถ้าหากท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่ก าหนด (1.2) การถอดถอนจากต าแหน่ง
ผู้ใดมีอ านาจแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งย่อมมีอ านาจถอดถอนบุคคลนั้นออกจากต าแหน่ง แต่
ส าหรับองค์กรปกครองท้องถิ่นมาจากหลักการกระจายอ านาจ บุคคลหรือผู้บริหารมาจากกรเลือกตั้ง 
แต่การถอดถอนจากต าแหน่งมีองค์กรก ากับดูแลเข้ามาควบคุมด้วย แต่การจะสั่งให้ออกจากต าแหน่ง
ได้จะต้องเป็นไปตามเหตุผลที่กฎหมายก าหนดจะอาศัยเหตุผลอ่ืนเพ่ือปลดออกตามอ าเภอใจของผู้
ก ากับดูแลไม่ได้ (1.3) การส่งเจ้าหน้าที่ในองค์กรปกครองส่วนกลางเข้าไปปฏิบัติหน้าที่แทน 
    (2) การก ากับดูแลการกระท า การก ากับดูแลขององค์กรก ากับดูแล
จะไม่เข้าไปแทรกแซงการใช้ดุลยพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหลักส าคัญสนับสนุนให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระ สามารถมีอ านาจตัดสินใจเพื่อกระท าอย่างใดอย่างหนึ่งภายในขอบ
ของกฎหมายก าหนดไว้ องค์กรก ากับดูแลมีเพียงอ านาจสอดส่องดูแลมีเพียงอ านาจสอดส่องดูแลให้
กระท าตามขอบอ านาจของตนเท่านั้น โดยการก ากับดูแลเหนือการกระท าสามารถจ าแนกออก ได้ดังนี้ 
(2.1) การให้ความเห็นชอบ การอนุญาต หรือการอนุมัติ โดยหลักการให้ความเห็นชอบและการ
อนุญาตหรืออนุมัติเป็นมาตรการการก ากับดูแลที่มีลักษณะทางกฎหมายเหมือนกัน คือมีลักษณะที่
เรียกว่า “เงื่อนไขที่ท าให้นิติกรรมของท้องถิ่นมีผลหรือไม่มีผลใช้บังคับ” คือนิติกรรมขององค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะต้องได้รับอนุมัติหรืออนุญาตหรือจะต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรก ากับดูแล
เสียก่อนนิติกรรมนั้นจึงจะมีผลใช้บังคับได้ (2.2) การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยับยั้ง และสั่งยกเลิก ซึ่ง
เป็นนิติกรรมที่องค์กรปกรองส่วนท้องถิ่นท าไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย และองค์กรก ากับดูแลสามารถ
เพิกถอนนิติกรรมดังกล่าวได้ นอกจากนี้ยังมีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ท านิติกรรมนั้นด้วย ในกรณีที่มี
ความจ าเป็นเร่งด่วน ผู้ก ากับดูแลจะใช้อ านาจยับยับค าสั่งหรือค าวินิจฉัยขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไว้ก่อนได้ หากกฎหมายไม่ก าหนดให้มีอ านาจเพิกถอนหรือยับยั้ง เช่น ผู้ที่ก ากับดูแลเห็นว่า
คณะผู้บริหารท้องถิ่นท าไปโดยอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการและผู้มีอ านาจก ากับดูได้
ตักเตือนแล้ว แต่ไม่ปฏิบัติตาม ผู้มีอ านาจก ากับดูแลมีค าสั่งเพิกถอนหรือระงับการปฏิบัติดังกล่าวได้ 
(2.3) การด าเนินการแทน ถ้ากรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่และผู้
ก ากับดูแลได้ตักเตือนแล้ว แต่ยังเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตาม องค์กรผู้มีอ านาจก ากับดูแลสามารถด าเนินการ
ในเรื่องดังกล่าวแทนได้ 
   2) ประเภทการก ากับดูแลโดยอ้อม 
 การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากับดูแล โดยเงินอุดหนุนที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้รับจากองค์กรการบริหารราชการส่วนกลางแยกได้เป็น 2 ประเภท คือ (1) เงินอุดหนุนทั่วไป 
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(General Grant) หมายถึงเงินอุดหนุนที่ส่วนกลางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยที่ท้องถิ่นมีอิสระ
ในการน าเงินไปใช้จ่ายในกิจการของท้องถิ่นเห็นวาเหมาะสมและตามที่กฎหมายก าหนดโดยส่วนกลาง
ไม่ได้ก าหนดว่าจะต้องน าเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายในโครงการใดบ้าง (2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific 
Grant) หมายถึง เงินอุดหนุนที่ส่วนกลางก าหนดเงื่อนไขว่าท้องถิ่นจะต้องน าไปใช้จ่ายในโครงการใด
โดยเฉพาะ ท้องถิ่นจะน าเงินอุดหนุนจ านวนนี้ไปใช้ในรูปแบบอ่ืนไม่ได้ เงินอุดหนุนรูปแบบนี้จะถูก
ควบคุมอย่างใกล้ชิดทุกขั้นตอนตามระเบียบที่รัฐบาลก าหนด แม้ในทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะมีอิสระที่จะขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ได้ หมายความว่าถ้าท้องถิ่นไม่ขอรับเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ ท้องถิ่นก็จะไม่ต้องตกอยู่ภายใต้การควบคุมจากส่วนกลาง แต่ถ้าขอรับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจนี้ก็ต้องอยู่ภายใต้การควบคุม ในทางปฏิบัติพบว่าไม่มีท้องถิ่นใดที่ไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจนี้ เงินอุดหนุนจึงเป็นมาตรการในการก ากับดูแลทางอ้อมอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งจ ากัดเสรีภาพใน
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก 
 

2.3.4  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก ากับดูแล 
2.3.4.1 แนวคิดและลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมของประชาชน (Citizen Participation) โดยทั่วไป หมายถึง การเข้าไปมีส่วน
แบ่งกิจกรรม ร่วมรับภารกิจ หรือมีส่วนรับผิดชอบร่วมกับคนอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะเป็นการตัดสินใจ หรือ
แสดงความคิดเห็นก็ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม เพราะการมีส่วนร่วมมีหลายรูปแบบ และมีวิธีการ
มากมายที่จะให้บุคคลมีส่วนร่วมด้วย แต่อาจจะมีการเข้าใจความหมายการมีส่วนร่วมแตกต่างกัน
ออกไปเพราะค าว่า “การมีส่วนร่วม” บางครั้งอาจเข้าใจว่าเป็นการจูงใจชักชวนให้เข้าร่วมกิจกรรมที่
ก าหนดโดยราชการ หรือถูกชักชวนโดยผู้น าชุมชนเพ่ือให้ปฏิบัติงานลุล่วงไปได้เท่านั้น มิใช่การมีส่วน
ร่วมที่แท้จริงของประชาชน เพราะการมีส่วนร่วมที่แท้จริงต้องเป็นการกระท าโดยสมัครใจ และมี
อ านาจตัดสินใจเข้าร่วมกิจกรรมพอสมควร โดยมีหลักการส าคัญของการมีส่วนร่วม คือการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารอย่างถูกต้องทุกขั้นตอน และมีวิธีการอย่างเปิดเผย อาทิเช่นการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ชัดเจน ถูกต้อง และเปิดโอกาสให้ประชาชนติดตามตรวจสอบการท างาน เป็น
ต้น ถือว่าเป็นองค์ประกอบส าคัญและจ าเป็นในการมีส่วนร่วมของประชาชน (ณรงค์ เชื้อบัวเย็น, 
2552, น. 39) 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน คือการให้พลังอ านาจประชาชน เป็นการกระจายอ านาจให้
ประชาชนที่ไม่มีอ านาจ เพ่ือกลับคืนมามีอ านาจเป็นยุทธศาสตร์การเข้าไปก าหนดการแบ่งป๎นข้อมูล
ข่าวสาร เปูาหมาย นโยบาย ภาษีอากร ทรัพยากร โครงการ และผลประโยชน์ที่ประชาชนได้รับเพราะ
การมีส่วนร่วมที่ปราศจากการกระจายอ านาจ เปรียบเสมือนความไม่จริงใจและคับข้องใจส าหรับ
ประชาชนที่เข้าร่วม แต่ในทางปฏิบัติยากท่ีจะระบุให้ชัดเจนว่าล าพังเพียงการเข้าร่วมกิจกรรมแล้ว จะ
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เป็นการมีส่วนร่วมอันเป็นพลังของประชาชนเพราะการมีส่วนร่วมเพียงรูปลักษณ์ภายนอก อาจจะ
ไม่ใช่การมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงก็ได้ ดังนั้น Arnstein จึงได้น าเสนอขั้นบันไดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนออกเป็น 8 ระดับขั้น ดังต่อไปนี้ (Arnstein, 1969, อ้างถึงใน ณรงค์ เชื้อบัวเย็น, 2552, น. 
41-42) 
   1) การมีส่วนร่วมที่ถูกบ่งการโดยผู้มีอ านาจ (Manipulation) เป็นรูปแบบที่
ประชาชนมิได้ริเริ่มด้วยตนเองในการเข้าไปร่วม แต่จะถูกโน้มน้าว ชักจูงจากผู้มีอ านาจเพ่ือให้
ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมด้วยเพื่อท าให้เกิดความชอบธรรมในการใช้อ านาจในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ 
   2) การมีส่วนร่วมที่ต้องเยี่ยวยา (Therapy) ซึ่งมองว่าเป็นรูปแบบหน้ากาก
ของการมีส่วนร่วม  
   3) การให้ข้อมูลข่าวสาร (Informing) เป็นสิทธิของประชาชนที่สามารถท า
ได้รวมทั้งการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลด้วย เพื่อการสรรหาแนวทางเลือกที่เหมาะสม มีความชอบธรรมต่อ
การเข้าไปร่วม แต่ข้อมูลข่าวสารยังเป็นแบบทางเดียว คือเจ้าหน้าที่ของรัฐสู่ประชาชน ควรจะเป็น
รูปแบบสองทางมากกว่าถึงจะเหมาะสม 
   4) การปรึกษาหารือ (Consultution)  เป็นรูปแบบการเชิญชวนให้
ประชาชนเข้าร่วมแสดงความคิดเห็น เหมือนการให้ข้อมูลข่าวสารต่อประชาชนและสามารถก้าวไปสู่
การมีส่วนร่วมอย่างเต็มรูปแบบได้ต่อไป และการปรึกษาหารือก็ท าให้เห็นว่าเสียงประชาชนจะได้รับ
การรับฟ๎งและมีความหมายส าคัญต่อการด าเนินงานของท้องถิ่นด้วย 
   5) การแต่งตั้งให้เป็นกรรมการร่วม (Placation) การมีส่วนร่วมในระดับนี้
ถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นของประชาชนที่จะมีบทบาทต่อท่าทีที่ปรากฏออกมา เป็นการด าเนินงานใน
รูปแบบคณะกรรมการที่จะต้องรับผิดชอบต่อผู้ออกเสียงเลือกตั้งในชุมชน 
   6) การให้ประชาชนเป็นหุ้นส่วน (Partnership) ในระดับนี้มองว่าอ านาจ
นั้นได้รับการกระจายออกไปสู่ประชาชน ประชาชนเข้าถึงได้ รวมทั้งมีการเจรจากัน (Negotiation) 
ระหว่างประชาชนและผู้มีอ านาจ เพ่ือให้บรรลุข้อตกลงในการวางแผน การตัดสินใจร่วมกัน อันจะ
ก่อให้เกิดความรับผิดชอบ ร่วมกันของรัฐกับประชาชน  
   7) การมอบอ านาจการตัดสินใจให้ประชาชน (Delegated Power) เพ่ือ
บรรลุผลอันจะน าไปสู่อ านาจการตัดสินใจร่วมกัน ในการวางแผน และด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ  ของ
ท้องถิ่น การมอบอ านาจการตัดสินใจให้ประชาชนนี้จึงเป็นบทบาทของการมีส่วนร่วมที่ส าคัญอย่างยิ่ง
ในกิจกรรมท้องถิ่น 
   8) การควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เป็นระดับสูงสุดของการมี
ส่วนร่วมของประชาชน เพราะไม่มีใครที่จะควบคุมทุกอย่างได้เบ็ดเสร็จเด็ดขาด ซึ่งการควบคุมโดย
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ประชาชนจึงเป็นการให้หลักประกันว่า ผู้มีส่วนร่วมจะสามารถบรรลุถึงข้อตกลงร่วมกันและบรรลุถึง
ความต้องการของตนเองได้การด าเนินชีวิตด้วย 
 จากแนวคิดดังกล่าว Arnstein แสดงให้เห็นว่า การมีส่วนร่วมในขั้นที่ 1 และขั้นที่ 2 ถือว่า
ไม่ใช่การมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะเป็นลักษณะการมีส่วนร่วมที่ไม่ได้เกิดจากเจตนารมณ์ที่จะเข้า
ไปร่วมตั้งแต่ต้น หากแต่เป็นการจัดฉากให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยผู้มีอ านาจเท่านั้น โดยวิธีการ
ชักจูง โน้นน้าวประชาชนให้เข้าร่วมกิจกรรมที่ตนจัดท าขึ้น ส่วนในระดับที่ 3 , 4 และ 5 ลักษณะเป็น
การแสดงบทบาทท่าทีเบื้องต้นของประชาชนหรือเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
ระดับหนึ่งแต่ยังไม่เต็มที่ แต่ก็เปิดโอกาให้ประชาชน ได้รับรู้ข้อมูลข่าวสาร การรับฟ๎งความคิดเห็น การ
เข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ เป็นต้น โดยการมีส่วนร่วมในระดับนี้สามารถพัฒนาไปสู่การมีส่วนร่วมใน
ระดับที่สูงขึ้นต่อไปได้ และขั้นที่ 6, 7 และ 8 เป็นลักษณะการมีส่วนที่เป็นพลังอ านาจของประชาชน 
(Citizen Power) อย่างแท้จริง เพราะเป็นลักษณะของการมีส่วนร่วมที่ประชาชนเจ้าของอ านาจ
สามารถใช้อ านาจของตนเองอย่างเต็มที่ในการตัดสินใจเข้าร่วมด าเนินกิจกรรมสาธารณะ (Public 
Affairs) ในท้องถิ่นของตนเอง ด้วยเจตนารมณ์ของตนเองอย่างแท้จริง เพราะประชาชนนั้นตระหนัก
ในบทบาทหน้าที่ สิทธิ หน้าที่ของตนเองที่มีต่อส่งคม 
 Wine, T. A. (1982) and Erwin, W. (1976, อ้างถึงใน มนัส สุวรรณม, เอกกมล สายจันทร์, 
และ ไพสิฐ พาณิชย์กุล, 2546) ได้ให้ความหมายของการมีส่วนร่วมไว้อย่างน่าสนใจว่า การมีส่วนร่วม
ประกอบด้วยมิติต่าง ๆ 3 มิติ คือ (1) มีส่วนร่วมในการตัดสินใจว่าจะท าอะไรและจะท าอย่างไร (2) 
สามารถมีส่วนร่วมได้ในลักษณะใด และ (3) จะแบ่งป๎นผลประโยชน์อย่างไรจากการด าเนินการ การมี
ส่วนร่วมต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ แก้ป๎ญหา โดยเน้นการมีส่วนร่วมอย่างแข็ง
ขัน ใช้ความช านาญในการคิดสร้างสรรค์ และใช้วิทยากรที่เหมาะสม รวมไปถึงการติดตามผลการ
ปฏิบัติงานขององค์กรและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องด้วย การทบทวนแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการมี
ส่วนร่วมของประชาชนเช่นเดียวกันท าให้ทราบว่า ธรรมชาติที่แท้จริงของการมีส่วนร่วมในอันที่จะท า
ให้การด าเนินการใด ๆ ประสบผลส าเร็จได้นั้นต้องเป็นการเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน หรือ
มากขั้นตอนมากที่สุด มิใช่มีส่วนร่วมเพียงขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง  
 Cohen and Unhoff (1977, อ้างถึงใน มนัส สุวรรณ และคณะ, 2546) กล่าวว่าการให้
ประชาชนมีบทบาทในการมีส่วนร่วมนั้นต้องเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมใน 4 ขั้นตอนดังนี้ คือ (1)  การมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจ ซึ่งรวมถึงการริเริ่มตัดสินใจ การด าเนินการตัดสินใจ และการตัดสินใจ
ปฏิบัติการ (2) การมีส่วนร่วมในการปฏิบัติ ประกอบด้วย การสนับสนุนทรัพยากรการบริหาร และ
ประสานความช่วยเหลือ (3) การมีส่วนร่วมในการได้รับประโยชน์ ไม่ว่าจะเป็นผลประโยชน์ทางด้าน
วัตถุประโยชน์ทางด้านสังคม หรือประโยชน์ส่วนบุคคล (4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผลเป็นการ
ควบคุมและตรวจสอบการด าเนินการ 
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 มนัส สุวรรณ และคณะ (2546) กล่าวไว้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการ
กิจการสาธารณะของภาครัฐเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ และเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่สุด สามารถ
กระท าได้ใน 5 รูปแบบดังนี้ 
   1) การรับรู้ข่าวสาร (Public Information) การมีส่วนร่วมในรูปแบบนี้
ประชาชนในพ้ืนที่โครงการและผู้จะได้รับผลกระทบ จะต้องได้รับแจ้งให้ทราบถึงรายละเอียดของ
โครงการที่จะด าเนินการ และผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้น ทั้งนี้การได้รับข่าวสารดังกล่าวต้องได้รับ
ก่อนการตัดสินใจด าเนินโครงการ 
   2) การปรึกษาหารือ (Public Consultation) เป็นรูปแบบของการมีส่วน
ร่วมในลักษณะของการปรึกษาหารือระหว่างผู้ด าเนินโครงการกับประชาชนที่มีส่วนได้ – เสียโดยตรง
ทั้งนี้เพ่ือเป็นการรับฟ๎งความคิดเห็นและตรวจสอบข้อมูลเพ่ิมเติม นอกจากนี้ยังเป็นการสร้างความ
เข้าใจเกี่ยวกับโครงการให้ประชาชนได้ทราบ และรับข้อเสนอแนะเพ่ือประกอบการ ตัดสินใจ 
   3) การประชุมรับฟ๎งความคิดเห็น (Public Meeting) เป็นรูปแบบการมี
ส่วนร่วมที่ผู้ด าเนินโครงการกับประชาชน ผู้มีส่วนได้ – เสีย จะได้ท าความเข้าใจร่วมกันด้วยเหตุผล ซึ่ง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบนี้สามารถท าได้ใน 2 ลักษณะ คือ (1) การประชุมในระดับ
ชุมชน (Community Meeting) ซึ่งจัดประชุมในชุมชนที่จะได้รับผลกระทบจากโครงการโดย
ผู้ด าเนินการจะส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุม (2) การประชุมรับฟ๎งความคิดเห็นทางวิชาการ (Public 
Hearing) การประชุมลักษณะนี้จ าเป็นส าหรับโครงการขนาดใหญ่ที่มีเรื่องของเทคนิค และวิชาการที่
เกี่ยวข้อง การประชุมลักษณะนี้ต้องเปิดกว้างส าหรับสาธารณะ 
   4) การร่วมในการตัดสินใจ (Decision Making) การมีส่วนร่วมในรูปแบบนี้
ถือเป็นเปูาหมายสูงสุดของการมีส่วนร่วมของประชาชน ในทางปฏิบัติจริง การด าเนินโครงการซึ่งมัก
ด าเนินการในรูปของคณะกรรมการจะต้องมีตัวแทนของประชาชนร่วมเป็นคณะกรรมการด้วย 
   5) การใช้กลไกทางกฎหมาย รูปแบบนี้แม้จะไม่ใช่รูปแบบการมีส่วนร่วม
ของประชาชนโดยตรง แต่เป็นลักษณะของการเรียกร้องสิทธิหรือการใช้สิทธิของประชาชนเมื่อเห็นว่า
เกิดความไม่โปร่งใสหรือความไม่เป็นธรรมเกิดข้ึนในการด าเนินโครงการ 

2.3.4.2 บทบาท หน้าที่ของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น 
 การปกครองท้องถิ่นก่อให้เกิดบทบาท สิทธิ หน้าที่ของประชาชนในการปกครองตนเองโดย
ธรรมชาติ เพราะเนื่องจากมีความผูกพัน ยึดโยงทางสังคม มีวัฒนธรรม ประเพณี ค าสั่งสอนของคนใน
ชุมชน เป็นตัวก าหนดบทบาทหน้าที่ให้ปฏิบัติตาม ท าให้ชุมชนมีบทบาท หน้าที่อีกด้านหนึ่งในการ
สร้างความเข้มแข็ง สร้างภูมิคุ้มกันต่อสมาชิกในชุมชนท้องถิ่น สังคม และประเทศชาติ โดยสามารถ
สรุปบทบาทหน้าที่ของประชาชน 5 ประการ ดังต่อไปนี้ (Epstein, 2005, อ้างถึงใน ณรงค์ เชื้อบัวเย็น
, 2552, น. 14) 
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   1) บทบาทในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholder) เป็นเรื่องการด ารง
อยู่ร่วมกันของคนในชุมชน ซึ่งจะช่วยให้สมาชิกอยู่ร่วมกันด้วยความเป็นระเบียบเรียบร้อย มีการ
ติดต่อสื่อสารอย่างใกล้ชิดกับเพ่ือบ้าน มีโอกาสได้ท ากิจกรรมร่วมกัน การดูแลเอาใจใส่ต่อ
สภาพแวดล้อมในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในชุมชนด้วย และบทบาทนี้เกี่ยวข้องกับประชาชนทุกคนที่
อาศัยอยู่ในชุมชนหรือท้องถิ่นนั้น 
   2) บทบาทผู้ผลักดันนโยบายเพ่ือชุมชนหรือท้องถิ่น (Advocate) บทบาทนี้
จะช่วยแก้ป๎ญหาต่าง ๆ ของการพัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่น ให้ประชาชนได้รับการสนับสนุนช่วยเหลือ
ด้านต่าง ๆ ในการด าเนินงาน และช่วยให้ประชาชนได้เรียนรู้วิธีการท างานร่วมกัน และสามารถ
ปกปูองหรือผลักดันผลประโยชน์ของท้องถิ่นได้อีกด้วย 
   3) บทบาทผู้ก าหนดกรอบประเด็นป๎ญหา (Issue Framer) บทบาทนี้จะ
ช่วยให้ชาวบ้านได้รับรู้ประเด็นป๎ญหาของท้องถิ่น แล้วน าป๎ญหาดังกล่าวไปก าหนดกรอบการแก้ไข
ป๎ญหาจากมุมมองของตนเอง ร่วมทั้งการปรึกษาหารือร่วมกันเพ่ือหาทางเลือกที่ดีที่สุดในการแก้ไข
ป๎ญหาร่วมกัน ยึดท้องถิ่นเป็นศูนย์กลางในการเรียนรู้และแก้ไขป๎ญหาต่าง ๆ 
   4) บทบาทผู้ประเมินผล (Evaluator) ในการแก้ไขป๎ญหาที่มีผลกระทบต่อ
ประชาชน การด าเนินการของหน่วยงานท้องถิ่นท่ีให้บริการประชาชน จะต้องตอบสนองต่อป๎ญหาและ
ประชาชนสามารถเข้ามาร่วมประเมินผลได้ด้วย เพ่ือเพ่ิมความน่าเชื่อถือ และการท างานร่วมกัน โดย
การด าเนินการในรูปแบบนี้ต้องให้ความส าคัญต่อประชาชนเพ่ือให้พวกเขารู้สึกว่าตนเองมีส่วนส าคัญ
ในท้องถิ่น 
   5) บทบาทผู้มีสิทธิร่วม (Collaborator) ในการบรรลุข้อตกลงการแก้ไข
ป๎ญหาของท้องถิ่น และการน านโยบายมาปฏิบัตินั้น ประชาชนผู้มีสิทธิร่วมจะต้องให้ความร่วมมือกัน 
เพราะจะช่วยให้ประชาชนได้เรียนรู้ในสิ่งที่เป็นประโยชน์จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่าง ๆ ในท้องถิ่น และ
ยังเป็นการให้โอกาสประชาชนในการเข้าไปกระจายผลผลิตของท้องถิ่นตนเองซึ่งเกิดขึ้นจากการ
ร่วมมือกันด าเนินงาน 

2.3.4.3 รูปแบบการมีส่วนร่วมในการก ากับดูแลโดยภาคประชาชนของ: กรณี
ตัวอย่างต่างประเทศ ดังนี้ 

   1) กรณีสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 บทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบการบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นนั้น 
กฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ได้ระบุถึง
สิทธิของประชาชนหลายประการที่จะน าไปสู่การตรวจสอบหน่วยปกครองท้องถิ่น  ซึ่งมีรายละเอียด
ดังนี้ต่อไปนี้ (มนัส สุวรรณ และคณะ, 2546, น. 82-104) 
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    (1) นายกเทศมนตรีต้องเรียกประชุมสภาพลเมืองอย่างน้อยปีละ
หนึ่งครั้งแต่หากสภาเทศบาลขอร้อง สภาพลเมืองอาจจัดประชุมบ่อยครั้งก็ได้ ในขณะเดียวกันพลเมือง
ก็มีสิทธิเข้าชื่อกันเรียกร้องให้เปิดประชุมสภาพลเมืองโดยก าหนดวาระการประชุมได้ด้วย ในกรณีนี้
เทศบาลต้องจัดให้มีการประชุมภายใน 3 เดือน แต่พลเมือง (Citizen=ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง) สามารถ
เรียกร้องให้เปิดประชุมได้ปีละหนึ่งครั้งเท่านั้น สภาพลเมืองนี้มิใช่องค์กรของเทศบาลโดยตรง แต่เป็น
เวทีที่ซึ่งเปิดโอกาสพลเมืองมีส่วนร่วมในการอภิปรายกิจการของเทศบาล และให้ข้อมูลข่าวสารแก่
พลเมือง  
    (2) พลเมืองของเทศบาลมีสิทธิเข้าร่วมในการอภิปรายป๎ญหาหรือ
ประเด็นส าคัญ ๆ ในที่ประชุมสภาพลเมืองของเทศบาลตนเอง เช่น การให้ความเห็นชอบโครงการใหญ่ 
ๆ และการเปลี่ยนแปลงอัตราการเก็บภาษี เป็นต้น นอกจากนี้สภาพลเมืองอาจให้ข้อเสนอแนะแก่
เทศบาล ซึ่งเทศบาลต้องด าเนินการภายในสามเดือน 
    (3)  สิ ทธิ ในการตั้ ง ค าถามต่ อสภาท้องถิ่ น  ( Questions of 
Residents) ผู้อาศัยในท้องถิ่นทุกคนมีสิทธิตั้งค าถามของตนหรือร่วมกับผู้อ่ืนตั้งกระทู้ถามสภาท้องถิ่น
ของตนให้ข้อเสนอแนะหรือร้องเรียนได้ หากด าเนินการเป็นลายลักษณ์อักษร ผู้ตั้งค าถามหรือเสนอ
ต้องได้รับแจ้งผลมติหรือมาตรการตามที่ได้ตั้งกระทู้หรือเสนอแนะ ปกติวาระแรกในการประชุมของ
สภาคือ กระทู้จากผู้อยู่อาศัย (Residents) 
    (4) สิทธิเรียกร้องการตัดสินใจของสภา ประชากรผู้อยู่อาศัยที่มี
คุณสมบัติตามที่ท้องถิ่นนั้นก าหนดมีสิทธิยื่นญัตติให้สภาท้องถิ่นพิจารณาและตัดสินใจด าเนินการใน
เรื่องท่ีสภา รับผิดชอบได้ การยื่นต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษร ในขณะเดียวกันตัวแทนของผู้เสนอต้อง
มีโอกาสอธิบายข้อเสนอของตนในการประชุมสภา 
    (5) สิทธิเรียกร้องให้มีการท าประชามติ (Referendum) พลเมือง 
(Citizens) มีสิทธิร้องขอมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเรื่องส าคัญเฉพาะแทนสภาท้องถิ่น จัดให้มีการลง
ประชามติได้ โดยด าเนินการตามขั้นตอนและหลักเกณฑ์ที่ก าหนด เช่น การด าเนินยื่นเรื่องเป็นลาย
ลักษณ์อักษร การระบุป๎ญหาหรือประเด็น และเหตุผลที่ขอให้มีการลงประชามติ 
    (6) ผู้อาศัยที่เป็นคนต่างด้าวมีสิทธิจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษา
ส าหรับคนต่างด้าวเพ่ือท าหน้าที่ให้ค าติชมหรือเสนอกระทู้ต่อสภาท้องถิ่น รวมทั้งอาจเสนอแนะ
เกี่ยวกับป๎ญหาของท้องถิ่นได้ 
 จากสิทธิข้างต้นของสมาชิกในชุมชนท้องถิ่นในเยอรมนีดังกล่าวแล้วข้างต้นเป็นการปูทางไปสู่
การตรวจสอบการบริหารงานของท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี สิ่งที่น่าสังเกตคือ สิทธิข้างต้นนั้นมิได้มีเฉพาะผู้
ที่เป็นพลเมืองหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Citizens or Electorates) เท่านั้น แต่ในบางกรณีครอบคลุมไป
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ถึงผู้อยู่อาศัยทั่วไป และผู้อาศัยที่เป็นคนต่างด้าว (Aliens) ด้วย ทั้งนี้เพ่ือสร้างหลักประกันให้กับคน
ชายขอบที่จะมีพ้ืนที่ (Space) ของการมีเสียง (Voice) ในสังคมท่ีตนอาศัยอยู่ด้วย 
   2) กรณีสหราชอาณาจักร มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
    (1) ประชาชนในท้องถิ่นนั้นจะต้องรับรู้วาระการประชุมซึ่ ง
ประกาศให้ทราบหนึ่งอาทิตย์ล่วงหน้าก่อนการประชุมว่าสมาชิกสภาจะประชุมเรื่องอะไรบ้าง 
    (2) ประชาชนท้องถิ่นนั้นจะต้องรับรู้ว่าสภาท้องถิ่นได้ตัดสินอะไร
ไปบ้างแล้วจากรายงานการประชุมซึ่งประกาศให้ทราบภายหลังการประชุมประมาณสองอาทิตย์
รวมทั้งมีรายงานผลการประชุมซึ่งเผยแพร่หนึ่งอาทิตย์ก่อนการประชุมปกติของสภา 
    (3) ประชาชนต้องสามารถร่วมรับฟ๎งการประชุมของสภาท้องถิ่นได้ 
    (4) ประชาชนในท้องถิ่นต้องมีส่วนมีเสียงในการตัดสินใจเรื่องการ
เก็บภาษีของสภาและการใช้จ่ายเงินซึ่งต้องด าเนินไปอย่างเปิดเผยและเข้าใจง่าย 
    (5) ในการบริหารงานจะต้องพิจารณาในประเด็นอันได้แก่ (5.1) 
การท้าทาย (Challenge) จากสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนไป ไม่ว่าจะเป็นเทคโนโลยี วิทยาการใหม่ ๆ หรือ
ความต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนไป (5.2) การส่งเสริมให้เปรียบเทียบ (Comparison) กับผลการ
ให้บริการโดยหน่วยงานอ่ืน ๆ โดยใช้ดัชนีชี้วัดระดับชาติเป็นมาตรฐานในการเปรียบเทียบ ทั้ งนี้
พิจารณาจากความเห็นของการใช้บริการและผู้ให้บริการ (5.3) การปรึกษา (Consult) กับผู้เสียภาษี
ท้องถิ่น ผู้ใช้บริการ และกลุ่มธุรกิจในการวางกรอบเปูาหมายงานใหม่ (5.4) การส่งเสริมให้มีการ
แข่งขัน (Competition) เพ่ือให้บริการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และมีการปรับปรุงอย่าง
ต่อเนื่อง 
    (6) มีการก าหนดมาตรฐานบริการและประกาศมาตรฐานบริการ
ของท้องถิ่นตนให้ประชาชนได้รับทราบทั่วไป เช่น การรับโทรศัพท์ภายในกี่วินาที หรือดังไม่เกินกี่ครั้ง
การตอบจดหมายภายในกี่วันตั้งแต่วันได้รับหรือการพิจารณาเรื่องราวร้องทุกข์ภายในกี่วัน กี่เดือนเป็น
ต้น ทั้งนี้เพ่ือให้ประชาชนสามารถตรวจสอบบริการที่ตนได้รับว่าเป็นไปตามนั้นหรือไม่ 
    (7) มีกระบวนการตรวจสอบผลงาน (Audit and Inspection) ทั้ง
จากภายในและภายนอก เพ่ือให้เกิดความรับผิดชอบของท้องถิ่นโดยรัฐบาลจัดให้มีคณะกรรมการ
ตรวจสอบ (Audit Commission) จัดท าแนวทางให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นในเรื่องระบบการ
ควบคุมและตรวจสอบภายใน เพ่ือให้สามารถประเมินตนเองได้ ในขณะเดียวกันประชาชนได้ใช้เป็น
เกณฑ์ในการอ้างอิง 
    (8) ทุกสภาท้องถิ่นต้องยึดถือประมวลพฤติกรรม (Code of 
Conduct) ที่ทุกคนในองค์กรปกครองท้องถิ่นต้องยึดถือ โดยมีคณะกรรมการมาตรฐาน (Standards 
Board) เป็นผู้ดูแลและสอบสวนในกรณีที่มีการละเมิดประมวลพฤติกรรม อาทิเช่น การไม่ใช้ฐานะ
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ต าแหน่งของตนเพ่ือแสวงประโยชน์หรือข้อได้เปรียบอ่ืน ๆ เพ่ือประโยชน์ส่วนตัว ครอบครัว หรือ
เพ่ือน หรือให้ประโยชน์หรือข้อได้เปรียบแก่ผู้อื่นโดยมิชอบ การไม่รับสินน้ าใจ (Hospitality) ที่อาจท า
ให้น าไปสู่การใช้อิทธิพลหรือดุลยพินิจที่จะท าให้เสื่อมเสียต่อสภาท้องถิ่น การท าตนให้เป็นคนเปิดเผย
มากที่สุด (Openness) ในเรื่องที่ตนมีส่วนตัดสินใจ รวมทั้งการด าเนินการต่าง ๆ ขององค์กรท้องถิ่น
ต้องมีเหตุผลที่ชัดเจนประกอบ และลดการปิดบังข้อมูลต่าง ๆ เป็นต้น ซึ่งกรอบจริยธรรมจะเป็นกลไก
ส าหรับประชาชนในการใช้ตรวจสอบผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น เมื่อมีแนวโน้มที่จะประพฤติไป
ในทางมิชอบ 
    (9) ประชาชนมีสิทธิร้องเรียนว่าได้รับความไม่เป็นธรรมจากการ
บริหารงานที่ไม่ถูกต้อง (Maladministration) ของหน่วยการปกครองท้องถิ่น โดยการกล่าวหาหรือ
ร้องเรียนนี้จะได้รับการไต่สวนจากคณะกรรมาธิการเพ่ือการบริหารท้องถิ่น ซึ่งในอังกฤษมี 
Commissioners หรือเป็นที่รู้จักกันในนาม “ผู้ตรวจการการปกครองท้องถิ่น” (Local Government 
Ombudsmen) อยู่ 3 คน ส่วนใน Scotland, Wales และ Northern Irland มีแห่งละ 1 คน การ
เปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงออกในลักษณะเช่นนี้เรียกว่า ระบบการติติง หรือกล่าวหาการปกครอง
ท้องถิ่น (Local Government Complaints System) 
   3) กรณีประเทศญี่ปุุน 
 บทบาทของภาคประชาชนในการมีส่วนร่วมการบริหารงานท้องถิ่นนั้นกรณีของประเทศญี่ปุุน
ได้มีการก าหนดสิทธิของประชาชนในการปกครองท้องถิ่นที่จะน าไปสู่การตรวจสอบการท างานของ
องค์กรท้องถิ่นไว้ในกฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่น (Local Autonomy Law) ไว้หลายประการ
ด้วยกัน มีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
    (1) มีสิทธิเรียกร้องให้ออกกฎหมาย แก้ไขกฎหมาย หรือเลิก
กฎหมาย (ซึ่งไม่เก่ียวกับการเก็บภาษี หรือค่าธรรมเนียม) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตน 
    (2) มีสิทธิเรียกร้องให้มีการสอบบัญชีกิจการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของตน 
    (3) มีสิทธิเรียกร้องให้ยุบสภาท้องถิ่น 
    (4) มีสิทธิเรียกร้องให้ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารสูงสุด 
ผู้ช่วยหัวหน้าฝุายบัญชีหรือคลัง สมาชิกในคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง หรือผู้สอบบัญชี หรือ
สมาชิกในคณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะให้พ้นจากต าแหน่ง 
    (5) มีสิทธิเรียกร้องให้ถอดถอนสมาชิกในคณะกรรมการศึกษาของ
ท้องถิ่นท่ีตนเป็นผู้อาศัยอยู่ 
 สิ่งที่น่าสนใจและมีความแตกต่างจากอังกฤษเน้นกระบวนการที่ผลักดันการบริหารงานให้ตรง
ตามความต้องการของชุมชนท้องถิ่น และมีการปรับปรุงบริการให้ดีขึ้นเรื่อย ๆ โดยให้ประชาชนมีส่วน
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ร่วมการจัดการท้องถิ่นมากขึ้น ซึ่งในด้านหนึ่งถือเป็นกระบวนการตรวจสอบที่ช่วยปูองกันการฉ้อฉล
และประพฤติมิชอบไว้ก่อน แต่ญี่ปุุนเน้นการให้สิทธิแก่ประชาชนในการด าเนินการกับหน่วยท้องถิ่น
หรือผู้ด ารงต าแหน่งในท้องถิ่นที่มีพฤติกรรมส่อไปในทางฉ้อฉลหรื อไม่เหมาะสมถือได้ว่าเป็น
กระบวนการตรวจสอบภายหลังจากปรากฏการณ์เกิดขึ้นแล้ว การที่จุดเน้นของกระบวนการตรวจสอบ
ของญี่ปุุนแตกต่างจากของอังกฤษอาจเป็นเพราะว่าวัฒนธรรมการท างานของญี่ปุุนนั้นเน้นในเรื่อง
ประสิทธิภาพของการบริการและมีการปรับปรุงอย่างต่อเนื่องอยู่โดยตลอดแล้วที่ส าคัญคือ สังคมญี่ปุุน
มีชื่อเสียงในเรื่องความซื่อสัตย์สุจริตเป็นอย่างดีแล้ว เพราะฉะนั้นเมื่อมีพฤติกรรมที่ส่อไปในทางไม่ดีก็
ควรด าเนินการอย่างจริงจังและเฉียบขาด 
   4) กรณีประเทศนิวซีแลนด์ 
 กระบวนการบริหารงานท้องถิ่นที่เป็นเสมือนการสร้างกลไกการตรวจสอบไปในตัว ของ
ประเทศนิวซีแลนด์ก็เป็นอีกลักษณะหนึ่งที่น่าสนใจน ามาปฏิบัติ กล่าวคือ เทศบาลเมืองโอ๊คแลนด์ 
(Auckland City) ซึ่งเป็นเมืองใหญ่อันดับหนึ่งของนิวซีแลนด์ได้เปิดโอกาสอย่างเต็มที่ให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการบริหารเมือง โดยก่อนที่จะประกาศใช้แผนประจ าปีในการบริหารเมืองแต่ละปี ผู้บริหาร
ท้องถิ่นจะจัดท าเป็นร่างแผนประจ าปี (Draft Annual plan) ซึ่งมีรายละเอียดต่าง ๆ อย่างครบถ้วน 
เช่น จะด าเนินการในเรื่องอะไรบ้าง จะด าเนินการอย่างไร และจะใช้เงินในกิจการต่าง ๆ เป็นจ านวน
เท่าไร เป็นต้น แล้วส่งร่างแผนนี้ให้ผู้อยู่อาศัยทุกครัวเรือน ถ้าไม่ได้รับก็มีวางไว้ที่ตั้งส านักงานใหญ่ของ
เทศบาลและหน่วยย่อยตามชุมชนต่าง ๆ ที่ทุกคนสามารถน าเอาไปพิจารณาได้ จากนั้นให้ผู้มีความ
คิดเห็นต่าง ๆ กรอกความเห็นลงในแบบที่แนบมา และส่งคืนทางไปรษณีย์โดยไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย 
นอกจากนั้นผู้เสนอความเห็นเป็นลายลักษณ์อักษรจะไปเสนอรายละเอียดเพ่ิมเติมด้วยวาจาในการ
ประชุมของชุมชนเทศบาลตามจุดต่าง ๆ ซึ่งมีการก าหนดวันและเวลาไว้แน่ชัดในเอกสารร่างแผนนี้แล้ว
ก็ได้ ส าหรับผู้ที่มีข้อจ ากัดในการเสนอความเห็นเป็นลายลักษณ์อักษร (เช่น ชนกลุ่มน้อย ซึ่งอาจมี
ป๎ญหาในการเขียน) ก็อาจไปเสนอความเห็นด้วยวาจาในวันประชุมของชุมชนเทศบาลตนเองก็ได้ 
 ส าหรับขั้นตอนและตัวอย่างของการแสดงความเห็นของประชาชนหรือการท าประชาพิจารณ์ 
(Public Hearings) ผู้ต่อช่วงแผนงานและงบประมาณของเทศบาลเมือง Aucklandประเทศ
นิวซีแลนด์ (โดยการแสดงความเห็นจะเป็นใครก็ได้ไม่จ าเป็นต้องเป็นผู้อยู่อาศัยในเมืองนี้หรือผู้เสีย
ภาษีเท่านั้น) มีข้ันตอนดังนี้ 
 ขั้นตอนที่ 1 หลังจากได้รับเอกสารร่างแผนและงบประมาณประจ าปีแล้วขอให้ประชาชน
ศึกษารายละเอียด โดยเฉพาะในส่วนที่สนใจเป็นพิเศษ (เอกสารนี้ส่งไปให้ที่บ้านและสามารถหยิบได้
จากส านักงานใหญ่เทศบาลและส านักงานย่อยในชุมชนต่าง ๆ) 
 ขั้นตอนที่ 2 เขียนแสดงความเห็นลงในแบบที่แนบอยู่กับเอกสารนี้ซึ่งสามารถตัดแยกออกได้
ต่างหาก ถ้าหากที่เขียนความเห็นไม่เพียงพอสามารถใช้กระดาษอ่ืนเพ่ิมเติมได้ 
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 ขั้นตอนที่ 3 ให้ระบุในแบบที่กรอกด้วยว่า ต้องการจะแสดงความเห็นด้วยวาจาเพ่ิมเติมจาก
ความเห็นที่แสดงโดยลายลักษณ์อักษร 
 ขั้นตอนที่  4 ถ้าหากมีความประสงค์จะแสดงความเห็นด้วยวาจาเพ่ือเพ่ิมเติมให้กา
เครื่องหมายระบุวัน เวลา และสถานที่ ที่ได้ก าหนดไว้แล้วในแบบตามที่ท่านต้องการ (ซึ่งการจัดให้
แสดงความเห็นด้วยวาจานี้ได้จัดหลายวัน เวลา และสถานที่เพ่ือ เอ้ืออ านวยให้ความสะดวกแก่
ประชาชนในการเข้าร่วมมากที่สุดซึ่งในเอกสารมีถึง 8 ครั้งด้วยกัน ในวัน เวลา และสถานที่แตกต่าง
กันไป) แล้วไปร่วมในวันนั้น 
 ขั้นตอนที่ 5 ให้กรอกชื่อ ที่อยู่ และรายละเอียดอื่น ๆ ที่แสดงไว้ในแบบ 
 ขั้นตอนที่ 6 จัดการให้แบบความเห็นถึงที่ท าการของเมืองภายในวัน เวลาที่ก าหนด (ซึ่งได้
ก าหนดวันสุดท้ายไว้ในแบบแล้ว) ซึ่งการด าเนินการมีหลายวิธี คือ - ส่งทางไปรษณีย์ตามที่อยู่ที่ระบุไว้
ให้แล้ว โดยไม่เสียค่าส่ง แต่ต้องระบุหมายเลข Free Post ที่ได้บอกไว้แล้วบนซองที่น าส่ง (ในกรณีต้อง
ใส่ซองเพราะใช้กระดาษอ่ืนเพ่ิมเติม) แต่ถ้าใช้แบบที่ก าหนดให้เท่านั้นก็ส่งได้เลยเพราะมีที่อยู่และ 
Free Post ระบุไว้แล้ว) - ส่งทางโทรสาร (Fax) ตามหมายเลขที่ระบุไว้ แต่โปรดอย่าลืมส่งทั้งสองด้าน
ของแบบส่งด้วยตนเอง สามารถส่งได้ที่ส านักงานที่ท าการของเมือง - ส่งทาง Internet โดยสามารถ
กรอกแบบแสดงความเห็นได้ในเว็บไซด์ โดยทาง Email ที่ annualplan@akcity.govt.nz โปรดอย่า
ลืมกรอกรายละเอียดต่าง ๆ เหมือนในแบบปูอน 
 ถ้าบุคคลใดต้องการรายละเอียดเกี่ยวกับร่างดังกล่าวมากกว่าเอกสารที่จัดท าไว้หรือต้องการ
ขอค าแนะน าในการกรอกความเห็น สามารถติดต่อขอเอกสารเพ่ิมเติมหรือขอความช่วยเหลือได้จาก
หน่วยต่าง ๆ ที่ระบุไว้ ทางเทศบาลจะตอบแจ้งการได้รับแบบความเห็นจากทุกคน และจะติดต่อยืนยัน
การแสดงความเห็นด้วยวาจาตามที่ผู้ต้องการระบุไว้ความคิดเห็นของทุกคนจะได้รับการพิจารณาและ
จะแจ้งให้ทราบผลของความเห็นที่ปรากฏในขั้นสุดท้ายของแผนประจ าปี (The Outcome of Final 
Annual Plan) 
 กระบวนการบริหารท้องถิ่นที่เปิดเผยข้อมูลและเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการ
ท างานอย่างเต็มที่เช่นนี้ เป็นสิ่งส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะก่อให้เกิดกระบวนการตรวจสอบเป็นไป
ได้และมีประสิทธิภาพ เพราะถ้าประชาชนในท้องถิ่นมีข้อมูลพ้ืนฐานเบื้องต้นแล้วก็จะสามารถใช้ข้อมูล
ที่เปิดเผยนี้เป็นข้อผูกมัดหรือฐานในการตรวจสอบการบริหารงานที่เกิดขึ้นจริ งได้ มองในแง่หนึ่ง 
กระบวนการมีส่วนร่วมการบริหารงานของท้องถิ่นโดยประชาชนตั้งแต่เริ่มต้นจะเป็นการปูองกันการ
ฉ้อฉลหรือแสวงผลประโยชน์ส่วนตนของผู้ที่เกี่ยวข้องได้ในระดับหนึ่งและจะท าให้การบริหารงานมี
ความโปร่งใส (Transparency) และเป็นประชาธิปไตยยิ่งขึ้น แบบแผนการปฏิบัติเช่นนี้น่าจะน ามา
เป็นกฎเกณฑ์ในกระบวนการบริหารงานของท้องถิ่นอย่างยิ่ง 
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   5) การน าบทเรียนและประสบการณ์ในการก ากับดูแลโดยภาคประชาชน
ของต่างประเทศมาปรับใช้กับประเทศไทย 
 สืบเนื่องจากการการก ากับดูแลที่ได้กล่าวมาข้างต้นเกี่ยวกับรูปแบบและลักษณะการ
ตรวจสอบการบริหารงานท้องถิ่นในบางประเทศ คือ เยอรมนี อังกฤษ นิวซีแลนด์ ญี่ปุุน รวมทั้ง
ประเทศไทยจะเห็นว่ามีทั้งรูปแบบและลักษณะที่คล้ายคลึงกันและแตกต่างกันตามป๎จจัยพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร์ ลักษณะทางการปกครอง วัฒนธรรมทางการเมือง และระดับความตื่นตัวของ
ประชาชนที่มีต่อเรื่องของท้องถิ่น แต่อาจสรุปรวมรูปแบบของบทบาทประชาชนในการมีส่วนร่วม
ตรวจสอบและก ากับดูแลการบริหารงานท้องถิ่นได้เป็น 3 ลักษณะ คือ 
    (1) การใช้รูปแบบการบริหารงานที่เอ้ืออ านวยต่อประชาชนให้มี
ส่วนร่วมในการบริหารงาน รูปแบบนี้สามารถด าเนินการได้ตั้งแต่ก่อนเริ่มด าเนินการมีแผนหรือ
โครงการใด ๆ และในระหว่างการด าเนินการตามแผนหรือโครงการนั้น ๆ โดยเฉพาะในเรื่องที่จะมีผล
เกี่ยวข้องกับคนหมู่มากในชุมชนท้องถิ่นนั้น หรือในระยะหลังที่พูดถึงกันมากคือ เรื่องเกี่ยวข้องกับ
สิ่งแวดล้อมและศิลปวัฒนธรรมทั้งหลาย อาจกล่าวได้ว่ารูปแบบการมีส่วนร่วมในการก ากับดูแลและ
ตรวจสอบเช่นนี้มีพัฒนาการมาจากธรรมเนียมประเพณีของสิทธิประชาชนผู้เสียภาษีในตะวันตก ที่ถือ
ว่าผู้เสียภาษีต้องรู้เห็น และพิจารณาว่าเงินที่เสียภาษีไปจะถูกน าไปใช้อย่างไรบ้างการบริหารบ้านเมือง
จึงจะชอบธรรม จากแนวความคิดพ้ืนฐานซึ่งก่อตัวขึ้นเมื่อ 300 กว่าปี ที่แล้ว ค่อย ๆ พัฒนาตกผลึก
เป็นรูปแบบของการมีส่วนร่วมที่มีลักษณะเฉพาะของตนเองในแต่ละประเทศ เพราะฉะนั้นเราจะเห็น
ว่าในวิถีชีวิตทางการเมืองของคนในสังคมตะวันตก 
 กล่าวเฉพาะในระดับการปกครองท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นในเยอรมนี อังกฤษ รวมทั้งนิวซีแลนด์
ซึ่งถึงแม้จะเป็นประเทศเกิดใหม่ แต่ก็มีมาตรฐานมาจากสังคมอังกฤษ เพราะบรรพบุรุษของชาว
นิวซีแลนด์ที่เป็นคนผิวขาวโดยส่วนใหญ่อพยพมาจากอังกฤษ ได้น าธรรมเนียมปฏิบัติที่กล่าวข้างต้นมา
ใช้ในการบริหารงานท้องถิ่น ดังตัวอย่างเทศบาลเมืองโอ๊คแลนด์ ที่กล่าวมาก่อนหน้านี้ว่า ก่อนที่
ผู้บริหารเทศบาลเมืองจะเริ่มใช้แผนและงบประมาณของปีต่อไป จะต้องน าเสนอร่างของแผนพร้อม
รายละเอียดต่าง ๆ รวมทั้งด้านการเงินเสนอต่อชุมชน และให้เวลาระยะหนึ่งแก่ชุมชนในการสะท้อน
กลับความคิดเห็นต่าง ๆ ทั้งโดยเป็นลายลักษณ์อักษรและวาจา ก่อนที่จะน าเข้าสู่การให้ความเห็น
อย่างทีเ่ป็นทางการของสภาเทศบาล ข้อมูลต่าง ๆ ในร่างแผนที่เทศบาลเสนอต่อประชาชน และเมื่อได้
ออกมาเป็นแผนประจ าปีแล้ว จะเป็นเสมือนกรอบอ้างอิง (Terms of Reference) หรือเครื่องมือของ
ประชาชนในการก ากับและตรวจสอบการบริหารงาน ซึ่งเป็นขั้นตอนถัดมา หลังจากมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดทศิทางของแผนแล้ว 
 การพยายามใช้กลไกในการมีส่วนร่วมในการก ากับดูแลและตรวจสอบโดยประชาชนให้เกิดขึ้น
ตั้งแต่ขั้นตอนแรก คือ การจัดท าแผนและโครงการก่อนการลงมือปฏิบัติจะมีข้อดีหลายประการ 
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กล่าวคือ ช่วยให้การบริหารงานตรงกับป๎ญหาและความต้องการของท้องถิ่น ถัดมาคือช่วยปูองกัน
โอกาสที่จะสูญเสียงบประมาณเพราะการยกเลิกโครงการในภายหลังอันเนื่องมาจากความขัดแย้ง
เพราะไม่ทราบข้อมูลเป็นไปได้น้อย อีกประการหนึ่งคือ ท าให้เกิดความชอบธรรมและความร่วมมือ
จากชุมชนท้องถิ่นค่อนข้างมาก อย่างไรก็ดี กระบวนการก ากับดูแลและตรวจสอบโดยประชาชนใน
รูปแบบแรกจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องด าเนินการพ้ืนฐานอย่างน้อยในสาม
ลักษณะ คือ (1) ต้องให้ข้อมูลแก่ชุมชนท้องถิ่นมากท่ีสุดเท่าที่จะมากได้ โดยถือหลัก “เปิดเผยเป็นปกติ 
ปิดลับเป็นข้อยกเว้น”ทั้งนี้เพ่ือประชาชนจะได้ใช้ข้อมูลเป็นเครื่องมือที่ถูกต้องในการก ากับและ
ตรวจสอบ (2) ถ้าจ าเป็นก็ควรมีกฎเกณฑ์หรือระเบียบที่ชัดเจนในการรองรับการเข้าไปมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการก ากับและตรวจสอบการบริหารของท้องถิ่น 
    (2) รูปแบบการก ากับและตรวจสอบภายหลังการด าเนินงาน 
รูปแบบนี้เป็นการด าเนินการโดยภาครัฐด้วยกันเอง โดยเฉพาะจากหน่วยงานของรัฐบาลที่ส่วนกลาง 
ทั้งนี้เพ่ือให้เป็นไปทั้งตามนโยบายของรัฐบาล และเพ่ือความโปร่งใส หรือเอาผิดกับการแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตน และการทุจริตในเรื่องเกี่ยวกับการเงิน ในขณะเดียวกัน กระบวนการตรวจสอบ
ในรูปแบบนี้ส่วนใหญ่ในป๎จจุบันได้มีกฎหมายรับรองสิทธิของประชาชน ทั้งในฐานะป๎จเจกบุคคลและ
ในรูปของกลุ่มบุคคลที่จะใช้สิทธิในการตรวจสอบองค์กรและผู้บริหารท้องถิ่น โดยอาจจะตั้งข้อสงสัย
หรือกล่าวหาต่อองค์กรที่รับผิดชอบดูแล หรือต่อกระบวนการทางศาล หรือการเคลื่อนไหวในลักษณะ
ใดลักษณะหนึ่ง เพ่ือให้ได้ค าตอบที่ชัดเจน ในบางครั้งอาจมีผลไปถึงการด าเนินคดีทางแพ่งหรือทาง
อาญา รวมไปถึงการยกเลิกโครงการหรือการถอดถอนออกจากต าแหน่งแล้วแต่ลักษณะของพฤติกรรม
ว่ามีความผิดรุนแรงมากหรือน้อย 
 อย่างไรก็ดี แม้ประเทศส่วนใหญ่จะระบุกระบวนการตรวจสอบในรูปแบบที่สองนี้เป็นหลัก
ด าเนินการ เพราะเป็นสิ่งที่ถูกปฏิบัติไปแล้ว สามารถมองเห็นเป็นรูปธรรมชัดเจนว่าถูกหรือผิด หรือ
ส่งผลอย่างไร แต่ในทางปฏิบัติแล้วอาจท าได้ไม่ง่ายนักในประเทศก าลังพัฒนาประชาธิปไตย ส าหรับ
ประชาชนที่จะใช้กระบวนการตรวจสอบนี้เพราะมีความซับซ้อนในระเบียบกฎเกณฑ์และกระบวนการ
ค่อนข้างใช้เวลายาวนาน ท าให้ประชาชนโดยทั่ว ๆ ไปไม่ค่อยจะใช้สิทธิการตรวจสอบตาม
กระบวนการทางกฎหมายมากนัก นอกจากนั้น วิธีการแบบนี้อาจน าไปสู่ความไม่ปลอดภัยในการ
ด าเนินชีวิตของผู้เรียกร้อง ดังนั้นเมื่อเกิดป๎ญหาหรือข้อขัดแย้งในเรื่องการด าเนินงานของท้องถิ่น 
(ในขณะที่รูปที่หนึ่งก็ยังไม่เปิดโอกาสให้อย่างแท้จริงนัก) ประชาชนจึงมักแสดงออกในรูปของการ
เคลื่อนไหวเพื่อผลักดันนอกระบบ (Pressure Movement) ให้เป็นไปตามที่กลุ่มต้องการ ซึ่งบางครั้งก็
มักถูกแทรกแซงหรือชักจูงโดยบุคคลอ่ืนมิให้เป็นไปตามความจริงฉะนั้นการที่รัฐธรรมนูญไทยฉบับ
ป๎จจุบัน (พ.ศ. 2560) ที่ให้สิทธิประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานท้องถิ่น เช่น การเข้าชื่อเพ่ือ
เสนอถอดถอนผู้บริหารอาจจะไม่ได้ผลในทางปฏิบัติในระยะใกล้นี้ 
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    (3) การสร้างการตรวจสอบการบริหารงานท้องถิ่นโดยภาค
ประชาชน ลักษณะพิเศษของรูปแบบนี้คือ การก าหนดกฎเกณฑ์มาตรฐานของงานและบริการต่าง ๆ 
ในขณะที่สองแบบแรกจะเน้นบทบาทประชาชนในการก าหนดทิศทางของท้องถิ่น 
 กล่าวโดยสรุป รูปแบบการตรวจสอบโดยภาคประชาชนที่ปฏิบัติในต่างประเทศที่เป็นรูปธรรม 
ควรน ามาปรับใช้ในประเทศไทย คือ 
    (1) การจัดให้มีประชุมเมืองหรือชุมชน (Town or Community 
Meeting) ประจ าปีเพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนสอบถามการบริหารและแสดงความคิดเห็น หรือให้
ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญ ๆ ของท้องถิ่น โดยเฉพาะน่าจะจัดท าได้ดีในระดับชุมชนท้องถิ่นขนาด
เล็ก เช่น ระดับเทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นต้น ส่วนระดับเทศบาลเมือง และ
เทศบาลนครอาจต้องจัดหลายครั้งในหลายพ้ืนที่ เพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสเข้าร่วมอย่างท่ัวถึง  
    (2) การให้สิทธิหรือโอกาสแก่ประชาชนในการท าประชาพิจารณ์
(Public Hearings) ต่อร่างแผนงานและงบประมาณประจ าปี (Draft Annual Plan) ก่อนที่ฝุาย
บริหารของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นจะขอความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นเพ่ือประกาศใช้ต่อไป 
การด าเนินการในเรื่องนี้เป็นสิ่งส าคัญมากที่จะท าให้การบริหารงานท้องถิ่นเป็นไปตามความต้องการ
ของชุมชนประชาชนสามารถใช้เป็นข้อมูลในการตรวจสอบการบริหารงาน อาจจะเริ่มจากหน่วย
ปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก เช่น เทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล เพราะกิจกรรมมีไม่มาก
นักและง่ายต่อการเข้าใจของประชาชน รวมทั้งผู้ เกี่ยวข้องน่าจะสามารถจัดด าเนินการได้ทัน
กระบวนการบริหารงบประมาณตามตารางของระบบราชการไทย จากนั้นจึงขยับไปสู่หน่วยใหญ่ขึ้นคือ 
เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
    (3) การให้ประชาชนได้ทราบถึงวาระการประชุมของสภาท้องถิ่น
ล่วงหน้า รวมทั้งการให้สิทธิเข้าร่วมฟ๎งการประชุม และได้รับรู้ผลการประชุมโดยเฉพาะการตัดสินใน
เรื่องท่ีส าคัญ  
    (4) การจัดให้มีมาตรฐานการปฏิบัติงานโดยเฉพาะงานบริการว่า
จะต้องด าเนินการภายในระยะเวลาเท่าไร ทั้งนี้เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้เป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพการท างานของหน่วยการปกครองท้องถิ่นของตนเอง 
    (5) สิทธิในการขอให้มีการลงประชามติ (Referendum) ในเรื่องที่
มีความส าคัญต่อชุมชนท้องถิ่นเหมือนเช่นที่ปฏิบัติในสี่ประเทศที่กล่าวถึ ง เพ่ือปูองกันมิให้คณะ
ผู้บริหารตัดสินใจในทางที่ไม่เหมาะสมหรือใช้หน่วยการปกครองท้องถิ่นแสวงหาประโยชน์ส่วนตน 
ดังที่ปรากฏขึ้นในหลายพ้ืนที่ในขณะนี้  
    (6)  การจั ด ให้ มี ผู้ ต ร วจการท้ องถิ่ น  ( Local Government 
Commissioner or Ombudsman) ในระดับชาติ เพ่ือให้ประชาชนร้องเรียนความไม่เป็นธรรมจาก
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การบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น (ผู้ตรวจการท้องถิ่นนี้มิใช่ผู้ตรวจราชการส่วนท้องถิ่นของ
แต่ละจังหวัด ซึ่งเป็นข้าราชการประจ า แต่เป็นบุคคลในองค์กรอิสระระดับชาติ) ทั้งนี้เพราะในอนาคต
อันใกล้นี้ภารกิจต่าง ๆนอกเหนือจากกรุงเทพฯ หรือเมืองหลวงจะอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นเกือบทั้งหมด ถ้าหากว่าจะเกิดความสับสนกับต าแหน่งผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา
ที่มีอยู่ในขณะนี้ ก็อาจขอให้หนึ่งในสามของต าแหน่งดังกล่าวในขณะนี้เป็นผู้รับผิดชอบด้านการ
ปกครองท้องถิ่น (Local Government Ombudsman) ซึ่งช่วยให้การด าเนินการเป็นไปได้รวดเร็วขึ้น 
โดยไม่ต้องออกกฎหมายใหม่หรือสร้างองค์กรใหม่ 
 แนวทางตามรูปแบบการตรวจสอบท้องถิ่นโดยภาคประชาชนจากประสบการณ์ต่างประเทศ
ทั้ง 6 ประเด็นดังกล่าวน่าจะช่วยให้การปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นไทยที่ก าลังด าเนินอยู่ในขณะนี้มี
ประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการท างาน รวมทั้งได้รับความเชื่อถือจากประชาชนมากขึ้น 
 

2.4 กรอบแนวคิดในการวิจัย: กรอบแนวทางการก ากับดูแลในมุมองเชิงทฤษฎี 

 บทนี้มีวัตถุประสงค์ส าคัญเพ่ือแสวงหารูปแบบจ าลองทั่วไปของระบบการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นกรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีและยึดถือปฏิบัติอยู่ทั่วไปในระดับสากล ผล
การศึกษา สามารถสรุปได้ดังนี้ 
 

2.4.1  เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องมีระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกอบด้วย 

  1) จากการทบทวนวรรณกรรมที่ผ่านมาสรุปได้ว่า โดยสภาพความเป็นจริงของ
ประเทศ ท้องถิ่นต่างมีลักษณะเฉพาะของตนท าให้ป๎ญหาและความต้องการของท้องถิ่นทั้งหลาย
แตกต่างกัน ดังนั้นการกระจายอ านาจให้ประชาชนและท้องถิ่นมีอ านาจเพียงพอในการปกครองตนเอง
จึงเป็นความจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐประชาธิปไตยซึ่งอ านาจเป็นของ
ประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชนแล้วย่อมยิ่งมีความจ าเป็นต้องบริหารการกระจายอ านาจ
ให้มีประสิทธิภาพสูงสุด 
  2) เพ่ือให้การบริหารการกระจายอ านาจให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จ าเป็นต้องเข้าใจ
หลักการกระจายอ านาจและการก ากับดูแลการกระจายอ านาจที่เหมาะสม(ดังได้กล่าวแล้วในหัวข้อ 
2.1) กล่าวคือทั้งส่วนกลาง ท้องถิ่น และประชาชนต้องปรับบทบาทของตนเองให้รู้จักและเข้าใจ
หลักการปกครองตนเองที่ดี ทั้งนี้โดยประการแรก ส่วนกลางต้องไม่เพียงพอกระจายอ านาจออกไป
เท่านั้นแต่ต้องคอยสนับสนุนช่วยเหลือให้ท้องถิ่นและประชาชนรู้จักใช้อ านาจในการปกครองตนเอง
อย่างเหมาะสมด้วย ประการที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ต้องพัฒนาการปกครอง
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ตนเองอย่างเหมาะสมให้เข้มแข็ง ประการที่สาม ต้องเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมการ
ปกครองตนเองอย่างเหมาะสมด้วย ทั้งนี้ดังรายละเอียดที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นในหัวข้อ 2.1 และ 2.2  
  3) จากวรรณกรรมทฤษฎีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นและ
ประชาชน (ดังรายละเอียดตามข้อ 2.2) มิได้หมายความว่า อปท.จะสามารถใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจ
จนกระทั้งเกิดความเสียหายต่อรัฐหากแต่ต้องใช้อ านาจให้อยู่ในขอบเขตที่เหมาะสม (ดังเช่นที่ Clark 
และนักวิชาการหลายคนได้กล่าวไว้ในหัวข้อที่ 2.2) เมื่อมีการกระจายอ านาจไปแล้วเพ่ือให้เกิด
ความก้าวหน้าในการใช้อ านาจที่ดีจึงจ าเป็นต้องมีระบบสนับสนุนช่วยเหลือตลอดจนก ากับดูแลให้การ
ใช้อ านาจของท้องถิ่นอยู่ในกรอบที่เหมาะสม สามารถบูรณาการกับอ านาจของส่วนกลางและ
สอดคล้องกับหลักสิทธิเสรีภาพทางการปกครองของประชาชนได้อย่างมีดุลยภาพ (ดังที่ได้กล่าวมาใน
หัวข้อที่ 2.3) 
  4) ระบบการก ากับดูแลที่ดี จ าเป็นต้องมีโครงสร้าง กลไกและกระบวนการที่
เหมาะสมกับสภาวะของแต่ละประเทศและแต่ละท้องถิ่นด้วย (ท้ังนี้ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อ 2.4) 
 ส าหรับสาระส าคัญของกรอบแนวทางการก ากับดูแลจาการทบทวนวรรณกรรม สรุปได้ดังนี้ 
 

2.4.2  บริบทของระบบการก ากับดูแลท้องถิ่น 
 ระบบการก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นในการศึกษานี้อยู่ภายใต้กรอบการปกครองที่ยึด
หลักการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองภายใต้กฎหมายที่รัฐบัญญัติ 
 

2.4.3  หลักการส าคัญของระบบ 
 ระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่ดี เป็นองค์ประกอบที่จ าเป็นทางการปกครอง
ภายใต้หลักการกระจายอ านาจแห่งรัฐ โดยการก ากับดูแลดังกล่าวมิใช่การควบคุมสั่งการให้ปฏิบัติตาม
อ าเภอใจของส่วนกลางและรัฐบาลกลาง หากแต่เป็นเจตนารมณ์ของรัฐเพ่ือ (1) สนับสนุนความเป็น
อิสระของ อปท.และประชาชนในการปกครองตนเองให้เข้มแข็ง (2) เพ่ือให้เกิดระบบระเบียบในการใช้
อ านาจร่วมกันระหว่างส่วนกลาง และประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น และ (3) เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
ในการบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะที่ทั้งรัฐและประชาชนพึงได้รับจาการปกครองท้องถิ่น 
 

2.4.4  วัตถุประสงค์และเป้าหมาย  
 วัตถุประสงค์  
 โดยเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้นจึงจ าเป็นต้องจัดให้มีระบบและกลไกการก ากับดูแลการใช้อ านาจ
ของท้องถิ่น โดยมีวัตถุประสงค์ ดังนี้ 
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  1) เพ่ือให้เกิดหลักการกระจายอ านาจที่ดีให้ อปท .มีอิสระเพียงพอในการปกครอง
ตนเองเพ่ือสนองตอบความจ าเป็นของประชาชนและท้องถิ่น รวมทั้งสนองต่อเปูาหมายของรัฐด้วย 
  2) เพ่ือให้เจตนารมณืในการกระจายอ านาจของรัฐบรรลุผล โดยช่วยเหลือ สนับสนุน
และก ากับดูแลให้การใช้อ านาจของท้องถิ่นมีอิสระภายใต้กรอบกฎหมายอย่างแท้จริง 
  3) เพ่ือการบรูณาการอย่างเป็นระบบระหว่าง อ านาจรัฐ อ านาจท้องถิ่น และสิทธิ
พ้ืนฐานของพลเมืองเพ่ือให้กลไกท้ัง 3 ส่วนเกื้อกูลกันอย่างมีดุลยภาพ 
 เปูาหมายของระบบ 
 เพ่ือให้มีระบบ กลไกและการด าเนินการก ากับดูแล อปท .ที่ตอบสนองต่อหลักการและ
วัตถุประสงค์ข้างต้นที่มีประสิทธิผลสูงสุด  
 

2.4.5 โครงสร้างหลักของระบบ 
 เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์และเปูาหมายข้างต้นจ าเป็นต้องมีโครงสร้างของระบบประกอบด้วย 
1) ประเด็นในการก ากับดูแล 2) อ านาจในการก ากับดู 3) ฝุายผู้ก ากับดูแล 4) ฝุายผู้รับการก ากับดูแล 
และ 5) ปฏิสัมพันธ์เชิงโครงสร้างการก ากับดูแล จากโครงสร้างของระบบดังกล่าว มีสาระส าคัญในแต่
ละส่วนดังนี้ 
  1) ประเด็นในการก ากับดูแล ประกอบด้วย  
   (1) การก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมาย  
   (2) การก ากับดูแลด้านธรรมภิบาล  
   (3) การก ากับดูแลด้านสัญญาประชาคม และ 
   (4) การก ากับดูแลด้านจริยธรรม  
  2) ประเด็นอ านาจในการก ากับดูแล ทั้งผู้ก ากับดูแลและผู้รับการก ากับดูแลต้องมี
อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบตามขอบเขตที่กฎหมายบัญญัติ 
  3) ฝุายผู้ก ากับดูแล ประกอบด้วย  
   (1) การก ากับดูแลโดยส่วนกลาง เพื่อให้การใช้อ านาจของ อปท.เป็นไปตาม
กรอบกฎหมายแห่งรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายจัดตั้งและกฎหมาย ธรรมาภิบาล  
   (2) การก ากับดูแลโดยประชาชน/พลเมือง เพ่ือให้การด าเนินการของ อปท.
เป็นไปตามสัญญาประชาคมที่ อปท.ให้ไว้กับประชาชนภายใต้กรอบของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งควบคุมให้
การใช้อ านาจของ อปท.เป็นไปอย่างชอบด้วยเหตุผลแห่งกฎหมายท้องถิ่น และ 
   (3) การก ากับดูแลภายใน อปท.เอง 
  4) ฝุายผู้รับการก ากับดูแล ประกอบด้วยผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของ อปท. ทั้ง
ระบบประกอบด้วย  
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   (1) ฝุายบริหาร และ 
   (2) ฝุายสภาท้องถิ่น 
  5) ปฏิสัมพันธ์เชิงโครงสร้างการก ากับดูแล ต้องเป็นกลไกการก ากับดูแลการใช้
อ านาจและการด าเนินการที่มีดุลยภาพเชิงโครงสร้าง ดังนี้  
   (1) ฝุายผู้ก ากับดูแล ต้องมีอ านาจในการก ากับดูแลอย่างเพียงพอแต่ต้องอยู๋
ภายใต้หลักการกระจายอ านาจให้ อปท.มีอิสระในการปกครองตนเองและเคารพสิทธิของประชาชน
ตามรัฐธรรมนูญ การใช้อ านาจการก ากับดูแลเกินขอบเขต(โดยการตัดสินของศาล) ย่อมได้รับโทษฐาน
ละเมิดหรือละเว้นในการใช้อ านาจทางการปกครองอันมิชอบ 
   (2) ฝุายผู้รับการก ากับดูแล ถือเป็นหน้าที่ที่ต้องอ านวยความสะดวกในการ
ก ากับดูแลโดยจัดระบบให้โปร่งใส่และสะดวกต่อการก ากับของผู้ก ากับดูแล การจงใจหลีกเลี่ยงหรือไม่
อ านวยความสะดวกในการก ากับดูแล ย่อมมีความผิดฐานละเมิดหรือละเว้นเช่นเดียวกัน 
   (3) ทั้งฝุายผู้ก ากับดูแลและฝุายผู้รับการก ากับดูแล ต้องเคารพสิทธิ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญอย่างเคร่งครัด การหลีกเลี่ยงหรือละเมิดสิทธิดังกล่าวประชาชนย่อมมีสิทธิ
ด าเนินคดีทางศาล ฐานละเว้นหรือละเมิดและท้องถิ่นมีหน้าที่ต้องช่วยเหลือประชาชนในการน าเรื่อง
ขึ้นศาลหากมีการร้องขอตามสิทธิในการก ากับดูแลของประชาชนต้องเป็นไปตามกฎหมายก าหนด 
   (4) กรณีเกิดข้อพิพาทในการก ากับดูแลคู่กรณีมีอ านาจโดยชอบในการน าคดี
ขึ้นศาลเพื่อชี้ขาด 
 

2.4.6  กลไกลของกระบวนการก ากับดูแล 
 เพ่ือให้กระบวนการก ากับดูแลทั้งระบบมีความเป็นเอกภาพภายใต้มาตรฐานของระบบการ
ก ากับดูแลร่วมกัน จึงจ าเป็นต้องมีเค้าโรงของกระบวนการก ากับดูแล ดังนี้ 
  1) มีมาตรฐานในการด าเนินการภายใต้กฎหมายจัดตั้งและกฎหมายอ่ืนโดยให้ท า
การบูรณาการกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้เป็นระบบแล้วจัดท ามาตราฐานเอาไว้ให้ชัดเจน ว่าส่วนใดใคร
รับผิดชอบและมีมาตรฐานการปฏิบัติอย่างไร ทั้งนี้โดยระเบียบปฏิบัติและคู่มือกลางรองรับด้วย 
  2) กระบวนการการด าเนินการทุกขั้นตอนต้องเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลสามารถ
ตรวจสอบได้โดยสาธารณะ 
  3) กรณีมีขอ้เห็นต่างหรือข้อพิพาทในการก ากับดูแลสมควรให้มีกลไกหรือองค์กรเพ่ือ
ระงับหรือประนอมข้อพิพาทในเบื้องต้นด้วย และกลไกสูงสุดในการตัดสินข้อพิพาทคือศาล 
  4) ให้มีการประเมินผลความมีประสิทธิผลทุกปีและมีการปรับปรุงพัฒนาอย่าง
ต่อเนื่อง 
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2.4.7 แผนภาพแสดงรูปแบบของระบบก ากับดูแล อปท .ที่ ได้จากการทบทวน
วรรณกรรม 

 เพ่ือให้เห็นภาพแบบจ าลองชัดเจนขึ้นจึงสรุปไว้เป็นแผนภาพดังนี้ 
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ภาพที่ 2.1  แบบจ าลองระบบการก ากับดูแลท้องถิ่นเชิงทฤษฎี 
 

บรบิทของการก ากบัดูแล 

หลักการส าคัญ 
การก ากับดูแล อปท.มิใช่การควบคุมสั่งการตามอ าเภอใจของส่วนกลาง หากแต่เพื่อตอบสนองเจตนารมณ์ใน
การสร้างประสิทธิภาพ ประสิทธิผลให้เกิดความเข้มแข็งในการปกครองตนเองของท้องถิ่นและประชาชน
ภายใต้กรอบบูรณาการในการใช้อ านาจร่วมกันระหว่างส่วนกลาง ท้องถิ่น และประชาชน ทั้งนี้โดยมีกรอบ
กฎหมายรัฐและกฎหมายท้องถิ่นเป็นข้อก าหนด 

วตัถปุระสงคแ์ละเปา้หมาย 
(1)เพื่อสนับสนุนให้เกิดการกระจายอ านาจที่ดี 
(2)เพื่อสนับสนุนและการดูแลให้ท้องถิ่นและประชาชนมีอิสระในการปกครองตนเองและพึ่งตนเอง 
(3)เพื่อบูรณาการการใช้อ านาจรัฐใช้อ านาจรัฐให้เป็นระบบที่มีเอกภาพระหว่างส่วนกลาง ท้องถิ่น และ
ประชาชน 
(4)ต้องก าหนดเปูาหมายให้ชัดเจนทุกประเภทท้องถิ่นดังกล่าวก ากับดูแลอะไร ท าไม อย่างไร เมื่อไร ฯลฯ  

ประเดน็หลกัทีต่อ้งก ากบัดแูล 

(1) ความชอบด้วยกฎหมาย (2) ธรรมภิบาล  
(3 )สัญญาประชาคม (4) จริยธรรม 

กลไกหลกัของกระบวนการ 
(1) มีกฎหมายรองรับที่ชัดเจน 
(2) มาตรฐานกลางของระบบก ากับดูแล 
(3) ความโปร่งใสตรวจสอบได้สะดวก 
(4) มีกลไกประนอม ชี้ขาดความเห็นต่าง 
(5) ระงับข้อพิพาทโดยศาล 
(6) มีการประเมินผลและปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง 

ผูก้ ากบัดแูล 
-ส่วนกลาง 

- ประชาชน 
- อปท.เอง 

เขตอ านาจ 
- มีอ านาจในการตรวจสอบ
วินิจฉัยตีความ ชี้มูลตามกฎหมาย 

ผูร้บัการก ากบัดูแล 
-ฝ่ายบริหาร อปท. 
-ฝ่ายสภา อปท. 

เขตอ านาจและหน้าที ่
- มีอ านาจตามกฎหมายในการตอบไต้
ชี้แจงและอุทธรณ์ผลตามกฎหมาย 
- มีหน้าที่ต้องอ านวยความสะดวกให้
ตรวจสอบง่าย โปร่งใส 

ผลของการก ากับดูแล 

1. เกิดการพัฒนาการใช้อ านาจรัฐในระดับ อปท. ตามหลักการปกครองท้องถ่ินที่ดี 
2. สนองตอบความต้องการของประชาชนและเปูาหมายของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ 
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ระเบียบวิธีวิจัย 

 
 บทนี้มีวัตถุประสงค์หลักในการออกแบบระเบียบวิธีวิจัย เพ่ือให้ได้ข้อมูลหลักฐานที่ถูกต้อง 
ตรงประเด็น และเชื่อม่ันได้ โดยมีสาระส าคัญของระเบียบวิธีวิจัยที่ใช้ ดังนี้ 
 

3.1 วิธีหลักของการวิจัย  

 เนื่องจากกรอบแนวคิดการวิจัยที่กล่าวมาในข้อ 2.6 ที่ผ่านมาประกอบกับวัตถุประสงค์การ
วิจัยสองข้อ คือ ข้อแรก เพ่ือศึกษาป๎ญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย และ ข้อสอง เพ่ือแสวงหา
กรอบแนวทางในการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยที่เหมาะสม 
 จากกรอบแนวคิดและวัตถุประสงค์การศึกษาดังกล่าวผู้วิจัยได้เลือกใช้วิธีวิจัยแบบผสมผสาน
ระหว่างการทบทวนวรรณกรรมและการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ 
  ส่วนที่ 1 การวิจัยเพื่อตรวจสอบว่าป๎ญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยในป๎จจุบัน มี
หรือไม่ ถ้ามีมีลักษณะอย่างไร 
  ส่วนที่ 2 การวิจัยเพ่ือแสวงหากรอบแนวทางในการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ท้องถิน่ไทยที่เหมาะสมว่าสมควรเป็นอย่างไร 
 ส าหรับวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลในแต่ละส่วนในแต่ละส่วน มีรายละเอียด ดังนี้ 
 

3.2 วิธีการศึกษาปัญหาการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย   

 การศึกษาในส่วนนี้ผู้วิจัยก าหนดวิธีวิจัยและการเก็บรวบรวมข้อมูล ดังนี้  
3.2.1  การศึกษากรณีศึกษาที่เกี่ยวกับการก ากับดูแล จ านวน 4 กรณี 
3.2.2  การน าผลของกรณีศึกษามาท าการสัมมนากลุ่ม (Focus Group) โดยเชิญ

ผู้เกี่ยวข้องและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับกรณีศึกษาเข้าร่วมกันเป็นรายกรณี 
3.2.3  ท าการวิเคราะห์และสรุปผลการศึกษา 
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3.3 วิธีศึกษาการแสวงหากรอบแนวทางในการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย
ที่เหมาะสม 

 โดยมีวิธีการศึกษา ดังนี้ 
3.3.1  ทบทวนวรรณกรรมเพื่อทราบรูปแบบการก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นไทย 
3.3.2  ท าการสัมภาษณ์เจาะลึกผู้ปฏิบัติหน้าที่โดยตรงเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไทย 

 ว่ารูปแบบป๎จจุบันมีความเหมาะสมหรือไม่เพียงใด หากส่วนใดไม่เหมาะสมควรปรับปรุง
อย่างไร ในการสัมภาษณ์เจาะลึกดังกล่าวได้น ากรอบแนวคิดการวิจัยที่สร้างขึ้นจากการทบทวน
วรรณกรรม (ตารางที่ 2.1) 

3.3.3  ท าการวิเคราะห์สังเคราะห์ข้อมูลที่ได้ทั้งหมดเพื่อหาข้อสรุปว่ารูปแบบแนวทาง
ระบบการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยควรเป็นอย่างไร 

 การสรุปผลการศึกษาตามข้อ 3.2 และ 3.3 ผู้วิจัยได้น าทั้ง 2 ส่วนมาพิจารณาเพ่ือท าการ
สรุปผลต่อไป 
 

3.4 วิธีการรวบรวมข้อมูล 

 จากการศึกษาตาม ข้อ 3.2 และ 3.3 ผู้วิจัยได้ใช้วิธีการรวบรวมข้อมูล ดังนี้  
 

3.4.1 การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) 
 โดยมีการศึกษาตามระเบียบวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) ผู้ศึกษาได้ค้นคว้า
รวบรวมข้อมูลและศึกษาจากเอกสารต่าง ๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศ ซึ่งค้นคว้าข้อมูลทุติยภูมิ 
(Secondary Data) จากเอกสารทางวิชาการ หนังสือ รายงานการวิจัย บทความ งานวิทยานิพนธ์ 
กฎหมายและเอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับความเป็นอิสระและการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น
เพ่ือน ามาประกอบการวิเคราะห์ข้อมูลในการวิจัย 
 

3.4.2 การวิเคราะห์และสังเคราะห์กรณีศึกษา 
 ใช้วิธีการวิเคราะห์กรณีศึกษาเกี่ยวกับการก ากับดูแลที่เกิดขึ้นมาแล้วในอดีต 4 กรณี เพ่ือ
ชี้ให้เห็นลักษณะป๎ญหาและน ามาตั้งเป็นประเด็นค าถามเพ่ือใช้ในการสนทนากลุ่มและการสัมภาษณ์
เชิงลึกกับผู้ที่เก่ียวข้อง รวมทั้งน ามาสังเคราะห์เป็นแนวทางแก้ไขป๎ญหาที่เหมาะสม 
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3.4.3  การประชุมสนทนากลุ่ม (Focus Group) 
 โดยน ากรณีศึกษาดังกล่าวมาวิเคราะห์ แก้ไขป๎ญหาร่วมกันกับผู้ที่ เกี่ยวข้อง อาทิเช่น 
นักวิชาการด้านท้องถิ่น นักวิชาการด้านกฎหมาย ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการท้องถิ่น เป็นต้น 
 

3.4.4 การสัมภาษณ์เชิงลึก 
 โดยใช้วิธีการเชิงคุณภาพซึ่งเป็นข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) วิธีการสัมภาษณ์เป็นการ
สัมภาษณ์ผู้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants Interview) จ านวน 5 คนที่มีประสบการณ์สูงทั้งทางด้าน
กฎหมายและ ด้านการบริหารท้องถิ่น โดยใช้ผู้วิจัยเป็นเครื่องมือส าคัญในการสัมภาษณ์ จดบันทึก ใช้
เครื่องบันทึกเสียง และ มีแบบสัมภาษณ์ที่ผู้วิจัยสร้างขึ้นส าหรับงานวิจัยชิ้นนี้ เพ่ือใช้สอบถามความ
คิดเห็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก ากับดูแลท้องถิ่น อาทิเช่น นักวิชาการ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น 
เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ผลการศึกษา ตอนที ่1 : ปัญหาการก ากับดูองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย 

 
 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้นในบทที่ 3 ว่าการวิจัยจะแบ่งผลการศึกษาออกเป็น 2 ตอน คือ ตอนที่ 
1 ป๎ญหาการก ากับดูองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย ส าหรับบทนี้ ผู้วิจัยจะได้เสนอผลการวิจัยส าหรับตอน
ที่ 1 ดังกล่าวล าดับต่อไป 
 ในส่วนนี้ได้ท าการศึกษาถึงป๎ญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นโดยท าการศึกษาผ่าน
กรณีศึกษา 4 กรณี โดยแต่ละกรณีจะเริ่มต้นถึงที่มาของป๎ญหาว่า เป็นป๎ญหาอะไร เกิดขึ้นได้อย่างไร 
และมีผลเสียหายอย่างไร ถัดจากนั้นได้น ากรณีดังกล่าวเข้าสู่การอภิปรายกลุ่ม (Group Discussion) 
เพ่ือให้ผู้ทรงคุณวุฒิได้พิจารณา วิเคราะห์ และสรุปความเห็นในการอภิปรายกลุ่ม ผู้วิจัย ที่ปรึกษา 
และผู้ทรงคุณวุฒิ ได้เห็นชอบร่วมกันว่าควรก าหนดเกณฑ์พิจารณาไว้ 8 ข้อ ดังนี้  
 (1) เป็นโครงการที่สอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่นและความต้องการของประชาชน
หรือไม ่
 (2) องค์กรปกครองท้องถิ่นมีอ านาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้งหรือไม่ 
 (3) องค์กรปกครองท้องถิ่นในฐานะผู้รับการก ากับดูแลได้ปฏิบัติตามกฎหมายจัดตั้งอย่าง
ถูกต้องเพียงพอหรือไม่ 
 (4) มีมาตรฐานการก ากับดูแลอย่างเป็นระบบและเหมาะสมหรือไม่ 
 (5) ผู้ก ากับดูแลได้ปฏิบัติหน้าที่อย่างถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ 
 (6) เจตนาและดุลยพินิจของผู้ก ากับดูแลเหมาะสมหรือไม่ 
 (7) ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยและระงับข้อพิพาทโดยผู้ตัดสินสูงสุดเหมาะสม
หรือไม ่
 (8) ผลกระทบต่อประชาชน ผู้รับการก ากับดูแล และผู้ก ากับดูแลเหมาะสมหรือไม่ 
 ในตอนท้ายของส่วนนี้ผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ สังเคราะห์ และอภิปรายผลถัดจากนั้นจึงท า
การสรุป ต่อไปนี้เป็นเนื้อหาสาระของแต่ละกรณีศึกษา ดังต่อไปนี้ 
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4.1 ผลการศึกษากรณีศึกษาที่ 1: ประเด็นปัญหาการก่อหนี้ของ อบต.น้ าก่ า อ.ธาตุ
พนม จ.นครพนม 

4.1.1 ที่มาของปัญหา 
 การเริ่มต้นในการด าเนินโครงการพัฒนาต าบลเกิดขึ้นในช่วงปลายปี 2547 โดยคณะผู้บริหาร
อบต. น าญัตติเรื่องการกู้เงินเพ่ือจัดท าโครงการพัฒนาต าบลเข้าสู่การพิจารณาของสภาอบต.น้ าก่ าเพ่ือ
ขออนุมัติโดยนายกอบต. ให้เหตุผลประกอบการก่อหนี้ว่ามีความจ าเป็นส าหรับการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ของประชาชนโดยเร่งด่วนและอธิบายว่าอบต. สามารถท าการก่อหนี้ได้ตามมาตรา 83 ของ พ.ร.บ.
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ทั้งนี้ในการประชุมสภา อบต. ดังกล่าวมีสมาชิก
จ านวน 2 ท่านที่อภิปรายท้วงติงการกู้เงินเนื่องจากเห็นว่าจะมีผลต่อการสร้างหนี้สินให้แก่ อบต.และมี
ผลผูกพันต่อการช าระหนี้คืนในระยะยาว อีกทั้งยังไม่มีความชัดเจนว่า การก่อหนี้ดังกล่าวมี
รายละเอียดการใช้เงินและมีวิธีช าระเงินคืนเช่นใด แต่อย่างไรก็ดีในการประชุมสภา อบต. ดังกล่าวไม่มี
สมาชิกท่านใดที่ท้วงติงหรือมีข้อสงสัยเกี่ยวกับอ านาจในการก่อหนี้ของอบต. โดยนายกอบต. อธิบาย
เพ่ิมเติมต่อที่ประชุมสภาอบต. ว่ามีความจ าเป็นต้องจัดท าโครงการพัฒนาให้แล้วเสร็จโดยเร่งด่วนและ
ต้องการเห็นผลงานเป็นรูปธรรมโดยที่ไม่สามารถรองบประมาณประจ าปีได้โดยเฉพาะการพัฒนาเพ่ือ
แก้ป๎ญหาภัยแล้ง ความยากจนและการขาดแคลนโครงสร้างพื้นฐาน ทั้งยังอธิบายต่อท่ีประชุมฯ ว่าการ
ก่อหนี้ดังกล่าวจะไม่เป็นการเพ่ิมภาระทางการเงินให้แก่อบต. ในอนาคตเพราะจะช าระหนี้คืนพร้อม
ดอกเบี้ยภายในระยะเวลา 4 ปี โดยใช้เงินรายได้ประจ าปีของอบต.น้ าก่ าเอง โดยเหตุผลนายก อบต.
น้ าก่ าในขณะนั้นมีความประสงค์ที่จะด าเนินโครงการพัฒนาต าบลอย่างกว้างขวาง เพ่ือเพ่ิมศักยภาพ
ของอบต. ในการพัฒนาคุณภาพชีวิตและการให้บริการประชาชนในชุมชนกึ่งชนบทที่มีจ านวน
ประชากรราว 1.1 หมื่นคน อันประกอบไปด้วย 20 หมู่บ้าน มีพ้ืนที่รับผิดชอบ 54 ตารางกิโลเมตร 
ตั้งอยู่ห่างจากที่ว่าการอีกอ าเภอธาตุพนมราว 10 กิโลเมตร มีขนาดงบประมาณรายรับจริงในปี 2547 
ราว 21.6 ล้านบาท (รวมเงินอุดหนุนราว 11.2 ล้านบาท) และมีจ านวนเงินสะสม ณ วันสิ้น
ปีงบประมาณ 2547 ราว 10.95 ล้านบาท ในท้ายที่สุดที่ประชุมสภาอบต.น้ าก่ ามีมติเห็นด้วย 30 เสียง
กับญัตติการกู้เงินจ านวน 14 ล้านบาทไม่เห็นด้วยจ านวน 3 เสียงและงดออกเสียงจ านวน 3 เสียง 
 ต่อมาอบต.น้ าก่ าได้ท าจดหมายที่ นพ75201/154 ลงวันที่ 11 กุมภาพันธ์ 2548 ส่งถึง
นายอ าเภอธาตุพนมเพ่ือขอความเห็นชอบในการด าเนินโครงการพัฒนาต าบลด้วยวิธีการกู้เงินจาก
ธนาคารกรุงไทย นายอ าเภอให้ความเห็นชอบการด าเนินโครงการพัฒนาของ อบต.น้ าก่ า โดยเน้นให้ 
อบต.ปฏิบัติตามระเบียบและข้อบังคับของทางราชการ พร้อมกันนี้ข้อความในหนังสือดังกล่าวยังระบุ
ว่านายอ าเภอธาตุพนมรับทราบแล้วว่า อบต.น้ าก่ าจะด าเนินโครงการพัฒนาต่างๆ โดยขอรับการกู้เงิน
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จากธนาคารกรุงไทย และรับทราบแล้วเช่นกันว่าเรื่องการกู้เงินดังกล่าวผ่านการพิจารณาให้ความ
เห็นชอบจากสภา อบต.น้ าก่ าเป็นที่เรียบร้อยแล้วตามมาตรา 83 พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ.2537  
 ในวันที่ 9 มีนาคม 2548 ธนาคารกรุงไทยอนุมัติเงินกู้ให้แก่ อบต.น้ าก่ าจ านวน 14 ล้านบาท 
โดยก าหนดเงื่อนไขการช าระคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยดังนี้ (1) เงินต้นแบ่งช าระ 12 งวดภายในเดือน
ธันวาคมของทุกปี เริ่มช าระเดือนธันวาคม 2548 (2) ดอกเบี้ยเงินกู้แบ่งช าระทุกเดือนในอัตราร้อยละ 
14.5 ต่อปีและเริ่มช าระตั้งแต่เดือนมีนาคม 2548 (3) การผ่อนช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยจะสิ้นสุด
ลงในเดือนธันวาคม 2559 และธนาคารได้ก าหนดให้มีบุคคลค้ าประกัน 3 ราย ได้แก่ นายก อบต.น้ า
ก่ า ปลัดอบต.น้ าก่ า(รักษาการโดยท้องถิ่นอ าเภอธาตุพนม) และหัวหน้าส่วนการคลังของ อบต.น้ าก่ า 
และก าหนดเงื่อนไขให้ อบต. รับเงินกู้เป็นงวด ๆ ตามเงื่อนไขการเบิกถอนเงินกู้ (ตามงวดการจัดซื้อจัด
จ้าง-ความก้าวหน้าในการด าเนินโครงการ) ส าหรับการเบิกเงินเข้าบัญชีของอบต.น้ าก่ า ธนาคารมิได้มี
การแบ่งการเบิกจ่ายเงินกู้เป็นงวด ๆ ตามความก้าวหน้าของการด าเนินโครงการดังเงื่อนไขที่ทาง
ธนาคารได้ก าหนดขึ้นแต่ประการใด ในประเด็นนี้เจ้าหน้าที่สินเชื่อของธนาคารให้เหตุผลว่าเป็นเพราะ
มีความเชื่อถือในฐานะทางการเงินที่เข้มแข็งของอบต.น้ าก้ า และมีความรู้จักคุ้นเคยและเชื่อถื อในตัว
นายกอบต.น้ าก่ าจึงได้ด าเนินการเบิกเงินกู้ให้เต็มจ านวนในคราวเดียวเป็นจ านวนเงิน 14 ล้านบาท 
เมื่อธนาคารกรุงไทยอนุมัติเงินกู้ให้แก่ อบต.น้ าก่ าจ านวน 14 ล้านบาท ซึ่งโครงการพัฒนาที่ผู้บริหาร 
อบต.น้ าก่ าจัดท าขึ้นตามแผนกู้เงินมีจ านวน 21 โครงการและกระจายตัวไปตามหมู่บ้านต่างๆ ทั้ง 20 
แห่ง ซึ่งประกอบไปด้วย (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2556, น. 81-110) 
  (1) โครงการปรับปรุงผิวถนนลาดยางแอสฟ๎สล์ติก 13 โครงการ รวมพ้ืนผิวถนน 
24,000ตารางเมตร (ตร.ม.) มูลค่าโครงการรวม 8.64 ล้านบาท  
  (2) โครงการสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก 6 โครงการ รวมพ้ืนผิวถนน 6,135 ตร.ม. 
มูลค่า2.696 ล้านบาท  
  (3) โครงการก่อสร้างระบบระบายน้ าจ านวน 1 โครงการ ความยาว 100 เมตร กว้าง 
0.50 เมตร มูลค่า 0.20 ล้านบาท  
  (4) โครงการก่อสร้างร้านค้าชุมชนซึ่งมีพ้ืนที่ใช้สอยไม่น้อยกว่า 300 ตร.ม. มูลค่า 
1.944 ล้านบาทรวมทั้งสิ้นใช้งบประมาณ 13.48 ล้านบาท 
 แต่พบว่าการด าเนินการอบต.น้ าก่ าได้ลงมือด าเนินโครงการพัฒนาด้านต่าง ๆ จริงทั้งหมด37 
โครงการจนแล้วเสร็จในปี 2548 โดยใช้งบประมาณรวมเป็นเงินทั้งหมด 13,875,534 บาท ซึ่งไม่ตรง
ตามโครงการที่ อบต.น้ าก่ าขออนุมัติกู้เงินกับธนาคารกรุงไทย ประกอบด้วย (1) โครงการถนนลาดยาง 
12 โครงการจ านวนเงิน 6,897,659 (2) โครงการสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก 6 โครงการ 978,300 
บาท (3) โครงการรางระบายน้ า 1 โครงการ 197,900 (4) โครงการรถบรรทุกน้ าและถังรองน้ าฝน 2 
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โครงการ 3,258,000 บาท (5) โครงการอุดหนุนเกษตรกร/อุดหนุน อปพร. 2 โครงการ 1,085,200 
บาท (6) โครงการสร้างป๎้มน้ ามันชุมชน 4 โครงการ 588,478 บาท (7) โครงการสร้างศาลา
เอนกประสงค์ 2 โครงการ 220,500 บาท (8) โครงการสร้างถนนลูกรังและรางระบายน้ า 2 โครงการ 
198,000 บาท (9) คลองส่งน้ า 1 โครงการ 109,097 บาท (10) โครงการเตาเผาศพ/เตาเผาขยะ 2 
โครงการ 149,000 (11) โครงการจัดซื้อเฟอร์นิเจอร์ (ชุดรับแขก เก้าอ้ี) 3 โครงการ 193,400 
 ส าหรับผลจากการด าเนินการของ อบต.น้ าก้ า ดังกล่าวพบว่าในฐานะตัวแทนของรัฐที่ต้อง
ด าเนินการเพ่ือประโยชน์และความจ าเป็นของประชาชนในพ้ืนที่ถือว่าภาครัฐได้ด าเนินเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของการปกครองที่ดีส่งผลให้ประชาชนในพ้ืนที่ได้รับประโยชน์จากการด าเนินโครงการ
ดังกล่าวในพ้ืนที่ตามมาด้วย ดังนั้นทั้งภาครัฐและประชาชนได้รับผลประโยชน์ร่วมกัน 
 

4.1.2 ความสอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่น 
 ในกรณีการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ าในมีความประสงค์ที่จะด าเนินโครงการพัฒนาต าบลเพ่ือเพ่ิม
ศักยภาพของอบต. ในการพัฒนาคุณภาพชีวิตและการให้บริการประชาชนในชุมชนกึ่งชนบท ซึ่งแต่ละ
โครงการมีความส าคัญต่อประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งความพยายามของผู้บริหารที่ได้กระท าในกรณี อบต. 
น้ าก่ านั้น ชี้ให้เห็นว่าท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในการคิดริเริม ก าหนดนโยบาย ด าเนินการด้วย
ท้องถิ่นได้ด้วยตนเองเพ่ือตอบสนองป๎ญหาที่เฉพาะเจาะจงในแต่ละพ้ืนที่ และยึดหลักผลประโยชน์ของ
พ่ีน้องประชาชนเป็นส าคัญตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นซึ่งสอดคล้องกับนักวิชาการด้าน
ท้องถิ่น (รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ) กล่าวว่า “การปกครองท้องถิ่นต้องค านึงถึงบริบทของพ้ืนที่ความ
แตกต่างกันของท้องถิ่น ค านึงถึงความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Autonomy) ให้ท้องถิ่นออกกฎ 
ระเบียบของตนเองได้เพ่ือใช้ในการปกครองตนเองผ่านกระบวนการออกข้อบัญญัติ เทศบัญญัติ” 
 

4.1.3 ข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล 
 ส าหรับข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลในกรณีการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ า ในครั้ง
นี้พบว่ายึดตามหลักกฎหมายจัดตั้งของ อบต. เป็นหลัก โดยตามมาตรา 83 ของ พ.ร.บ.สภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ที่บัญญัติไว้ว่า “องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกู้เงินจาก
กระทรวง ทบวง กรมองค์การ หรือนิติบุคคลต่าง ๆ ได้ เมื่อได้รับอนุญาตจากสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล การกู้เงินดังกล่าวให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย” 
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4.1.4 ความถูกต้องเหมาะสมในการปฏิบัติตามกฎหมาย (โดยเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจ
ตามกฎหมาย) 

 ส าหรับประเด็นการปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจตามกฎหมายความถูกต้อง
เหมาะสมหรือไม่นั้นจากการศึกษาพบว่า ไม่มีความเหมาะสมเพราะรัฐมนตรี อธิบดี นั้นไม่ได้ออก
ระเบียบรองรับการกู้เงินให้อบต.ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย (มาตรา 83 แห่งพ.ร.บ.สภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537) ท าให้เป็นป๎ญหาและอุปสรรคกับการท างานของ อบต .ของไทย
ทั่วประเทศ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นกับนักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่นและนักกฎหมายท้องถิ่น
ที่ได้ให้ข้อมูลในการประชุมสัมนากลุ่มและการสัมภาษณ์ ดังนี้ 
  ศ.ดร.อุดม ทุมโฆสิต กล่าวว่า “ผมเห็นว่าการก่อหนี้ดังกล่าวอาจจะถือว่าเป็นการก่อ
 หนี้โดยชอบเพราะได้รับความเห็นชอบจากนายอ าเภอในฐานะผู้ก ากับดูแล ดังนั้นผู้รับผิดชอบ
 ควรเป็นของผู้ก ากับดูแลและกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยที่ถือว่า
 ก ากับดูแลผิดพลาดและไม่ได้ด าเนินการให้เป็นตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น” 
 
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า“ผมเห็นว่าโดยหลักการถ้าลักษณะการก่อหนี้
 แล้วน ามาซึ่งประโยชน์กับประชาชนในท้องถิ่นสามารถท าได้ ซึงจะเห็นว่านายกด าเนินตาม
 อ านาจหน้าที่ตามพ.ร.บ.สภาต าบลและองค์กรปกครองส่วนต าบล พ.ศ.2537 แต่กระทรวง
 ไม่ได้ด าเนินการตาม พ.ร.บ.” 
 
  คุณบรรณ แก้วฉ่ า นิติกร อบจ.พระนครศรีอยุธยา กล่าวว่า “ผมตั้งข้อสังเกตว่า การ
ด าเนินการต่าง ๆ ของท้องถิ่นส่วนใหญ่จะข้ึนอยู่กับระเบียบต่าง ๆ ของ กระทรวงมหาดไทย ดังกรณีนี้ 
ม.83 พ.ร.บ. สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.  2537 ก าหนดต้องมีระเบียบรองรับใน
การกู้เงินของ อบต. ซึ่งไม่ใด้ยึดเจตนารมณ์ของ พระราชบัญญัติ ดังนั้นกฎหมายท้องถิ่นในทาง
ปฏิบัติถูกมองว่ากฎหมายรอง เท่ากับว่า ท้องถิ่นไม่มีอ านาจถ้าหากไม่มีระเบียบมารองรับ 
 
  นายธีรเดช นรัตถรักษา ประธานชมรมนิติกรแห่งประเทศไทย  กล่าวว่า “ควรให้
 ความส าคัญกับกฎหมายสูงสุด เป็นหลัก คือกกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งให้ความเป็นอิสระของ
 ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และอ านาจหน้าที่ตามข้อบัญญัติของท้องถิ่น ส าหรับ
 ในกรณี การกู้เงินของ อบต.น้ าก่ า โดยมาตรา 83 ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
 ต าบล บัญญัติไว้ว่า “องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรมองค์การ 
 หรือนิติบุคคลต่างๆ ได้ เมื่อได้รับอนุญาตจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล การกู้เงิน
 ดังกล่าวให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย” กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นบัญญัติให้
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 ท้องถิ่นสามารถท าได้ แต่กระทรวงมหาดไทยยังไม่ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยในกรณี
 การกู้เงินของ อบต. กระผมเห็นว่าในกรณีดังกล่าวควรมีการก าหนดระยะเวลาในการบังคับใช้
 (ถ้าเกิน10ปีน าตั้งแต่มีกฎหมายบัญญัติ) ถ้ากระทรวงมหาดไทยยังไม่ออกระเบียบเพ่ือให้ 
 อบต.สามารถด าเนินการกู้เงินได้นั้น อบต.ก็สามารถกระท าการได้เลย” 
 
  นายสมภพ มุกดาสนิท นายอ าเภอสีดา จังหวัดนครราชสีมา กล่าวว่า ในฐานะผู้
 ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล ส าหรับในกรณีการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ า ไม่สามารถ
 กระท า ได้ ถ้ ามองในแง่ของระเบียบกฎหมายเพราะยั ง ไม่มี ระ เบี ยบรองรับจาก
 กระทรวงมหาดไทย ในกรณีดังกล่าวผู้ก ากับดูแลต้องรับผิดชอบร่วมกันกับ อบต.น้ าก่ า แต่
 หากมองถึงความจ าเป็นเร่งด่วน ความเดือดร้อนของประชาชนในท้องถิ่น ท้องถิ่นมีหน้าที่
 โดยตรงในการแก้ไขป๎ญหาโดยใช้งบประมาณจากข้อบัญญัติประจ าปีหรือของบประมาณจาก
 เงินอุดหนุนจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้ ควรแก้ไขตามล าดับความจ าเป็นของ
 ประชาชนในท้องถิ่นและข้อจ ากัดด้านงบประมาณเพราะยังไม่มีระเบียบกฎหมายรองรับ แต่
 ในอนาคตกระทรวงมหาดไทยก็ควรแก้ไขป๎ญหานี้ด้วยการออกระเบียบมารองรับการกู้เงิน
 ให้กับ อบต.ด้วย เนื่องจากท้องถิ่นบางพ้ืนที่มีงบประมาณไม่เพียงพอต่อการแก้ไขป๎ญหาความ
 เดือดร้อนให้กับประชาชน” 
 
  นางภัทรธิชา เครือมา ท้องถิ่นอ าเภอสีดา จังหวัดนครราชสีมา กล่าวว่า “กรณีการกู้
 เงินของ อบต. น้ าก่ า จังหวัดนครพนม อาจจะเกิดจากข้อผิดพลาดของผู้ก ากับดูแลในด้าน
 ความรู้และความเข้าใจของระเบียบกฎหมายท าให้ส่งผลกระทบเสียหายตามมาต่อผู้อยู่ภายใต้
 การก ากับดูแล ดังนั้นในกรณีนี้ผู้ก ากับดูแลต้องร่วมรับผิดชอบในการอนุมัติหรือเห็นชอบการ
 กู้ครั้งนี้ด้วย ดิฉันขอเสนอแนะในฐานะส่วนหนึ่งของผู้ก ากับดูแลหรือนักส่งเสริมการปกครอง
 ท้องถิ่นที่ใกล้ชิดกับท้องถิ่นในเรื่องการประสานงาน การด าเนินกิจการต่างๆ ของท้องถิ่น
 ก่อนที่เสนอให้นายอ าเภอเห็นชอบในเรื่องข้อบัญญัติต่าง ๆว่า ท้องถิ่นอ าเภอและนายอ าเภอ
 ควรรู้และเข้าใจระเบียบกฎหมายว่าสิ่งไหนท าได้สิ่งไหนท าไม่ได้และให้ค าแนะน าท้องถิ่นหา
 วิธีที่เหมาะสมในการด าเนินการแก้ไขป๎ญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้ได้” 
 

4.1.5 มาตรฐานการปฏิบัติที่ชัดเจนเหมาะสม 
 1) ไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับการกู้เงินของ อบต. (วิธีการปฏิบัติ หลักเกณฑ์การ
กู้ และใครมีอ านาจเห็นชอบ) 
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 2) ป๎ จ จุ บั น เ มื่ อ วั นที่  1 7  ก . ค .  6 1  พบว่ า ก ร ะทร ว งก า รคลั ง ไ ด้ อ อก ร ะ เบี ย บ
คณะกรรมการนโยบายและก ากับการบริหารหนี้สาธารณะ ว่าด้วยหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2561 เอาไว้โดยให้ท้องถิ่นทุกประเภทสามารถด าเนินการกู้เงินได้เพ่ือ
วัตถุประสงค์ ดังนี้ (1) การด าเนินโครงการลงทุน (2) การปรับโครงสร้างหนี้ (3) ทุนหมุนเวียน 
 3) กระทรวงมหาดไทยควรออกระเบียบรองรับให้สอดคล้องกับระเบียบของกระทรวงการคลัง 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงจะเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย
ท้องถิ่น มาตรา 83 ของ พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ที่บัญญัติไว้ว่า 
“องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรมองค์การ หรือนิติบุคคลต่าง  ๆ ได้ เมื่อ
ได้รับอนุญาตจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล การกู้เงินดังกล่าวให้เป็นไปตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย” 
 4) ควรให้ความเป็นอิสระกับท้องถิ่นในการด าเนินการแก้ไขป๎ญหาต่าง ๆ ในพ้ืนที่ของตนเอง 
อาทิเช่น การออกข้อบัญญัติ เทศบัญญัติ เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นของนักวิชาการด้ าน
การปกครองท้องถิ่นอดีตเลขาธิการสมาคม อบจ.แห่งประเทศไทย และนิติกรท้องถิ่น ดังนี้ 
  รศ.ดร.วีระศักดิ์  เครือเทพ กล่าวว่า “กระทรวงมหาดไทยต้องออกระเบียบเพ่ือ
 ผลักดัน ส่งเสริมท้องถิ่น และเพ่ือเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ส่วน เรื่องการ
 ตรวจสอบต้องค านึงถึงของเท็จจริง การทุจริตคอรัปชั่น (กรณีดังกล่าวไม่ได้มีการทักท่วงว่ามี
 การทุจริต) ค านึงถึงบริบทของพ้ืนทีค่วามแตกต่างกันของท้องถิ่น ค านึงถึงความเป็นอิสระของ
 ท้องถิ่น (Autonomy) ให้ท้องถิ่นออกกฎ ระเบียบของตนเองได้เพ่ือใช้ในการปกครองตนเอง
 ผ่านกระบวนการออกข้อบัญญัติ เทศบัญญัติ” 
 
  คุณชาตรี อยู่ประเสริฐ อดีตเลขาธิการสมาคม อบจ.แห่งประเทศไทย กล่าวว่า 
 “เห็นด้วยในการออกข้อบัญญัติ เทศบัญญัติของท้องถิ่นเองที่จะเป็นเครื่องมือปูองกันในการ
 ด าเนินภารกิจต่าง ๆ เพราะสภาท้องถิ่นก็เปรียบเสมือนสภาของระดับชาติ สามารถออก
 กฎหมายของตนเองได้ และให้นักวิชาการด้านกฎหมาย นักวิชาการท้องถิ่น คณะกรรมการ
 กฤษฎีกา ช่วยพิจารณาว่าถูกต้องเหมาะสมหรือไม่” 
 
  คุณบรรณ แก้วฉ่ า นิติกร อบจ.พระนครศรีอยุธยา กล่าวว่า “ควรให้ท้องถิ่นตรา
 ข้อบัญญัติของตนเองเพราะข้อบัญญัติ เทศบัญญัติที่อาศัยอ านาจตาม พ.ร.บ.จัดตั้งของแต่ละ
 ท้องถิ่นก็เปรียบเสมือนกฎกระทรวง ซึ่งมีศักดิ์ของกฎหมายที่สูงกว่าระเบียบของกระทรวง” 
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4.1.6 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ก ากับดูแล/ผู้ตรวจสอบ 
 ส าหรับการก ากับดูแลในกรณีการกู้เงินของ อบต .น้ าก่ า จากการศึกษาพบว่าได้มีการก ากับ
ดูแลภายในท้องถิ่นและการก ากับดูแลภายนอกของผู้ที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 
  1) การก ากับดูแลภายในท้องถิ่น คือ สภา อบต . โดยคณะผู้บริหารอบต. น าญัตติ
เรื่องการกูเ้งินเพ่ือจัดท าโครงการพัฒนาต าบลเข้าสู่การพิจารณาของสภาอบต.น้ าก่ าเพ่ือขออนุมัติ ซึ่งที่
ประชุมสภาอบต.น้ าก่ ามีมติเห็นด้วย 30 เสียงกับญัตติการกู้เงินจ านวน 14 ล้านบาท ไม่เห็นด้วย
จ านวน 3 เสียงและงดออกเสียงจ านวน 3 เสียง 
  2) การก ากับดูแลภายนอกของผู้ที่เกี่ยวข้อง คือ นายอ าเภอ และส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน (สตง.) จากการศึกษาพบว่าเมื่อสภา อบต.ได้เห็นชอบอนุมัติการกู้เงินแล้ว อบต.น้ าก่ า จึงได้
ส่งให้ผู้ก ากับดูแลพิจารณา พบว่า นายอ าเภอให้ความเห็นชอบการด าเนินโครงการพัฒนาของ อบต.
น้ าก่ า โดยเน้นให้ อบต.ปฏิบัติตามระเบียบและข้อบังคับของทางราชการ (โดยไม่ได้มีข้อทักท้วงใด ๆ 
ว่าไม่มีระเบียบของกระทรวงรองรับการกู้เงินของ อบต.ไว้) ซึ่งเป็นของผิดพลาดของผู้ก ากับดูแล ต่อมา
พบว่าส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) มีข้อทักท้วงว่า อบต.น้ าก้ า ไม่สามารถตั้งงบประมาณผูกพัน
เพ่ือการช าระหนี้ให้กับธนาคารกรุงไทยในงวดที่ 2 ได้เพราะเห็นว่า อบต.น้ าก่ าไม่มีอ านาจในการกู้เงิน
ตั้งแต่ต้น ซึ่งให้เหตุผลว่าไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับการกู้เงิน ท าให้เกิดป๎ญหา อบต.น้ าก่ า
จึงหยุดช าระหนี้ ธนาคารกรุงไทยจึงฟูองด าเนินคดีท าให้เกิดป๎ญหาตามมาจนท าให้ผู้ปฏิบัติงาน (ผู้ค้ า
ประกัน) ต้องรับผิดชอบภาระหนี้แทนภาครัฐ ถือว่าการก ากับดูแล การตรวจสอบท้องถิ่นนั้นมีความไม่
เหมาะสม เพราะผู้เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลและตรวจสอบท้องถิ่นขาดความรู้ความเข้าใจในหลักการ
ปกครองท้องถิ่นและเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น จึงน ามาซึ่งการปฏิบัติที่ผิดพลาดและการตีความ
ที่ไม่เหมาะสมในครั้งนี้ ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นของนักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่น ดังนี้ 
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า “ส าหรับในป๎จจุบัน อบต.หลายแห่งจ าเป็นต้อง
 พัฒนาท้องถิ่น และพบว่า อบต.หลายแห่งยังมีการก่อหนี้ อยู่ ดังนั้นกระทรวงมหาดไทยต้อง
 ออกระเบียบเพ่ือผลักดันส่งเสริมท้องถิ่น และเพ่ือเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ส่วน
 เรื่องการตรวจสอบต้องค านึงถึงของเท็จจริง การทุจริตคอรัปชั่น (กรณีดังกล่าวไม่ได้มีการ
 ทักท่วงว่ามีการทุจริต) ค านึงถึงบริบทของพ้ืนที่ความแตกต่างกันของท้องถิ่นค านึงถึงความ
 เป็นอิสระของท้องถิ่น (Autonomy) ให้ท้องถิ่นออกกฎ ระเบียบของตนเองได้เพ่ือใช้ในการ
 ปกครองตนเองผ่านกระบวนการออกข้อบัญญัติ เทศบัญญัต”ิ 
 

4.1.7 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ปฏิบัติ 
 จากการศึกษาพบว่าการด าเนินการกู้เงินดังกล่าวของ อบต.น้ าก่ า ได้ด าเนินตามอ านาจหน้าที่
ตามกฎหมายจัดตั้งโดยให้อ านาจตามมาตรา 83 ของ พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
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พ.ศ.2537 ที่บัญญัติไว้ว่า “องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรมองค์การ หรือ
นิติบุคคลต่าง ๆ ได้ เมื่อได้รับอนุญาตจากสภาองค์การบริหารส่วนต าบล การกู้เงินดังกล่าวให้เป็นไป
ตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย”  
 ประกอบกับอบต.น้ าก่ าให้เหตุผลว่าต้องการแก้ไขป๎ญหาภัยแล้งและพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ในท้องถิ่นอย่างเร่งด้วยและเป็นรูปธรรมจึงได้คิดโครงการต่าง ๆ เพ่ือที่จะกู้เงินกับธนาคารกรุงไทย 14 
ล้านบาท ตามอ านาจหน้าที่ มาตรา 83 พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์กรปกครองส่วนต าบล พ.ศ.2537 
โดยรับอนุมัติจากสภาและผู้ก ากับดูแล คือนายอ าเภอ และความจ าเป็นในการกู้เงินในด าเนินโครงการ
ครั้งนี้เพราะ อบต.น้ าก่ าไม่มีงบประมาณที่ไม่เพียงพอ ถ้าหากรองบประมาณประจ าปีการพัฒนาและ
แก้ป๎ญหาภัยแล้ง ความยากจนและโครงสร้างพ้ืนฐานอาจจะไม่ได้รับการแก้ไขได้ทันท่วงทีจึง
จ าเป็นต้องด าเนินการอย่างเร่งด่วนเพื่อแก้ไขป๎ญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่น  
 ส าหรับผลจากการด าเนินการของ อบต.น้ าก้ า ในครั้งนี้พบว่าในฐานะตัวแทนของรัฐที่ต้อง
ด าเนินการเพ่ือประโยชน์และความจ าเป็นของประชาชนในพ้ืนที่ถือว่าภาครัฐได้ด าเนินเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของการปกครองที่ดีส่งผลให้ประชาชนในพ้ืนที่ได้รับประโยชน์จากการด าเนินโครงการ
ดังกล่าวในพ้ืนที่ตามมาด้วย  
 ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นกับนักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่นและอดีตเลขาธิการ
สมาคม อบจ.แห่งประเทศไทยที่ได้ให้ข้อมูลในการประชุมสัมนากลุ่ม รวมทั้งความคิดเห็นของผู้บริหาร
ท้องถิ่นในการสัมภาษณ์ภาคสนามและนักวิชาการด้านการคลังด้วย ดังนี้  
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า “ผมเห็นว่าโดยหลักการถ้าลักษณะการก่อหนี้
 แล้วน ามาซึ่งประโยชน์กับประชาชนในท้องถิ่นสามารถท าได้ ซึงจะเห็นว่านายกด าเนินตามอ า
 หน้าที่ตามพ.ร.บ.สภาต าบลและองค์กรปกครองส่วนต าบล พ.ศ.2537” 
 
  คุณชาตรี อยู่ประเสริฐ อดีตเลขาธิการสมาคม อบจ.แห่งประเทศไทย กล่าวว่า
 “กรณีนี้ท้องถิ่นสามารถกู้ได้เพราะกฎหมายจัดตั้งเขียนไว้อย่างชัดเจนว่าเป็นอ านาจหน้าที่
 ของ อบต.” 
 
  ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ป๎ทมสิริวัฒน กล่าว่า “สตง.ตีความว่ายังไม่มีการออก
 ระเบียบรองรับการกู้เงินของ อบต. จึงไม่สามารถมีอ านาจกู้ได้ เห็นว่ากระทรวงก็ควรออก
 ระเบียบรองรับเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น และการด าเนินการ
 โครงการต่าง ๆ ของท้องถิ่นต้องมองความคุ้มค่าตามหลักอรรถประโยชน์ ถ้าการจัดท า
 โครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากอ านาจหน้าที่รองรับตามกฎหมายจัดตั้ง และ
 ท้องถิ่นด าเนินการแก้ไขป๎ญหาที่เกิดขึ้นของตนเองแล้วเกิดประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม 
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 แต่ถ้าพบว่ามีกรณีการทุจริตก็ควรได้รับผิดและเรียกเงินคืน ส่วนการก ากับดูแลผู้ก ากับดูแลก็
 ต้องควรรับผิดชอบร่วมด้วยถ้ากรณีวินิจฉัยว่าท้องถิ่นกระท าผิดจริง” 
 
  นายบัญชาภูมิ สุรัมย์ (หัวหน้าส านักปลัด อบต.โนนประดู่ อ.สีดา จ.นครราชสีมา) 
 กล่าวว่า “ท้องถิ่นสามารถด าเนินการกู้เงินได้เพ่ือด าเนินการ/โครงการที่ก่อให้เกิดประโยชน์
 กับพ่ีน้องประชาชนในท้องถิ่นเอง และกระทรวงมหาดไทยต้องออกระเบียบให้สอดคล้องกับ
 ระเบียบของกระทรวงการคลัง ว่าด้วยหลักเกณฑ์การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จึงจะเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายท้องถิ่น (มาตรา83) ด้วย” 
 

4.1.8 ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท และกรณีมีข้อพิพาทควรมีการ
ระงับข้อพิพาทอย่างไร 
4.1.8.1 การวินิจฉัยข้อพิพาท  

 ส าหรับการวินิจฉัยข้อพิพาทกรณีการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ า จากการศึกษาพบว่ามีการวินิจฉัย
ที่เก่ียวข้องในกรณีอยู่ 5 ประการ ดังนี้ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2556, น. 81-110) 
   1) การตรวจสอบวินิจฉัยของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
  ประเด็นป๎ญหาเกิดจากการทักท้วงของ สตง . ว่า อบต .น้ าก่ า ไม่สามารถตั้ง
 งบประมาณผูกพันเพ่ือช าระหนีให้กับธนาคารกรุงไทยได้ โดยมีรายละเอียดดังนี้ เมื่อเดือน
 ธันวาคม 2548 อบต.น้ าก่ าได้น าส่งเงินต้นเงินกู้งวดที่ 1 จ านวน 1 ,250,789.84 บาท 
 (คงเหลือเงินต้น 12 ,749,210.16 บาท) อีกทั้งในปีงบประมาณ 2549 อบต.น้ าก่ าได้ตั้ง
 รายการช าระหนี้เงินต้นเงินกู้จ านวน 4 ล้านบาทและดอกเบี้ยเงินกู้จ านวน 1.02 ล้านบาท) 
 ต่อมาในช่วงกลางปี พ.ศ.2549 ส านักงานตรวจเงินแผนดิน(สตง.ภาค 5) ตรวจพบการก่อหนี้
 ของ อบต.น้ าก่ า และได้แจ้งต่ออบต.น้ าก่ าและต่อนายอ าเภอธาตุพนมว่าอบต. ไม่สามารถตั้ง
 งบประมาณผูกพันเพ่ือการช าระหนี้ได้ด้วยเหตุนี้นายอ าเภอธาตุพนม(ซึ่งเป็นนายอ าเภอคน
 ใหม่) จึงได้สั่งการด้วยวาจาให้ อบต.น้ าก่ าถอดรายการรายจ่ายผูกพันดังกล่าวออกจาก
 ข้อบัญญัติงบประมาณ และนับแต่นั้นเป็นต้นมา อบต.น้ าก่ าจึงได้หยุดน าส่งดอกเบี้ยเงินกู้และ
 หยุดส่งเงินต้นเงินกู้ส่งผลให้ธนาคารกรุงไทยอบต.น้ าก่ าจึงได้หยุดน าส่งดอกเบี้ยเงินกู้และหยุด
 ส่งเงินต้นเงินกู้ตั้งแต่งวดที่ 2 ธนาคารกรุงไทยก็ติดตามทวงถามการช าระหนี้จาก อบต.น้ าก่ า
 มาโดยตลอดตั้งแต่ช่วงกลางปี พ.ศ.2549 จนถึงปลายปี พ.ศ.2551ดอกเบี้ยเงินกู้และค่าปรับ
 ผิดนัดช าระหนี้จึงได้พอกพูนเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ  
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   2) การวินิจฉัยของศาลจังหวัดนครพนม 
  ศาลจังหวัดนครพนมได้วินิจฉัยว่าให้มีการท าสัญญาประนีประนอมและปรับ
 โครงสร้างการใช้หนี้โดยให้ อบต.น้ าก่ า ใช้หนี้คืนธนาคารกรุงไทยภายใน พ.ศ. 2556 โดยในปี 
 พ.ศ. 2552 กรุงไทยจึงได้ด าเนินการฟูองต่อศาลจังหวัดนครพนมเพราะเห็นว่าจะใช้
 กระบวนการทางศาลในการบังคับให้ อบต. ช าระหนี้แก่ธนาคาร ในวันที่ 2 กรกฎาคม 2552 
 ศาลจังหวัดนครพนมได้สั่งให้มีการท าสัญญาประนีประนอมและการปรับปรุงโครงสร้างหนี้
 ของ อบต.น้ าก่ า และในวันที่ 29 กรกฎาคม 2552 ได้มีการท าสัญญาประนีประนอมและปรับ
 โครงสร้างหนี้ของ อบต.น้ าก่ า ซึ่งในวันดังกล่าว อบต.น้ าก่ ามีภาระหนี้เงินกู้พร้อมดอกเบี้ย
 และค่าธรรมเนียมเพ่ิมขึ้นเป็น 18,437,813.73 บาท โดย อบต. สัญญาว่าจะช าระหนี้คงค้าง
 พร้อมดอกเบี้ยเป็นจ านวน 8 งวด ซึ่งจะสิ้นสุดในเดือนมีนาคม 2556 (ภายหลังได้ปรับเปลี่ยน
 เป็นภายในเดือนพฤศจิกายน 2556 แทน)  
 
   3) การวินิจฉัยของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  
  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นวินิจฉัยว่าเทศบาลต าบลน้ าก่ าสามารถตั้งเทศ
 บัญญัติเพ่ือช าระหนี้เงินกู้ได้ โดยในปี พ.ศ. 2552 มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะอบต.น้ าก่ าขึ้น
 เป็นเทศบาลต าบลน้ าก่ าและเมื่อได้ยกฐานะเป็นเทศบาลต าบลน้ าก่ าเมื่อวันที่ 26 ตุลาคม 
 2552 แล้วนั้น ยังต้องรอการก าหนดเขตการเลือกตั้งใหม่จากคณะกรรมการการเลือกตั้ง จน
 ในที่สุดจึงสามารถจัดการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีต าบลน้ าก่ าได้ในวันที่ 7 มีนาคม 2553 และ
 นายกเทศมนตรีต าบลน้ าก่ าคนใหม่เข้ารับการปฏิบัติหน้าที่ส่วนทางธนาคารกรุงไทยยังคง
 ติดตามทวงถามการช าระหนี้เงินกู้อย่างต่อเนื่องจากเทศบาลและขอให้เทศบาลยอมรับสภาพ
 หนี้เมื่อครั้งที่ได้ก่อไว้ในขณะที่เป็นอบต.น้ าก่ า แต่อย่างไรก็ตามนายกเทศมนตรีต าบลน้ าก่ า 
 (นายวีระวัฒน์ พุทธวงศ์) ไม่แน่ใจว่าเทศบาลจะสามารถยอมรับสภาพหนี้ดังกล่าวได้จึงได้น า
 เรื่องดังกล่าวหารือเกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติต่อนายอ าเภอธาตุพนมตามหนังสือเทศบาลต าบล
 น้ าก่ าที่ 75201/473 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2553 ซึ่งอ าเภอได้หารือผ่านไปยังจังหวัด
 นครพนมและส่งเรื่องหารือต่อไปถึงกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  
 
  ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้ตอบแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการช าระหนี้เงิน
 กู้ยืมตามหนังสือที่ มท 0808.3/11219 แจ้งว่าเทศบาลต าบลน้ าก่ าสามารถตั้งเทศบัญญัติเพ่ือ
 ช าระหนี้เงินกู้ดังกล่าวได้ โดยใช้หลักเกณฑ์ว่าเมื่อมีการยกฐานะอบต. เป็นเทศบาลต าบลแล้ว
 นั้น ตามมาตรา 42 แห่งพ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ก าหนด
 ว่า “บรรดางบประมาณ สิทธิเรียกร้องหนี้ พนักงานส่วนต าบล และลูกจ้างขององค์การ
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 บริหารส่วนต าบลให้โอนไปเป็นของเทศบาลที่จัดตั้งขึ้น” ดังนั้นจึงมีข้อสรุปให้โอนบรรดา
 ทรัพย์สินและหนี้สินของอบต.น้ าก่ าไปเป็นของเทศบาลต าบลน้ าก่ าด้วย อย่างไรก็ดี
 นายกเทศมนตรีต าบลน้ าก่ าก็ยังไม่แน่ใจว่าจะสามารถปฏิบัติตามค าแนะน าที่ให้ไว้โดย สถ. จึง
 มิ ได้ด า เนินการตั้ งข้อบัญญัติ งบประมาณรายจ่ ายเ พ่ือน า ไปช าระหนี้ เ งิ นกู้ ให้กับ
 ธนาคารกรุงไทยแต่อย่างใด 
 
   4) การวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัด 
  ผู้ว่าราชการจังหวัดช่วยเร่งรัดและให้ลงนามสัญญายอมรับการปรับปรุงโครงสร้างหนี้
 ดังกล่าวในปี พ.ศ. 2554 ธนาคารกรุงไทยได้ท าหนังสือที่ สธ.(สน.)380/2554 ลงวันที่ 20
 เมษายน 2554 ส่งถึงผู้ว่าราชการจังหวัดนครพนมเพ่ือช่วยเร่งรัดให้เทศบาลต าบลน้ าก่ าช าระ
 หนี้เงินกู้พร้อมดอกเบี้ย โดยมียอดหนี้ถึงวันที่ 31 มีนาคม 2554 เท่ากับ 21,604,088บาท 
 (เงินต้นจ านวน 12,749,210.16 บาท ดอกเบี้ยจ านวน 8,854,877.84 บาท) และเร่งรัดให้
 คณะผู้บริหารเทศบาลต าบลน้ าก่ าชุดใหม่ลงนามในสัญญายอมรับการปรับปรุงโครงสร้างหนี้
 ดังกล่าวโดยเร็ว 
 
   5) การวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  อบต.น้ าก่ าจึงไม่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะกู้ เ งินได้ เพราะยังไม่มีระเบียบ
 กระทรวงมหาดไทยเรื่องการกู้เงินของ อบต. ท าให้ผลผูกพันเฉพาะตัวบุคคลไม่เป็นหนี้ผูกพัน 
 อบต.น้ าก่ า โดยส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้น าเรื่องดังกล่าวหารือกับ
 คณะกรรมการกฤษฎีกาตามจดหมายที่ มท 0808.3/9608 ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน 2554 
 และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) มีค าวินิจฉัยข้อหารือดังกล่าวตามหนังสือที่ นร 
 0901/002 ลงวันที่ 4 มกราคม 2555 สรุปว่า อบต.น้ าก่ าไม่ได้ด าเนินการตามเงื่อนไขในการ
 ก่อหนี้ในปี พ.ศ.2548 ซึ่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยยังมิได้ก าหนดเรื่องการกู้เงินของ อบต. 
 เอาไว้ ดังนั้น อบต.น้ าก่ าจึงไม่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะกู้เงินได้ การก่อหนี้ในอดีตจึงเป็น
 การกระท าเกินอ านาจหน้าที่ของนิติบุคคลและไม่ผูกพันนิติบุคคลตามมาตรา 77 และมาตรา 
 823 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่มีผลผูกพันเฉพาะตัวบุคคลซึ่งท าการแทน
 เป็นการส่วนตัวและไม่เป็นหนี้ผูกพัน อบต.น้ าก่ า เมื่อมีการยกฐานะ อบต.ขึ้นเป็นเทศบาล
 ต าบลแล้วภาระหนี้จึงมิได้ถูกโอนไปเป็นของเทศบาลต าบลน้ าก่ า และส่งผลให้เทศบาลต าบล
 น้ าก่ าไม่สามารถตั้งงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้ดังกล่าวได้ 
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  ต่อมาส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็ได้แนะน าให้เทศบาลต าบลน้ าก่ าปฏิบัติตาม
 แนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาแทน และในส่วนของเจ้าหนี้นั้นก็ก าลังอยู่ระหว่าง
 การด าเนินการฟูองร้องคดีต่อศาลล้มละลายกับบุคคลทั้ง 3 รายที่ได้ค้ าประกันการก่อหนี้ของ 
 อบต.น้ าก่ าในอดีต ซึ่งถึงแม้ว่าผลลัพธ์จากการด าเนินโครงการพัฒนาที่ใช้เงินกู้ดังกล่าวจะตก
 อยู่กับประชาชนชาวต าบลน้ าก่ าไปแล้วก็ตาม อีกทั้งเจ้าหนี้ก็ไม่สามารถเรียกคืนบรรดา
 ทรัพย์สินหรือสิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ ที่ได้ด าเนินการไปแล้วด้วยได้เช่นกัน เนื่องจากหน่วยงานรัฐ
 ต่างมีฐานคิดว่าในท้ายที่สุดส่วนราชการจะเสียหายไม่ได้ 
 

4.1.8.2 กรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
 ส าหรับการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ า จากการศึกษาพบว่ามีข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการวินิจฉัยข้อ
กฎหมายที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวและผู้ก ากับดูแล คือ นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ศาลจังหวัดนครพนม ยอมรับว่าการกู้เงินของ อบต .น้ าก่ าเป็นไปโดย
ชอบด้วยกฎหมายตามกรอบอ านาจหน้าที่ของ อบต . และวินิจฉัยว่าเทศบาลน้ าก่ าสามารถตั้ง
งบประมาณเพ่ือช าระหนี้ให้กับธนาคารกรุงไทยได้ แต่หน่วยงานผู้ตรวจสอบ คือส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน วินิจฉัยว่า อบต.น้ าก่ า ไม่สามารถตั้งงบประมาณผูกพันเพ่ือช าระหนีให้กับธนาคารกรุงไทยได้
เพราะการกู้นั้นไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับ ส่งผลให้ผู้ค้ าประกันทั้ง 3 คน ถูกด าเนินคดี
ทางแพ่งแลว้ต้องรับผิดชอบภาระหนี้ทั้งหมดแทน ท าให้ประเด็นป๎ญหาข้อพิพากเกิดขึ้นและสุดท้ายใน
กรณีดังกล่าวพบว่ายึดหลักค าวินิฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นหลักซึ่งมีฐานะเพียงที่ปรึกษาทาง
กฎหมายเท่านั้น โดยตามหลักการแล้วเมื่อมีกรณีข้อพิพากทางด้านกฎหมายควรให้ศาลปกครองเป็นผู้
วินิฉัยชี้ขาด สอดคล้องกับความคิดเห็นกับนักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่น ดังนี้ 
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า “กรณีดังกล่าวการพิจารณา วินิจฉัยข้อพิพาท
 ควรสิ้นสุดที่ศาล ไม่ใช่คณะกรรมการกฤษฎีกาเท่านั้น” 
 
  ศ.ดร.อุดม ทุมโฆสิต กล่าวว่า “สมาคมท้องถิ่นต้องช่วยท้องถิ่นแต่ละแห่งต่อสู้ด้วย
 ในกรณีเกิดป๎ญหาขึ้นมา และต่อสู้หลาย ๆ ทาง ทั้งให้เหตุผลตามหลักการปกครองท้องถิ่น
 และต่อสู้ในทางศาลปกครองด้วย” 
 

4.1.8.3 ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 ยึดหลักการปกครองท้องถิ่น หลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความแตกต่างของป๎ญหาในแต่
ละท้องถิ่น ยึดหลักการตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น และหลักความเป็นธรรมกับทุกฝุาย 
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ภาครัฐในฐานะผู้ก ากับดูแลท้องถิ่นก็ต้องรับผิดชอบในกรณีการช าระหนี้ดังกล่าวด้วยไม่ใช่ตกเป็นภาระ
ของฝุายใดฝุายหนึ่งเท่านั้น 
 

4.1.9 ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชน ระบบราชการ และผู้ท่ีเกี่ยวข้อง 
 ส าหรับผลกระทบที่เกิดขึ้นในกรณีการกู้เงินของ อบต .น้ าก่ าในครั้งถือเป็นป๎ญหาซึ่งจาก
การศึกษาพบว่าผู้ปฏิบัติทั้ง 3 ราย ได้แก่นายก อบต.น้ าก่ า ปลัดอบต.น้ าก่ า และหัวหน้าส่วนการคลัง
ของ อบต.น้ าก่ าที่ต้องถูกฟูองร้องคดีต่อศาลล้มละลายกับบุคคลทั้ง 3 รายที่ได้ค้ าประกันการก่อหนี้
ของ อบต.น้ าก่ าที่ท าหน้าที่ในฐานะตัวแทนของภาครัฐแต่ต้องมารับผิดชอบภาระหนี้ทั้งหมดแทน โดย
สอดคล้องกับค ากล่าวของผู้ให้สัมภาษณ์และผู้ร่วมประชุมสนทนากลุ่ม ดังนี้ 
  ว่าที่ร้อยตรีธัชพล กาสี ผอ.กองสวัสดิการสังคม เทศบาลน้ าก่ า  กล่าวว่า “กรณี
 ดังกล่าวทางศาลล้มละลายกลางได้ด าเนินการพิทักษ์ทรัพย์เด็ดขาดในเดือนมีนาคม พ.ศ. 
 2561 กับผู้ค้ าประกันทั้ง 3 ท่าน คือ นางพนิดา สุภารัตน (อดีตนายก) นายอภิชาติ รามาง
 กูร (อดีตปลัด) และนางนภัทร นิรัตโยธิน (ผอ.กองคลังในป๎จจุบัน) ตามพระราชบัญญัติลมละ
 ลาย พ.ศ.2483 โดยค าวินิจว่าตองยื่นค าขอรับช าระหนี้ตอเจาพนักงานพิทักษทรัพย ที่ฝุายค า
 คูความ ส านักงานเลขานุการกรม กรมบังคับคดี หรือส านักงานบังคับคดีซึ่งลูกหนี้มีภูมิล าเนา
 อยูภายในก าหนดเวลา 2 เดือน และในป๎จจุบันเมื่อวันที่ 17 ก.ค. 61 พบว่ากระทรวงการคลัง
 ได้ออกระเบียบคณะกรรมการนโยบายและก ากับการบริหารหนี้สาธารณะ ว่าด้วยหลักเกณฑ์
 การกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2561 เอาไว้โดยให้ท้องถิ่นทุกประเภท
 สามารถด าเนินการกู้เงินได้เพ่ือวัตถุประสงค์ ดังนี้ (1) การด าเนินโครงการลงทุน (2) การปรับ
 โครงสร้างหนี้ (3) ทุนหมุนเวียน และมีบทบทเฉพาะกาล ข้อ 27 ระบุว่า “การกู้เงินของ
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้ด าเนินการไปแล้วก่อนวันที่ระเบียบนี้ ใช้บังคับหรือการกู้เงิน
 ที่อยู่ในระหว่างด าเนินการและยังไม่แล้วเสร็จในวันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับให้ถือว่ า การ
 ด าเนินการนั้นเป็นการด าเนินการตามระเบียบนี้” ดังนั้นเมื่อมีระเบียบรองรับการกู้เงินของ 
 อบต. แล้วควรให้คุณกับกรณีการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ าในอดีตด้วยและให้ความเป็นธรรมกับผู้
 ปฏิบัติด้วยเพราะถือว่าด าเนินการในนามของรัฐ และเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชนใน
 พ้ืนที่ ไม่ใช่ต้องมารับผิดชอบโดยถูกฟูองล้มละลายเหมือนดังกรณีดังกล่าว” 
 
  ศ.ดร.อุดม ทุมโฆสิต: “กรณีอบต.น้ าก่ า นั้นได้กู้เงินจากธนาคารกรุงไทยโดยไม่มี
 ระเบียบรองรับ ผู้ก ากับดูแลควรรับผิดชอบร่วมกันหรือไม่อย่างไร และใครควรเป็น
 ผู้รับผิดชอบในกรณีดังกล่าว โดยกรณีนี้มีผู้บริหาร คือนายก ปลัด และหัวหน้าส่วนการคลัง 
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 เป็นผู้รับผิดชอบ(รับเคราะห์) เรื่องนี้ท าให้เกิดภาวะชะงักงันในเมื่อท้องถิ่นต้องการจะพัฒนา
 ท้องถิ่นและแก้ไขของตนเองแต่กับท าไม่ได้” 
 
  ศ.ดร.อุดม ทุมโฆสิต กล่าวเพ่ิมเติมว่า “การก่อหนี้ดังกล่าวอาจจะถือว่าเป็นการก่อ
 หนี้โดยชอบเพราะได้รับความเห็นชอบจากนายอ าเภอในฐานะผู้ก ากับดูแล ดังนั้นผู้รับผิดชอบ
 ควรเป็นของผู้ก ากับดูแลและกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยที่ถือว่า
 ก ากับดูแลผิดพลาดและไม่ได้ด าเนินการให้เป็นตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น ซึ่งกรณี
 ดังกล่าวควรฟูองต่อผู้ก ากับดูแล กรมและกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบหนี้ดังกล่าวด้วย และ
 ท้องถิ่นต้องเข้มแข็งต่อสู้ด้วยหลักสุจริต(เพราะเชื่อโดยสุจริตว่าผู้ก ากับดูแลกู้ได้และเป็นไป
 ตามกฎหมายจัดตั้ง และด าเนินการเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชน แก้ไขป๎ญหาความ
 เดือดร้อนให้กับประชาชน) สมาคมท้องถิ่นต้องช่วยท้องถิ่นแต่ละแห่งต่อสู้ด้วยในกรณีเกิด
 ป๎ญหาขึ้นมา และต่อสู้หลาย ๆ ทาง ทั้งให้เหตุผลตามหลักการปกครองท้องถิ่น ต่อสู้ในทาง
 ศาลปกครองด้วย” 
 
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า “การด าเนินการของ อบต.น้ าก่ า เริ่มแรกถูก
 มองว่าการด าเนินการกู้ถูกต้องตามกระบวนการทุกขั้นตอน แต่พอถูกตีความว่าไม่มีอ านาจ
 ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาท าให้ป๎ญหาดังกล่าวเกิดจากการก ากับดูแลที่ไม่ได้
 ทักท้วงตั้งแต่ต้น พบว่าผู้ก ากับดูแลลอยตัวไม่รับผิดชอบ ดังนั้นกรณีนี้ถือเป็นบทเรียน ดังนั้นผู้
 ก ากับดูแลต้องร่วมรับผิดชอบและมีข้อผูกพันในการก ากับด้วย” 
 
  นายธีรเดช นรัตถรักษา ประธานชมรมนิติกรแห่งประเทศไทย กล่าวว่า ส าหรับ
 ประเด็นการก ากับดูแล ผู้ก ากับดูแลต้องร่วมรับผิดชอบเพราะถือว่าเป็นความผิดพลาดเชิง
 ระบบต้องเอาผิดในฐานละเมิด ละเลยการปฏิบัติหน้าที่ในการก ากับดูแลหรือการก ากับดูแล
 ผิดพลาด ถือเป็นความรับผิดชอบทางละเมิด 
 
 สรุป 
   1) ผู้ที่ได้รับผลกระทบเชิงลบ คือ นายก อบต.น้ าก่ า ปลัดอบต.น้ าก่ า และ
หัวหน้าส่วนการคลัง บุคคลทั้ง 3 รายซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติที่ได้ค้ าประกันการก่อหนี้ของ อบต.น้ าก่ าและท า
หน้าที่ในฐานะตัวแทนของภาครัฐเพ่ือด าเนินการแก้ไขป๎ญหาความเดือนร้อนของประชาชนในพ้ืนที่
ของตนเองแต่ต้องมารับผิดชอบภาระหนี้ทั้งหมดแทนให้กับสถานบันการเงิน คือ ธนาคารกรุงไทย 
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   2) ผู้ที่ได้รับผลกระทบเชิงบวก คือ ประชาชนเพราะการกู้เงินของ อบต.น้ า
ก่ า ดังกล่าวผลลัพธ์ที่ได้คือโครงการต่าง ๆ ที่ก่อประโยชน์ให้กับประชาชนในพ้ืนที่ อาทิเช่น โครงการ
ก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน โครงการคลองส่งน้ า ที่มีวัตถุประสงค์ต้องการพัฒนาท้องถิ่นและแก้ป๎ญหา
ภัยแล้งเพื่อให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน 
   3) ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องและควรรับผิดชอบในการด าเนินการ คือ ตัวแทนของ
ภาครัฐ ได้แก่ ผู้ก ากับดูแลในขั้นต้น นายอ าเภอต้องร่วมรับผิดชอบสิ่งที่เกิดจากข้อบกพร่องในการ
ก ากับดูแลด้วย กล่าวคือ ไม่ได้ทักท้วงตั้งแต่ต้นว่าการกู้เงินนั้นไม่ได้มีกฎกระทรวงรองรับการกู้เงินของ 
อบต.น้ าก่ า ส่วนผู้ก ากับดูแลระดับบน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและกระทรวงมหาดไทยต้อง
ร่วมรับผิดชอบด้วย กล่าวคือ ไม่ได้ด าเนินการออกระเบียบเพ่ือรองรับการกู้เงินของ อบต . ไว้ตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น ตามมาตรา 83 พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์กรปกครองส่วนต าบล พ.ศ.
2537 จึงน ามาซึ่งป๎ญหาในแง่ของการปฏิบัติที่ไม่ชัดเจน 
 

4.2 ผลการศึกษากรณีศึกษาที่ 2: การควบคุมและป้องกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เทศบาลต าบลสุรนารี จังหวัดนครราชสีมา 

4.2.1 ที่มาของปัญหา 
 การระบาดของโรคพิษสุนัขบ้าถือประเด็นป๎ญหาส าคัญในด้านการจัดการระหว่างหน่วยงาน
ของส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ขาดการบูรณาการและอุปสรรคด้านกฎหมายที่ไม่
สอดคล้องต่อสถานการณ์ โดยเห็นได้จากบันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องภารกิจและ
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 และกรม
ปศุสัตว์ได้มีหนังสือที่ กษ 0604/2480 ลงวันที่ 29 มกราคม 2558  ถึงส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ซึ่งผู้ศึกษาจะขออธิบายให้เห็นประเด็นที่เกิดขึ้นได้ตามล าดับ ดังต่อไปนี้  (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา , ภารกิจและอ านาจหน้าที่ ขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นตาม
พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535.2559 น.1-4)  
  1) โดยส านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดนครราชสีมาได้เข้าตรวจสอบงบการเงิน
เทศบาลต าบลสุรนารี ประจ างวดปีงบประมาณ 2556 และได้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการเบิกจ่ายใช้
สอยงบประมาณของเทศบาลต าบลสุรนารีเกี่ยวกับการด าเนินการตามพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า 
พ.ศ. 2535 ว่าการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าไม่ใช่ภารกิจโดยตรงของเทศบาลต าบลสุรนารี 
แต่เป็นภารกิจโดยตรงของกรม ปศุสัตว์ ซึ่งตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 
2535 ก าหนดให้เจ้าของสัตว์ควบคุมมีหน้าที่ต้องจัดให้สัตว์ของตนได้รับการฉีดวัคซีนจากสัตวแพทย์
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หรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย โดยเจ้าของสัตว์ควบคุมต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายเอง กรณีดังกล่าวจึงมีป๎ญหา
ว่าพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 เป็นภารกิจหรือเป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยหรือไม่ 
  2) กรมปศุสัตว์ได้ออกประกาศตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า 
พ.ศ. 2535 ก าหนดเขตท้องที่เพ่ือท าการฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าโดยไม่เสียค่าธรรมเนียม 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนและด าเนินการตามประกาศกรม
ปศุสัตว์หรือไม่ ซึ่งตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 บัญญัติไว้ว่า 
ประกาศของอธิบดีตามมาตรานี้ให้แจ้งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครหรือผู้ว่าราชการจังหวัด เพ่ือแจ้ง
ให้ราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องด าเนินการแล้วแต่กรณี โดยที่ป๎ญหากฎหมายดังกล่าวเป็นประเด็น
ป๎ญหาที่ส าคัญ สมควรพิจารณาด้วยความรอบคอบ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงอาศัยอ านาจ
ตามข้อ 12 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการประชุมของกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 จัดให้มีการประชุมร่วมกันของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1 และคณะที่ 10) เพ่ือ
ประชุมปรึกษาหารือร่วมกันเป็นกรณีพิเศษ 
 โดยการประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา (การประชุมร่วมคณะที่ 1 และคณะที่1) ได้มีการ
พิจารณาข้อหารือของกรมปศุสัตว์ โดยมีผู้แทนส านักนายกรัฐมนตรี ส านักงานคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ส านักงาน
ปลัดกระทรวงและกรมปศุสัตว์ ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ผู้แทน
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้แทนเทศบาลต าบลสุรนารี และผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ชี้แจง
ข้อเท็จจริง ซึ่งได้รับข้อเท็จจริงจากผู้แทนกรมปศุสัตว์ว่า ในการด าเนินการปูองกันและควบคุมการ
แพร่ระบาดของโรคพิษสุนัขบ้าต้องมีการด าเนินการทั้งการฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า ตลอดจน
ควบคุมการเพ่ิมประชากรสัตว์ ควบคุมโดยการคุมก าเนิดสัตว์ ควบคุมเพ่ือปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าแพร่
ระบาด ที่ผ่านมากรมปศุสัตว์มีงบประมาณจ ากัด ไม่สามารถด าเนินการฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัข
บ้ าและคุมก า เนิ ดสั ตว์นั้ น ได้ควบคุมทั่ วทุ ก พ้ื นที่ ในประเทศ จึ ง ได้ ขอความร่ วมมื อจาก
กระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) กระทรวงสาธารณสุข (กรมควบคุมโรค) และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการรณรงค์ปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าอย่างต่อเนื่องเป็นประจ าทุกปีตาม
แผนยุทธศาสตร์การก าจัดโรคพิษสุนัขบ้าให้หมดไปภายในปี พ.ศ. 2563 โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื้นที่ได้สนับสนุนจัดหาและฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า ตลอดจนคุมก าเนิดสัตว์ควบคุม 
ประกอบกับข้อเท็จจริงจากเทศบาลต าบลสุรนารีว่าจังหวัดนครราชสีมาและอ าเภอเมืองนครราชสีมา
ได้มีข้อสั่งการให้มีการด าเนินงานตามโครงการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า และเทศบาลต าบลสุรนารีจึงได้
ตั้งงบประมาณและใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือด าเนินการตามโครงการรณรงค์ปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า ปี 
2556 เพ่ือการจัดซื้อและฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า ตลอดจนคุมก าเนิดสัตว์ควบคุมในพ้ืนที่
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เทศบาลต าบลสุรนารี โดยเทศบาลต าบลสุรนารีมิได้ เรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการดังกล่าวจากเจ้าของสัตว์ควบคุม เพราะเห็นว่าเป็นอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เทศบาล
ต าบลสามารถด าเนินการได้และเป็นการปูองกันป๎ญหาในพ้ืนที่ของตนเอง อีกทั้งมีการประสานสั่งการ
จากผู้ว่าราชการจังหวัดให้ด าเนินการเป็นประจ าต่อเนื่องมาทุกปี ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้
ชี้แจงเพ่ิมเติมว่า ในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดในเรื่องต่าง ๆ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตั้งงบประมาณและเบิกจ่ายงบประมาณตามที่กฎหมายก าหนด 
 ดังนั้นตามโครงการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องตั้งงบประมาณ
ในการปูองกันและควบคุมการแพร่ระบาดของโรคพิษสุนัขบ้าเพ่ือใช้ในการจัดซื้อและฉีดวัคซีน 
ตลอดจนคุมก าเนิดสัตว์ควบคุมในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ทั้งกรณีตามมาตรา 5 และ
มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ส าหรับข้อเท็จจริงกรณีของเทศบาลต าบล
สุรนารี ในขณะที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือจัดซื้อและฉีด
วัคซีนประจ างวดปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 นั้นเทศบาลต าบลสุรนารีมิได้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมและ
ค่าใช้จ่ายจากเจ้าของสัตว์ควบคุม โดยไม่ปรากฏหลักฐานว่าเทศบาลต าบลสุรนารีด าเนินการภายใต้
การประกาศเขตท้องที่ของอธิบดีกรมปศุสัตว์เพ่ือให้เจ้าของสัตว์ควบคุมน าสัตว์ควบคุมไปรับการฉีด
วัคซีนจากสัตว์แพทย์หรือผู้ได้รับมอบหมายเป็นหนังสือจากสัตว์แพทย์ ตามวัน เวลา และสถานที่ที่
สัตว์แพทย์ก าหนดหรือให้สัตว์แพทย์หรือผู้ได้รับมอบหมายเป็นหนังสือจากสัตว์แพทย์ไปท าการฉีด
วัคซีนให้แก่สัตว์ควบคุม ณ สถานที่ของเจ้าของสัตว์ควบคุม โดยเจ้าของสัตว์ควบคุมไม่ต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึง
ได้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการเบิกจ่ายใช้สอยงบประมาณของเทศบาลต าบลสุรนารีเกี่ยวกับการ
ด าเนินการตามพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ โดยท าหนังสือเสนอแนะว่า เทศบาลต าบลสุรนารี ใช้
เงินซื้อวัคซีนพิษสุนัขบ้า ไม่ตรงกับจุดประสงค์ของ พ.ร.บ. โรคพิษสุนัขบ้า 2535 ที่เป็นหน้าที่กรมปศุ
สัตว์ จึงเรียกเงินคืน พร้อมกับสอบวินัยย้อนหลังจากเทศบาลสุรนารี 
 

4.2.2 ความสอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่น 
 ในกรณีการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เทศบาลต าบล
สุรนารี จังหวัดนครราชสีมา พบว่ามีได้ด าเนินการตามหลักการปกครองท้องถิ่น ตามอ านาจหน้าที่ของ
เทศบาลในการควบคุมปูองกันโรค และด้านสาธารณสุข ซึ่งแต่ละโครงการมีความส าคัญต่อประชาชน
ในท้องถิ่น ประชาชนผู้รับบริการไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมโดยท้องถิ่นสามารถให้บริการได้อย่างทั่วถึง
และเท่าเทียมกันในเขตพ้ืนที่  อีกทั้งมีความพยายามที่จะแก้ป๎ญหาในพ้ืนที่เขตรับผิดชอบร่วมกับ
จังหวัดเพ่ือปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าไม่ให้แพร่ระบาด และสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การก าจัดโรคพิษ
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สุนัขบ้าให้หมดไปภายในปี พ.ศ. 2563 ของส่วนกลางคือกรมปศุสัตว์ด้วย ซึ่งสอดคล้องความคิดเห็น
ของกับผู้เชี่ยวชาญและผู้ปฏิบัติ ดังต่อไปนี้ 
  นายพิทักษ์ แสนลือชา (รองปลัดเทศบาลต าบลสุรนารี) กล่าวว่า “เทศบาลได้
 ด าเนินการตามค าสั่งการของจังหวัด อ าเภอ ในการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า ตามยุทธศาสตร์
 ของกรมปศุสัตว์ซึ่งขอความร่วมมือกระทรวงมหาดไทยหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เทศบาลจึงด าเนินการโดยเชื่อโดยสุจริตว่าการปูองกันโรคติดต่อตามกฎหมายจัดตั้งของ
 เทศบาลเองและตามนโยบายของจังหวัด” 
 
  คุณพิชัย นวลนภาศรี คณะกรรมการพนักงานส่วนต าบล (ก.อบต.)  กล่าวว่า 
 “กรณีดังกล่าวถือว่าท้องถิ่นเขารับรู้ป๎ญหา ด าเนินการแก้ไขป๎ญหาในพ้ืนที่ของตนเองได้ตาม
 อ านาจหน้าที่ และการด าเนินการต้องเป็นไปตามกฎหมายก าหนดและการตีความกฎหมาย
 ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น” 
 
  พันจ่าเอกสรวิชญ์ ชูแสง (เจ้าพนักงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย อบต.โนน
 ประดู่ อ.สีดา จ. นครราชสีมา) กล่าวว่า “การแก้ไขป๎ญหาพิษสุนัขบ้านั้นต้องให้ท้องถิ่น
 ด าเนินการปูองกันด้วยตนเอง ไม่ใช่ว่าต้องรอให้กรมปศุสตัว์ประกาศก าหนดเขตพ้ืนที่ก่อน
 ค่อยสามารถด าเนินการได้ ท้องถิ่นก็มีอ านาจหน้าที่ของตนเองตามกฎหมายที่จะสามารถ
 ด าเนินการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าได้” 
 
  นายสมภพ มุกดาสนิท (นายอ าเภอสีดา จังหวัดนครราชสีมา)  กล่าวว่า “กรณี
 ดังกล่าวเป็นป๎ญหาที่เกิดจาก ผู้ก ากับดูแลหรือผู้ตรวจสอบ คือ สตง.เองที่ยึดข้อกฎหมายของ
 ส่วนกลางที่ขัดต่ออ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นในด้านการควบคุมปูองกันโรคติดต่อ โดยปกติแล้ว
 ท้องถิ่นย่อมมีอ านาจด าเนินการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าโดยการจัดชื้อวัคซีนและซีดวัคซีน
 ให้กับสุนัขของประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบโดยไม่ต้องเรียกเก็บค่าธรรมเนียมเพราะเป็น
 ภารกิจของท้องถิ่นท่ีต้องท า”  
 
  นางภัทรธิชา เครือมา (ท้องถิ่นอ าเภอสีดา จังหวัดนครราชสีมา)  กล่าวว่า 
 “หน่วยงานตรวจสอบ ก ากับดูแลควรยึดหลักตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นซึ่งในกรณีดังกล่าว
 การปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าท้องถิ่นสามารถกระท าได้ตามอ านาจหน้าที่ ฉะนั้นหากข้อกฎหมาย
 หรือการตีความของส่วนกลางที่เป็นการขัดกับกฎหมายท้องถิ่นก็ควรมีการปรับปรุงแก้ไขให้
 สอดคล้องกัน” 
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4.2.3 ข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล 
 ส าหรับข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลในกรณีดังกล่าว ในครั้งนี้พบว่าส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดินยึดตามหลักกฎหมายพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 มาตรา 5 และ
มาตรา 17 ดังที่กล่าวมาข้างต้นในข้อที่ 4.2.1  
 ส าหรับผู้ที่มีหน้าที่ก ากับดูแลหรือตรวจสอบตรวจประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณแผ่นดิน
ว่าคุ้มค่าหรือไม่อย่างไร คือ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 ซึ่งหน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่นถือเป็น
หน่วยงานที่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินต้องด าเนินการตรวจสอบในฐานะหน่วยรับตรวจ ประกอบด้วย 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น โดยตรวจสอบจากหัวหน้าส่วนราชการหรือ
หัวหน้าหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการหรือการบริหารของหน่วยรับตรวจ 
 การตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน หมายถึง การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินอ่ืนของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่า
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน 
การใช้จ่ายทรัพย์สินอ่ืน หรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมายและมีผลคุ้มค่า
หรือไม่ มีตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืนของหน่วยรับตรวจและ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่  
 ส าหรับในกรณีนี้ให้มีอ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียม และ
รายได้อ่ืนที่หน่วยรับตรวจจัดเก็บด้วยและหน่วยรับตรวจต้องเปิดเผยข้อมูลที่ได้มาจากผู้เสียภาษีอากร 
ผู้ช าระค่าธรรมเนียมหรือเงินอ่ืนใด ให้แก่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ร้องขอด้วย และให้ถื อ
ว่าการให้ข้อมูลดังกล่าวเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย และมีการตรวจบัญชี ตรวจการรับ การใช้
จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ของหน่วย
รับตรวจที่ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอก งบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงิน
ช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือ
ตามวัตถุประสงค์ของหน่วยรับตรวจ ทั้งนี้ไม่ว่าเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ หรือผลประโยชน์ดังกล่าวจะเป็น
ของหน่วยรับตรวจหรือหน่วยรับตรวจมีอ านาจหรือสิทธิในการใช้จ่ายหรือใช้ประโยชน์ ทั้งนี้เพ่ือให้การ
ดังกล่าวเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติราชการอัน
จะก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐและเป็นมาตรการปูองกันการทุจริต และ
ให้หมายความรวมถึงการตรวจสอบอ่ืนอันจ าเป็นแก่การตรวจสอบดังกล่าวด้ วย โดยมีเจ้าหน้าที่
ตรวจสอบ ประกอบด้วย ข้าราชการส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้ง
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ขึ้น (มาตรา 4, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542) (ราช
กิจจานุเบกษา, 2542, 18 พฤศจิกายน) 
 

4.2.4 ความถูกต้องเหมาะสมในการปฏิบัติตามกฎหมาย (โดยเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจ
ตามกฎหมาย) 

 ส าหรับประเด็นการปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจตามกฎหมายความถูกต้อง
เหมาะสมหรือไม่นั้นจากการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ได้ให้อ านาจ
อธิบดีกรมในการก าหนดเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นที่สามารถด าเนินการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าได้
ตามท่ีก าหนดเท่านั้นมิได้ครอบคลุมท้องถิ่นทุกพ้ืนที่ ส่งผลท าให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตีความหรือ
มีข้อทักท้วงว่าท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการตั้งงบประมาณในการด าเนินการภายในเขตพ้ืนที่ของ
ตนเองได้เพราะไม่ได้อยู่ในประกาศของกรมปศุสัตว์ ดังนั้นในการปฏิบัติอธิบดีกรม ผู้มีอ านาจตาม
กฎหมายนั้นไม่ได้ประกาศเพ่ือรองรับการด าเนินโครงการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าเอาให้เทศบาลต าบล
สุรนารีตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่นส่งผลให้เกิดป๎ญหาและอุปสรรคกับการท างานของ
เทศบาลและท้องถิ่นไทยทั่วประเทศ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของผู้เชียวชาญด้านการปกครอง
ท้องถิ่นได้ให้ข้อมูลในการประชุมสนทนากลุ่ม ดังนี้ 
  ดร.นพดล แก้วสุพัฒน์ (นายก อบต.อ้อมเกร็ด) กล่าวว่า “โดยปกติวิธีการท างาน
 ของท้องถิ่น จะรับความทุกข์และป๎ญหาของประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งประชาชนแจ้งมายังท้องถิ่น
 ให้ช่วยแก้ป๎ญหา แล้วท้องถิ่นก็ต้องดูกฎหมายว่ามีอ านาจในการด าเนินการหรือไม่ เพราะ
 บางครั้งมีหน้าที่แต่ไม่มีอ านาจ ไม่มีงบประมาณ ไม่มีทรัพยากร ซึ่งถือว่าเป็นการถ่ายโอน
 อ านาจที่ยังไม่สมบูรณ์และอาจจะซ้ าซ้อนกับหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ในกรณีที่ถ่ายโอนโดย
 สมบูรณ์แล้วนั้นส่วนราชการจะหยุดด าเนินการและให้เป็นหน้าที่ของท้องถิ่น แต่การตีความ
 ดังกล่าวในกรณีโรคพิษสุนัขบ้า ถือเป็นการตีความที่ไม่เหมาะสมในเรื่องศักดิ์ของกฎหมายโดย 
 พรบ.จัดตั้งท้องถิ่นจะดูมองว่าเป็นรองกฎหมายหลักที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่วนกลาง
 เอาไว้ หน่วยตรวจสอบเอง สตง.ด าเนินการตรวจตามอ านาจหน้าที่ ดูว่ามีการทุจริตหรือไม่ ใช้
 เงินงบประมาณแผ่นดินอย่างคุ้มค่ามีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลหรือไม่อย่างไร ส าหรับ
 ประเด็นด้านการก ากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย โดยปกติแล้วท้องถิ่นท าหน้าที่ที่คาบ
 เกี่ยวกับทุกกระทรวง ข้อจ ากัดคือกระทรวงมหาดไทยไม่สามารถออกค าสั่งหรือระเบียบที่เป็น 
 อ านาจหน้าที่ของกระทรวงอ่ืนได้ แต่บางภารกิจต้องรอตั้งคณะกรรมการปรึกษาหารือก่อน 
 แล้วจึงจะสามารถออกค าสั่งไปยังท้องถิ่นให้ด าเนินการได้ ท าให้ป๎ญหามันบานปลายเกินที่จะ
 แก้ไขได้และส่งผลกระทบในวงกว้าง ดังนั้นในกรณีดังกล่าวภาครัฐต้องหนุนเสริมท้องถิ่น สตง. 
 ผู้ก ากับดูเองในฐานะผู้ตรวจสอบต้องยึดหลักความโปร่งใสและเน้นเปูาหมายหลักของ
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 ผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นแต่ละพ้ืนที่เป็นหลัก และควรดูว่าด าเนินการแล้วแก้ไข
 ป๎ญหาได้หรือไม่ด้วย” 
 

4.2.5 มาตรฐานการปฏิบัติที่ชัดเจนเหมาะสม 
 จากการศึกษาพบว่ายังไม่มีมาตรฐานการปฏิบัติในเรื่องของการควบคุมและปูองกันโรคพิษ
สุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระบุเอาไว้ในข้อกฎหมาย ระเบียบและวิธีปฏิบัติที่ชัดเจนและ
ขาดการถ่ายโอนอ านาจให้กับท้องถิ่นด าเนินการโดยสมบูรณ์ตามอ าหน้าที่ของท้องถิ่นเองอีกด้วย 
ป๎จจุบันเป็นเพียงการให้อ านาจท้องถิ่นด าเนินการเพียงชั่วคราวเท่านั้น 
 

4.2.6 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ก ากับดูแล / ผู้ตรวจสอบ 
 ส าหรับการก ากับดูแลในกรณีการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เทศบาลต าบลสุรนารี จังหวัดนครราชสีมา จากการศึกษาพบว่าได้มีกการก ากับดูแลภายนอก
ของหน่วยงานผู้ที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 
  1) การก ากับดูแลของหน่วยงานส่วนกลาง คือ อธิบดีกรมปศุสัตว์ อาศัยอ านาจตาม
มาตรา17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ในการก าหนดเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นที่สามารถ
ด าเนินการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า มิได้ก าหนดเขตพ้ืนที่คลอบคลุมท้องถิ่นทุกพ้ืนที่ที่มี
ป๎ญหาหรือพ้ืนที่เสี่ยงในการเกิดโรคพิษสุนัขบ้าหรือพ้ืนที่ที่ท้องถิ่นต้องการด าเนินการเพ่ือเฝูาระวัง
โรคติดต่อดังกล่าว 
  2) การก ากับดูแลหรือตรวจสอบประสิทธิภาพการใช้งบประมาณแผ่นดิน  คือ 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน(สตง.) จากการศึกษาพบว่า ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตีความหรือมีข้อ
ทักท้วงว่าท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการตั้งงบประมาณในการด าเนินการภายในเขตพ้ืนที่ของตนเองได้
เพราะไม่ได้อยู่ในประกาศของกรมปศุสัตว์และไม่ใช่อ านาจหน้าที่โดยตรงของท้องถิ่นในการด าเนินการ 
ซึ่งไม่ได้ค านึงถึงหลักกฎหมายและอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นในการปูองกันโรคติดต่อ ถือว่าการก ากับ
ดูแล การตรวจสอบท้องถิ่นนั้นมีความไม่เหมาะสม เพราะผู้เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลและตรวจสอบ
ท้องถิ่นขาดความรู้ความเข้าใจในหลักการปกครองท้องถิ่นและเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น  จึง
น ามาซึ่ง การปฏิบัติที่ผิดพลาดและการตีความที่ไม่เหมาะสมในครั้งนี้ 
 

4.2.7 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ปฏิบัติ 
 จากการศึกษาพบว่าการด าเนินการเทศบาลต าบลสุรนารีได้รับแจ้งขอความร่วมมือจาก
จังหวัดนครราชสีมาว่ากระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมปศุสัตว์) กระทรวงสาธารณสุข (กรมควบคุม
โรค) กระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ด าเนิน
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โครงการรณรงค์ปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าเป็นประจ าทุกปี ซึ่งในปี พ.ศ. 2556 ได้ก าหนดจัดขึ้นระหว่าง
วันที่ 1 มีนาคม ถึง 30 เมษายน 2556 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สุนัขและแมวได้รับการฉีดวัคซีน
ปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นครอบคลุมทุกพ้ืนที่ และประชาสัมพันธ์ให้
ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับโรคพิษสุนัขบ้าและการดูแลสัตว์เลี้ยงอย่างถูกต้อง รวมถึงมี
ความรับผิดชอบต่อสัตว์เลี้ยงของตนเอง ซึ่งจะช่วยลดการเกิดโรคในสัตว์และจ านวนผู้เสียชีวิตจากโรค
พิษสุนัขบ้าได้และช่วยให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามแผนยุทธศาสตร์การก าจัดโรคพิษสุนัขบ้าให้หมดไป
ภายในปี พ.ศ.2563 ซึ่งท าให้เทศบาลต าบลสุรนารีเชื่อโดยสุจริตว่าจะมีการออกประกาศของอธิบดี
กรมปศุสัตว์ก าหนดเขตท้องที่ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ ครอบคลุมถึงพ้ืนที่
เทศบาลต าบลสุรนารีด้วย เหมือนเช่นที่เคยปฏิบัติมาในทุก ๆ ปี ประกอบกับเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของเทศบาลต าบลสุรนารีในการปูองกันและระงับโรคติดต่อตามมาตรา 50 (4) แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ที่ต้องท าในเขตเทศบาล 
 

4.2.8 สาเหตุแห่งข้อพิพาทและกรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
4.2.8.1 สาเหตุแห่งข้อพิพาท 

 ส าหรับสาเหตุแห่งข้อพิพาทกรณีการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เทศบาลต าบลสุรนารี จังหวัดนครราชสีมา มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2559, น. 1-4) 
 สืบเนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมคณะที่ 1 และคณะที่ 10) ได้พิจารณาข้อ
หารือของกรมปศุสัตว์แล้ว ซึ่งผู้ศึกษาต้องการชี้ให้เห็นประเด็นป๎ญหาเกี่ยวกับการก ากับดูแลอยู่ สอง
ประเด็นซึ่งถือว่าเป็นประเด็นข้อขัดแย้งทางกฎหมายส าคัญน าไปสู่ป๎ญหาในการปฏิบัติ ได้แก่ ประเด็น
ที่หนึ่ง การด าเนินการตามพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ถือเป็นภารกิจของหน่วยงานใด 
ระหว่างกรมปศุสัตว์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เห็นว่าโดยที่พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า 
พ.ศ. 2535 มุ่งประสงค์ให้กรมปศุสัตว์ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมและปูองกันโรคระบาดสัตว์ตาม
พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. 2499 เป็นผู้มีหน้าที่ปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย เนื่องจาก
มีสัตว์แพทย์เพียงพอปฏิบัติหน้าที่อยู่ทั่วประเทศ และสามารถผลิตวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าส าหรับ
สัตว์ได้เองในราคาถูก ตลอดจนเป็นหน่วยงานที่มีความพร้อมและเหมาะสมในการควบคุมและปูองกัน
โรคพิษสุนัขบ้า กรมปศุสัตว์จึงมีหน้าที่ในการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าตามพระราชบัญญัติ
โรคพิษสุนัขบ้าฯ และมีอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมปศุสัตว์ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2557 ด้วย  
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 อย่างไรก็ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับได้ก าหนดอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปูองกันและระงับโรคติดต่อหรืออ านาจหน้าที่ในด้านการ
สาธารณสุขไว้ ได้แก่ มาตรา 67(3) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537 มาตรา 50 (4) มาตรา 53 (1) มาตรา 56 (1) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และมาตรา 62 (14) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 นอกจากนั้น 
ในมาตรา 89 (16) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ในด้านการสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการ
รักษาพยาบาลด้วย อีกทั้งบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ ได้ก าหนดหน้าที่เกี่ยวกับ
การปูองกันและควบคุมโรคพิษสุนัขบ้าให้แก่เจ้าพนักงานท้องถิ่น สัตว์แพทย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และราชการส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องด าเนินการหลายประการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมี
อ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดในการปูองกันและควบคุมโรคพิษสุนัขบ้าซึ่งเป็นโรคติดต่อตาม
กฎหมายว่าด้วยโรคติดต่อด้วย แต่ส าหรับการตีความของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในฐานะ
หน่วยงานก ากับดูแลและตรวจสอบเห็นว่าการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าไม่ใช่ภารกิจโดยตรง
ของเทศบาลต าบลสุรนารี  แต่ เป็นภารกิจโดยตรงของกรมปศุสัตว์  ซึ่ งตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ก าหนดให้เจ้าของสัตว์ควบคุมมีหน้าที่ต้องจัดให้สัตว์ของ
ตนได้รับการฉีดวัคซีนจากสัตว์แพทย์หรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย ส่งผลให้ท้องถิ่นนั้นไม่สามารถ
ด าเนินการดังกล่าวได้เพราะเกรงว่าจะถูกส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท้วงติงและเรียกเงินคืน ดังนั้น
พบว่าการตีความผู้ก ากับดูแลนั้นไม่ได้ยึดตามหลักกฎหมายซึ่งท้องถิ่นนั้นมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
จัดตั้งของท้องถิ่นที่จะด าเนินกิจการสาธารณะได้ด้วยตนเอง ประเด็นที่สอง หากกรมปศุสัตว์ได้ออก
ประกาศตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ก าหนดเขตท้องที่เพ่ือท าการ
ฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าโดยไม่เสียค่าธรรมเนียม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจจัดสรร
งบประมาณเพ่ือสนับสนุนและด าเนินการตามประกาศกรมปศุสัตว์ได้หรือไม่นั้น เห็นว่าเมื่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดในการปูองกันและระงับโรคติดต่อ ซึ่ง
รวมถึงโรคพิษสุนัขบ้าด้วย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจที่จะตั้งงบประมาณเพ่ือการ
ด าเนินการปูองกันและควบคุมการแพร่ระบาดของโรคพิษสุนัขบ้าเพ่ือใช้ในการจัดซื้อและฉีดวัคซีน 
ตลอดจนคุมก าเนิดสัตว์ควบคุมในพ้ืนที่ของตนเองได้ โดยการใช้จ่ายเงินงบประมาณต้องเป็นไปตามที่
กฎหมายก าหนด แต่โดยที่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า กรณีของเทศบาลต าบลสุรนารีไม่มีการประกาศของ
อธิบดีกรมปศุสัตว์ก าหนดเขตท้องที่ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ ครอบคลุม
พ้ืนที่เทศบาลต าบลสุรนารี เจ้าของสัตว์ควบคุมจึงต้องเสียค่าธรรมเนียมการฉีดวัคซีนสัตว์ควบคุมตาม
อัตราที่ก าหนดในกฎกระทรวง อย่างไรก็ตามในกรณีนี้มีข้อเท็จจริงที่ว่า เทศบาลต าบลสุรนารีได้รับ
แจ้งขอความร่วมมือจากจังหวัดนครราชสีมาว่ากระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมปศุสัตว์) กระทรวง
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สาธารณสุข (กรมควบคุมโรค) กระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) และหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องได้ด าเนินโครงการรณรงค์ปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าเป็นประจ าทุกปี โดยในปี พ.ศ. 2556 ได้
ก าหนดจัดขึ้นระหว่างวันที่ 1 มีนาคม ถึง 30 เมษายน 2556 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สุนัขและแมว
ได้รับการฉีดวัคซีนปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นครอบคลุมทุกพ้ืนที่ และ
ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับโรคพิษสุนัขบ้าและการดูแลสัตว์เลี้ยงอย่าง
ถูกต้อง รวมถึงมีความรับผิดชอบต่อสัตว์เลี้ยงของตนเอง ซึ่งจะช่วยลดการเกิดโรคในสัตว์และจ านวน
ผู้เสียชีวิตจากโรคพิษสุนัขบ้าได้และช่วยให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามแผนยุทธศาสตร์การก าจัดโรคพิษ
สุนัขบ้าให้หมดไปภายในปี พ.ศ.2563 ซึ่งท าให้เทศบาลต าบลสุรนารีเชื่อโดยสุจริตว่าจะมีการออก
ประกาศของอธิบดีกรมปศุสัตว์ก าหนดเขตท้องที่ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าฯ 
ครอบคลุมถึงพ้ืนที่เทศบาลต าบลสุรนารีด้วย เหมือนเช่นที่เคยปฏิบัติมาในทุก ๆ ปี ประกอบกับเป็น
เรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลต าบลสุรนารีในการปูองกันและระงับโรคติดต่อตามมาตรา  50 
(4) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ที่ต้องท าในเขตเทศบาล ดังนั้นจะ
พบว่าจากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นจึงเห็นว่าแม้ในปี พ.ศ. 2556 ไม่มีการประกาศก าหนดเขตท้องที่
ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ครอบคลุมถึงพ้ืนที่เทศบาลต าบลสุร
นารีก็ตาม เทศบาลต าบลสุรนารีก็ย่อมด าเนินการฉีดวัคซีนและให้ยาคุมก าเนิดสัตว์ควบคุม โดยไม่
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากเจ้าของสัตว์ควบคุมได้ตามอ านาจหน้าที่ของตนตามหลักกฎหมายของ
ท้องถิ่น และหลักการความเป็นอิสระของท้องถิ่นที่ระบุบไว้ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เพราะการ
กระท าดังกล่าวจะส่งผลให้ช่วยปูองกันโรคระบาดไม่ให้เกิดขึ้นกับประชาชนในแต่ละพ้ืนที่และท้องถิ่น
ในฐานะผู้ที่อยู่ใกล้ชิดกับป๎ญหาในพ้ืนที่มากที่สุดย่อมสามารถก าหนดนโยบาย คิดริเริ่มด้วยตนเอง ตาม
กรอบอ านาจหน้าที่และความจ าเป็นของแต่ละป๎ญหาได้ทันท่วงทีมากกว่าต้องรอให้หน่วยงานของ
ส่วนกลางมาด าเนินการป๎ญหาอาจจะรุกรานเพ่ิมความรุนแรงมากขึ้นไปกว่าเดิมหรือไม่ทันการณ์และ
อาจจะส่งผลกระทบต่อประเทศด้วยร่วมได้ดังที่พบในป๎จจุบัน ดังนั้นหน่วยงานที่หน้าที่ก ากับดูแล
ท้องถิ่นก็ต้องเข้าใจหลักความจ าเป็นในแต่ละพ้ืนที่แต่ละป๎ญหาด้วยเช่นกัน 

4.2.8.2 กรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
 ส าหรับการการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เทศบาล
ต าบลสุรนารี จังหวัดนครราชสีมา จากการศึกษาพบว่ามีข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการวินิจฉัยข้อ
กฎหมายที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวและกับท้องถิ่นผู้ปฏิบัติ คือ กรมปศุสัตว์โดยอ านาจ
ของอธิบดีตามอ านาจแห่งพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 มาตรา 17 ให้อธิบดีกรมปศุสัตว์
มีอ านาจก าหนดเขตรับผิดชอบในการด าเนินการควบคุมปูองกันโรคพิษสุนัข และส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน ผู้ตรวจสอบประสิทธิภาพการใช้งบประมาณแผ่นดิน ได้อาศัยอ านาจแห่งพระราชบัญญัติโรค
พิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 มาตรา 5 และมาตร 17 ซึ่งไม่ได้ค านึงถึงอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นท าให้
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ประเด็นป๎ญหาข้อพิพาทเกิดขึ้นและสุดท้ายในกรณีดังกล่าวพบว่ายึดหลักค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเป็นหลักซึ่งมีฐานะเพียงที่ปรึกษาทางกฎหมายเท่านั้น โดยตามหลักการแล้วเมื่อมีกรณีข้อ
พิพาทด้านอ านาจหน้าที่ต้องให้คณะกรรมการกระจายอ านาจหน้าที่ เป็นผู้พิจารณาร่วมด้วย และถ้ามี
ข้อพิพาททางด้านกฎหมายควรให้ศาลปกครองเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด สอดคล้องกับความคิดเห็นกับ
นักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่น ดังนี้ 
  นายพิทักษ์ แสนลือชา รองปลัดเทศบาลต าบลสุรนารี กล่าวว่า“ในกรณีถ้าอ านาจ
 หน้าที่ทับซ้อนกับส่วนกลางท้องถิ่นควรท าหนังสือแจ้งเพ่ือทราบต่อหน่วยงานหลักว่าเรามีการ
 ด าเนินการไปแล้ว จึงจะไม่มีป๎ญหาตามมาภายหลัง เหมือนดังกรณีดังกล่าวต้องรอตั้ง
 คณะกรรมการกฤษฎีกามาพิจารณา เรียกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องมาประชุม ชี้แจ้งข้อเท็จจริง แล้ว
 น ามาสู่ข้อสรุปว่าเทศบาลสุรนารีสามารถด าเนินการได้ตามอ านาจหน้าที่ของกฎหมายจัดตั้ง
 เทศบาล และไม่ต้องถูกเรียกเงินคืน” 
 
  คุณเชิดเกียรติ เลขานุการนายก อบจ.สงขลา กล่าวว่า “ควรให้คณะกรรมการ
 กระจายอ านาจฯเป็นผู้พิจารณาว่าสิ่งไหนท าได้ สิ่งไหนท าไม่ได้ อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
 ท้องถิ่นหรือไม่ และผู้กับก าดูแลมีบทบาทในการปรึกษาแนะน า” 
 
  นายธีรเดช นรัตถรักษา ประธานชมรมนิติกรแห่งประเทศไทย กล่าวว่า “ส าหรับ
 ประเด็นการวินิจฉัยในเรื่องของอ านาจหน้าที่ควรเป็นอ านาจของคณะกรรมธิการวินิจฉัย
 อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นโดยตรงมิใช่อ านาจหน้าที่ของ สตง.” 
 

4.2.8.3 ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 โดยสรุปแล้วจากการศึกษาพบว่าความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องยึด
หลักการปกครองท้องถิ่น หลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความแตกต่างของป๎ญหาในแต่ละท้องถิ่น 
ยึดหลักการตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น และยึดหลักผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ 
 

4.2.9 ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชน ระบบราชการ และผู้ท่ีเกี่ยวข้อง 
 ส าหรับผลกระทบที่เกิดขึ้นในกรณีการกู้เงินของ อบต .น้ าก่ าในครั้งนี้จากการศึกษาพบว่า 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจึงได้ออกหนังสือเวียนแจ้งเตือนไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่ว
ประเทศ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลยระงับการซื้อวัคซีนมาฉีดให้สัตว์เลี้ยงและสัตว์จรจัด ท าให้
ท้องถิ่นไม่กล้าที่จะด าเนินการตั้งงบประมาณของตนเพ่ือด าเนินการซื้อวัคซีดเพ่ือปูองกันโรงพิษสุนัขบ้า
เป็นเวลา 2 ปี (พ.ศ. 2558-2559)  และจนส่งผลให้สถานการณ์โรคพิษสุนัขบ้าระบาดหนักทวีความ
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รุนแรงมากขึ้นในช่วงต้นปี 2561 มีผู้เสียชีวิตจากโรคพิษสุนัขบ้าไปแล้ว 5 ราย ผู้ติดเชื้อ 345 ราย 
กระทรวงสาธารณสุขได้ประกาศพ้ืนที่การระบาดครอบคลุมพ้ืนที่ 55 จังหวัด แบ่งเป็นพ้ืนที่สีแดง
ระบาดรุนแรง 13 จังหวัดพ้ืนที่สีแดง เพราะอยู่ ในขั้นน่าเป็นห่วงคือ  จังหวัดสุรินทร์ ชลบุรี 
สมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา น่าน บุรีรัมย์ อุบลราชธานี เชียงราย ร้อยเอ็ด สงขลา ระยอง ตาก และศรี
สะเกษ และพ้ืนที่เฝูาระวัง 42 จังหวัด รวมถึงอีก 7 เขตในกรุงเทพมหานคร ซึ่งป๎ญหาดังกล่าวส่งผล
เสียหายอย่างมากต่อประชาชนและสังคมในวงกว้างทั่วทั้งประเทศ 
 

4.3 ผลการศึกษากรณีศึกษาที่ 3: โครงการเฝ้าระวังสุขภาพประชาชน: องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดตรัง 

4.3.1 ที่มาของปัญหา 
 โครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังของ อบจ.ตรังได้มีการด าเนินการ
ในช่วง พ.ศ.2552-2557 มีวัตถุประสงค์เพ่ือกระตุ้นให้ประชาชนหันมาสนใจเรื่องสุขภาพของตนเอง 
และปูองกันกันการเกิดโรคให้กับประชาชนในพ้ืนที่ เนื่องจากจังหวัดตรังนับได้ว่าเป็นเมืองช่างกิน มี
อาหารมากมายให้รับประทานกันได้ทั้งวันทั้งคืนท าให้มีชาวตรังจ านวนมากต้องล่มปุวยด้วยโรคต่าง ๆ 
ซึ่งสาเหตุส่วนใหญ่มาจากป๎จจัยทางพฤติกรรมสุขภาพ การรับประทานอาหาร ภาวะโภชนาการเกิน  
โรคความดันโลหิตสูงและโรคเบาหวาน เมื่อเป็นแล้วไม่ได้รับการรักษาอาจก่อให้เกิดโรคแทรกซ้อนได้ 
ทาง อบจ. จึงต้องการเข้ามาช่วยดูแล แก้ไขป๎ญหาดังกล่าวด้วยการจัดท าโครงการเฝูาระวังสุขภาพขึ้น 
(องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง, 2558) 
 ส าหรับรายละเอียดของโครงการ อบจ.ตรังมีการด าเนินการ ในปีงบประมาณ 2552 จนถึง 
ปีงบประมาณ 2555 มีการใช้จ่ายงบประมาณรวมกันทั้งสิ้น 11 ล้านบาท ต่อมาในปีงบประมาณ 
2556 อบจ.ตรังมีการประสานการท างานร่วมกับส านักงานสาธารณสุขจังหวัดตรัง โรงพยาบาลตรัง 
จัดให้มีบริการตรวจร่างกาย 14 รายการ ได้แก่ (1) วัดความดัน (2) ชั่งน้ าหนัก (3) ตรวจความสมบูรณ์
ของเม็ดเลือด (4) ตรวจป๎สสาวะสมบูรณ์แบบตรวจหาหมู่เลือด (5) ตรวจระดับน้ าตาลในเลือด (6) 
ตรวจหาไขมัน (7) ความหนาแน่นต่ าในเลือด (8) ตรวจการท างานของไต (9) ตรวจวัดระดับกรดยูริค 
(10) ตรวจการท างานของตับ (11) ตรวจระดับแคลเซียมในเลือด (12) ตรวจการท างานของต่อม
ไทรอยด์ (13) ตรวจไวรัสตับอักเสบ และ (14) ตรวจหามะเร็ง โดยใช้งบประมาณตามข้อบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังจ านวน 14 ล้านบาท ซึ่งในปีงบประมาณดังกล่าวส านักงานการตรวจ
เงินแผ่นดินวินิจฉัยตีความตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ และเกิด
ข้อท้วงติงน าไปสู่การสั่งให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังยุติการด าเนินโครงการและขอให้คืนเงินด้วย 
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อย่างไรก็ตาม อบจ. ตรังไม่เห็นด้วยกับการวินิจฉัยและข้อท้วงติงของ สตง. จึงได้มีการด าเนินโครงการ
ต่อไปปีงบประมาณ 2557 โดยมีการใช้จ่ายงบประมาณจ านวน 18 ล้านบาท เพ่ือท าการเจาะเลือด 
เก็บตัวอย่างป๎สสาวะให้กับประชากรกลุ่มเสี่ยง อายุ 35 ปีขึ้นไปในจังหวัดตรัง จ านวน 30,000 คน ซึ่ง
จัดให้มีการตรวจสุขภาพจ านวน 11 รายการประกอบด้วย (1) การตรวจโรคอ้วน (ชั่งน้ าหนัก, ส่วนสูง, 
วัดชีพจร, ดัชนีมวลกาย, รอบเอว, วัดความดันโลหิต, เจาะเลือดตรวจระดับน้ าตาลหลังอดอาหาร, หา
ระดับไขมันความหนาแน่นต่ าในเลือด (LDL) (2) ตรวจภาวะโภชนาการ (ระดับโปรตีน Albumin ใน
เลือด) (3) ตรวจคัดกรองการท างานของต่อมธัยรอยด์ โดยการตรวจระดับฮอร์โมน TSH ในเลือด (4) 
ตรวจการท างานของตับ โดยการตรวจระดับเอนไซม์ของตับ AST และ ALT (5) ตรวจการท างานของ
ไต โดยตรวจระดับ Crestinine ในเลือด (6) ตรวจกรดยูลิคในเลือด (7) ตรวจการนับเม็ดเลือดครบ 
(CBC) (8) ตรวจระดับแคลเซียมรวมในเลือด (Total Calcium) (9) ตรวจป๎สสาวะ (10) ตรวจหมู่
เลือด (11) ตรวจคัดกรองมะเร็ง ร้อยละ 10 (ผู้ชายจะตรวจ 3 จุดคือ ตับ ล าไส้ และต่อมลูกหมาก 
ผู้หญิงจะตรวจ เต้านม ปากมดลูก ล าไส้และท่อรังไข่) ดังนั้นมีการใช้จ่ายงบประมาณในการด าเนิน
โครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพื้นท่ีจังหวัดตรังรวมทั้งสิ้น 43 ล้านบาท 
 

4.3.2 ความสอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่น 
 ในการด าเนินการของ อบจ.ตรัง มีวัตถุประสงค์ที่จะด าเนินโครงการเพ่ือกระตุ้นให้ประชาชน
หันมาสนใจเรื่องสุขภาพของตนเอง และปูองกันกันการเกิดโรคให้กับประชาชนในพ้ืนที่ ดังนั้นพบว่า
การด าเนินโครงการดังกล่าวเป็นไปตามนโยบายที่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะกฎหมายให้อ านาจนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง มีอ านาจก าหนดนโยบาย แถลงนโยบายต่อสภา และได้รับความ
เห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง ซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังตามกฎหมาย 
ถือได้ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังมีความเข้มแข็งและศักยภาพที่จะสามารถด าเนินการด้าน
สาธารณสุขในระดับจังหวัดได้ดีกว่าเทศบาลกับอบต. ที่การด าเนินการจะไม่ครอบคลุมทั้งจังหวัด 
เพราะท้องถิ่นอ่ืนก็จะด าเนินการเพียงในพ้ืนที่ของตนเอง ยึดหลักการปฏิบัติที่สอดคล้องกับหลัก
กฎหมาย ซึ่งค านึงความจ าเป็นของพ้ืนที่และประโยชน์สุขของพ่ีน้องประชาชนเป็นหลัก รวมทั้ง อบจ.
ตรังสามารถคิดริเริ่มนโยบายด้วยตนเองเพ่ือแก้ไขป๎ญหาด้านสุขภาพให้กับพ่ีน้องประชาชนในท้องถิ่น 
และสามารถปูองกันการแทรกแซงของหน่วยงานส่วนกลางด้วยการยึดหลักเหตุผลความจ าเป็นของ
ตนเองเป็นส าคัญ ลักษณะดังกล่าวยึดหลักการด าเนินงานตามแนวคิดความเป็นอิสระของท้องถิ่นที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 283 บัญญัติไว้ว่า “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การ
จัดท าบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตน
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โดยเฉพาะ โดยต้องค านึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนร่วมด้วย และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้
โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนา
ระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่ จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้ง
องค์การเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์ และ
ให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง”  
  ซึ่งสอดคล้องกับผู้เชี่ยวชาญ ว่าที่ ร.ต.ชาญยุทธ เกื้ออรุณ รองนายก อบจ.ตรัง 
 (สัมภาษณ์เพ่ิมเติมทางโทรศัพท์) กล่าวว่า “อบจ.ตรังได้ด าเนินการเฝูาระวังสุภาพ โดยความ
 ร่วมมือกับฝุายสาธารณสุขจังหวัด และโรงพยาบาลจังหวัด โครงการดังกล่าวได้ด าเนินการ
 ตั้งแต่ ปีงบประมาณ 2552 – 2557 เป็นต้นมาทุกปี แต่ป๎จจุบัน อบจ.ตรังได้ระงับการ
 ด าเนินการเป็นเวลา 2 ปี เพ่ือรอค าวินิจฉัยของ สตง.กลาง ที่ชัดเจนต่อโครงการดังกล่าวแต่ยัง
 ไม่มีค าชี้แจ้งใด ๆ โดยในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2561 ทาง อบจ.ตรัง ได้ท าหนังสือปรึกษาหารือ
 ในกรณีดังกล่าวต่อคณะกรรมการกระจายอ านาจว่า อบจ.ตรังสามารถด าเนินการได้หรือไม่
 อย่างไร แต่ก็ยังรอการชี้แจ้งจากคณะกรรมการ และถ้าหาก สตง. มีค าวินิจฉัยว่าไม่ใช่อ านาจ
 ของ อบจ. และ  ขอเรียกเงินคืน ทาง อบจ.ก็พร้อมที่จะต่อสู้ด้วยกระบวนการทางศาล
 ปกครอง ตามเหตุผลข้อโต้แย้งที่ได้ให้ไว้ ในปี 56 ซึ่งทางอบจ.ตรังได้ด าเนินการตาม กฎหมาย
 จัดตั้ง กฎหมายก าหนดแผนและการกระจายอ านาจฯ กฎหมายแม่บทคือรัฐธรรมนูญ และ
 ตามหลักการปกครองท้องถิ่นท่ีด าเนินการโดยยึดหลักผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ” 
 

4.3.3 ข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล 
 ส าหรับข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลในกรณีโครงการเฝูาระวัง สุขภาพ
ประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรัง: องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง ได้แก่ กฎหมายก าหนดแผนและการ
กระจายอ านาจฯ กฎหมายว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมี่รายละเอียดดังต่อไปนี้ 
  1) พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 17(19) กับมาตรามาตรา 16(19) และประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่
ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อ 1(1) (2) และข้อ 2(3) โดย
สาระส าคัญคือส านักงานตรวจเงินแผ่นดินได้ยึดกฎหมายดังกล่าวว่าไม่ใช่อ านาจหน้าที่ของ อบจ.ตรัง
ในการด าเนินการโครงการเฝูาระวังสุขภาพให้กับประชาชนแต่เป็นหน้าที่ของ เทศบาล และอบต .ใน
จังหวัด และเห็นว่าการด าเนินการนั้นซ้ าซ้อนกับท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด ส่วนรายละเอียดของในแต่ละ
มาตราจะกล่าวในประเด็นข้อพิพาท (ข้อ6และ8) (ราชกิจจานุเบกษา, 2542, 17 พฤศจิกายน) 
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  2) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542
ส าหรับผู้ที่มีหน้าที่ตรวจสอบตรวจประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินว่าคุ้มค่าหรือไม่อย่างไร 
คือ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 ซึ่งหน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่นถือเป็นหน่วยงานที่ส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินต้องด าเนินการตรวจสอบในฐานะหน่วยรับตรวจ ประกอบด้วย องค์การ บริหารส่ วนจั งหวัด 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน
ที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น โดยตรวจสอบจากหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้าหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการหรือการบริหารของหน่วยรับตรวจ 
 การตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน หมายถึง การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินอื่นของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหนว่ยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่า
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน 
การใช้จ่ายทรัพย์สินอ่ืน หรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมายและมีผลคุ้มค่า
หรือไม่ มีตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืนของหน่วยรับตรวจและ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่  
 ส าหรับในกรณีนี้ให้มีอ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียม และ
รายได้อ่ืนที่หน่วยรับตรวจจัดเก็บด้วยและหน่วยรับตรวจต้องเปิดเผยข้อมูลที่ได้มาจากผู้เสียภาษีอากร 
ผู้ช าระค่าธรรมเนียมหรือเงินอ่ืนใด ให้แก่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ร้องขอด้วย และให้ถือ
ว่าการให้ข้อมูลดังกล่าวเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย และมีการตรวจบัญชี ตรวจการรับ การใช้
จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ของหน่วย
รับตรวจที่ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอก งบประมาณ เงินกู้  เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงิน
ช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือ
ตามวัตถุประสงค์ของหน่วยรับตรวจ ทั้งนี้ไม่ว่าเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ หรือผลประโยชน์ดังกล่าวจะเป็น
ของหน่วยรับตรวจหรือหน่วยรับตรวจมีอ านาจหรือสิทธิในการใช้จ่ายหรือใช้ประโยชน์ ทั้งนี้เพ่ือให้การ
ดังกล่าวเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติราชการอัน
จะก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐและเป็นมาตรการปูองกันการทุจริต และ
ให้หมายความรวมถึงการตรวจสอบอ่ืนอันจ าเป็นแก่การตรวจสอบดังกล่าวด้วย โดยมีเจ้าหน้าที่
ตรวจสอบ ประกอบด้วย ข้าราชการส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้ง
ขึ้น (มาตรา 4, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542) 
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4.3.4 ความถูกต้องเหมาะสมในการปฏิบัติตามกฎหมาย (โดยเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจ
ตามกฎหมาย) 

 ส าหรับประเด็นการปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจตามกฎหมายความถูกต้อง
เหมาะสมหรือไม่นั้นจากการศึกษาพบว่า การที่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดตรังมีข้อทักท้วง
เกี่ยวกับการด าเนินโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในเขตพ้ืนที่จังหวัดตรัง ที อบจ .ตรังเป็น
ผู้รับผิดชอบด าเนินโครงการนั้นส านักงานตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยว่าใช่อ านาจหน้าที่
ของ อบจ.หรือไม่ แต่ต้องเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นพิจารณาตามอ าหน้าที่ที่ระบุบไว้ในมาตรา 12 แห่ง พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ส านักงานตรวจเงินแผ่นมีหน้าที่เพียง
ตรวจสอบตรวจประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินว่าคุ้มค่าหรือไม่อย่างไรเท่านั้น ดังนั้นข้อ
ทักท้วงของส านักงานตรวจเงินแผ่นท าให้เกิดป๎ญหาและอุปสรรคกับการท างานของ อบจ.ตรังและทั่ว
ประเทศท่ีจะด าเนินการลักษณะเดียวกันต้องหยุดชะงัก ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นกับนักวิชาการด้าน
การปกครองท้องถิ่นท่ีได้ให้ข้อมูลในการประชุมสนทนากลุ่ม ดังนี้ 
  ศ.ดร.อุดม ทุมโฆสิต กล่าวว่า “งานด้านสาธารณสุขในด้านการส่งเสริม ปูองกันได้
 โอนไปแล้วในแผนกระจายอ านาจ ส่วนเรื่องการจัดตั้งโรงพยาบาลและสถานบริการหรือ
 หน่วยบริการยังไม่ได้ถ่ายโอน ส่วนกลางไม่ยอมถ่ายโอน โครงการของ อบจ.ตรัง เข้าลักษณะ
 การส่งเสริมสุขภาพ แต่การตีความของ สตง. กลับบอกว่า อบจ. ไม่สามารถท าได้ กรณี
 ดังกล่าวควรปรับปรุงกฎหมายหลักและถ่ายโอนอ านาจในการการดูแลสุขภาพประชาชนให้
 ท้องถิ่นมีอ านาจร่วมด้วย ส่วนการก ากับดูแล ผู้ก ากับดูแล ประชาชน นายอ าเภอ ผู้ว่าต้องมี
 บทบาทรับผิดชอบร่วมกัน และควรเน้นการก ากับดูแลของประชาชนต่อท้องถิ่นและระบบ
 ราชการ เหมือนกับการก ากับดูแลท้องถิ่นในประเทศญี่ปุุน ประชาชนสามารถก ากับดูแลและ
 ถอดถอนหากเห็นว่าด าเนินการไม่เหมาะสม” 
 
 ดังนั้นสามารถสรุปได้ว่า เจ้าพนักงานผู้มีอ านาจตามกฎหมายในทางปฏิบัตินั้นด าเนินการไม่
เหมาะสมเพราะเนื่องจาก สตง.ไม่มีอ านาจตีความว่าใช่หรือไม่ใช่อ าหน้าที่ของ อบจ.ในการด าเนินการ
ดังกล่าว และจนน าไปสู่ป๎ญหาในแง่ของการปฏิบัติ ส าหรับผู้ที่ควรรับผิดชอบในการก ากับดูแลหรือ
พิจารณากรณีศึกษาในครั้งนี้คือคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

4.3.5 มาตรฐานการปฏิบัติที่ชัดเจนเหมาะสม 
 จากการศึกษาพบว่ายังไม่มีมาตรฐานการปฏิบัติในเรื่องการให้อ านาจด้านสาธารณสุขการ
ปูองกันโรคโดยการให้ อบจ .สามารถด าเนินการเฝูาระวังสุขภาพของประชาชนที่เป็นพ้ืนที่ของ 
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เทศบาล อบต. ในจังหวัดได้ทั้งที่อยู่ในพ้ืนที่จังหวัดเดียวกันระบุเอาไว้ในข้อกฎหมาย ระเบียบและวิธี
ปฏิบัติที่ชัดเจน 
 

4.3.6 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ก ากับดูแล/ผู้ตรวจสอบ 
 ส าหรับการก ากับดูแลในกรณีโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังของ 
อบจ.ตรัง จากการศึกษาพบว่าได้มีการก ากับดูแลภายนอกของผู้ที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 
  1) การก ากับดูแลภายนอกของผู้ที่เกี่ยวข้อง คือ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.)
ถือว่าการก ากับดูแล การตรวจสอบท้องถิ่นนั้นมีความไม่เหมาะสม เพราะผู้เกี่ยวข้องในการก ากับดูแล
หรือตรวจสอบท้องถิ่นขาดความรู้ความเข้าใจในหลักการปกครองท้องถิ่นและเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ท้องถิ่น จึงน ามาซึ่งการปฏิบัติที่ผิดพลาดและการตีความที่ไม่เหมาะสมในครั้งนี้  ซึ่งพบว่าการตีความ
วินิจฉัยและข้อทักท้วงของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในปีงบประมาณ 2556 ดังที่กล่าวแล้วข้างต้นนั้น
ไม่ได้ค านึงถึงอ านาจหน้าที่ขององค์การบริการส่วนจังหวัดที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17(19) ให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใน
ท้องถิ่นในการจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัดการรักษาพยาบาล การปูองกันและควบคุมโรคติดต่อได้ 
ส าหรับการตีความว่าเป็นการซ้ าซ้อนกับท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดนั้นตามประกาศคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจ
และหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อ 1(1) ด าเนินงานใน
โครงการที่มีขนาดใหญ่ที่เกินศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในเขตจังหวัด และ ข้อ1(2) 
เป็นการด าเนินงานที่ปรากฏถึงกิจกรรมที่เป็นภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด ที่มุ่ง
ต่อประโยชน์ของท้องถิ่นหรือประชาชนเป็นส่วนรวมและไม่เข้าไปด าเนินงานที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดสามารถด าเนินการได้เอง และข้อ 2(3) การจัดการศึกษา สาธารณสุข การสังคม
สงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับประชาชนในระดับจังหวัด และไม่เป็นการซ้ าซ้อนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือขยายศักยภาพและมุ่งต่อผลสัมฤทธิ์ในการ
พัฒนาการศึกษา สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด พบว่าการด าเนินการของ อบจ. มีอ านาจในการด าเนินการในด้าน
สาธารณสุขการปูองกันโรค ซึ่งการด าเนินการโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรัง
นั้นเป็นการด าเนินการโดยภาพรวมทั้งจังหวัดและต้องใช้เทคนิคระดับสูงเพ่ือตรวจเช็คสุขภาพประจ าปี
ที่ต้องให้ อบจ.ซึ่งเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ด าเนินการร่วมกับโรงพยาบาลจังหวัดเพราะหากให้ท้องถิ่น
ขนาดเล็กด าเนินการคือเทศบาล อบต. ด าเนินการร่วมกับโรงพยาบาลประจ าต าบลท าไม่ได้จึงควรเป็น
การด าเนินการของ อบจ. จะเหมาะสมกว่า และประชาชนได้รับผลประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของ
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กฎหมายและการปกครองท้องถิ่นที่ดีเพ่ือเป็นการปูองกันโรคไม่ให้ประชาชนเกิดโรคร้ายแรงและเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนและหน่วยภาครัฐที่จะประหยัดงบประมาณในการรักษาโรคในอนาคต ซึ่ง
สอดคล้องกับความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น ดังนี้ 
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า “ลักษณะนี้ถือเป็นลักษณะของท้องถิ่น 2 ชั้น
 คือท้องถิ่นระดับบน อบจ. ท้องถิ่นระดับล่าง เทศบาล อบต. อยากให้มองในมุมมองว่าที่งาน
 เดียวองค์กรเดียวนั้นอาจจะไม่เหมาะสมเพราะควรมีการแบ่งงานให้มีการกระท าร่วมกัน และ
 แก้ไขปญ๎หาร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหน่วยงานราชการหรือท้องถิ่น ระดับบน
 และระดับล่างหนุนเสริมกัน แบ่งงานกันท า ไม่ควรมองว่าเป็นการทับซ้อนในด้านสาธารณสุข 
 ควรมองว่า อบจ.เข้าไปเสริมด้านปูองกันสุขภาพเพราะ อบจ.มีศักยภาพที่พร้อมในด้าน
 งบประมาณ และการตีความของ สตง. ตามกฎหมายที่ว่าไม่มีหน่วยรักษาพยาบาลหรือ
 โรงพยาบาลนั้นห้ามท างานด้านสาธารณสุขถือว่าไม่เหมาะสมเพราะว่าบ้างครั้งงานด้าน
 สาธารณสุขท้องถิ่นอาจจะกระท าร่วมกันกับหน่วยงานที่มีความรู้ ความสามารถในด้านนี้ได้
 แบบบรูณาการแล้วท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบด้านงบประมาณและดูแลทุกข์สุขของพ่ีน้อง
 ประชาชนในพื้นท่ี” 
 

4.3.7 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ปฏิบัติ 
 จากการศึกษาพบว่าการด าเนินการโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรัง
ของ อบจ.ตรังพบว่าการด าเนินโครงการดังกล่าวเป็นไปตามนโยบายที่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะ
กฎหมายให้อ านาจนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง มีอ านาจก าหนดนโยบาย แถลงนโยบายต่อ
สภา และได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง ซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วน
จังหวัดตรังตามกฎหมาย ถือได้ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังมีความเข้มแข็งและศักยภาพที่จะ
สามารถด าเนินการด้านสาธารณสุขในระดับจังหวัดได้ดีกว่าเทศบาลกับอบต. ที่การด าเนินการจะไม่
ครอบคลุมทั้งจังหวัด เพราะท้องถิ่นอ่ืนก็จะด าเนินการเพียงในพ้ืนที่ของตนเอง ยึดหลักการปฏิบัติที่
สอดคล้องกับหลักกฎหมายของตนเองตามอ านาจหน้าที่คือพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17(19) ให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนใน
ท้องถิ่นในการจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัดการรักษาพยาบาล การปูองกันและควบคุมโรคติดต่อ  
อ านาจหน้าที่ตาม พรบ.องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 35/5 และมาตรา 45(1) ซึ่ง
ค านึงความจ าเป็นของพ้ืนที่และประโยชน์สุขของพ่ีน้องประชาชนเป็นหลัก รวมทั้ง อบจ.สามารถคิด
ริเริ่มนโยบายด้วยตนเองเพ่ือแก้ไขป๎ญหาด้านสุขภาพให้กับพ่ีน้องประชาชนในท้องถิ่น และสามารถ
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ปูองกันการแทรกแซงของหน่วยงานส่วนกลางด้วยการยึดหลักเหตุผลความจ าเป็นของตนเองเป็น
ส าคัญ 
 ส าหรับผลจากการด าเนินการของ อบต.น้ าก้ า ในครั้งนี้พบว่าในฐานะตัวแทนของรัฐที่ต้อง
ด าเนินการเพ่ือประโยชน์และความจ าเป็นของประชาชนในพ้ืนที่ถือว่า อบจ .ตรังได้ด าเนินเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของการปกครองที่ดีส่งผลให้ประชาชนในพ้ืนที่ได้รับประโยชน์จากการด าเนินโครงการ
ดังกล่าวในพ้ืนที่ตามมาด้วย และเป็นลักษณะการท างานเชิงรุกในการปูองกันโรคไม่ให้ประชาชนเกิด
โรคร้ายแรง รวมทั้งเป็นประโยชน์ต่อหน่วยภาครัฐที่จะประหยัดงบประมาณในการรักษาโรคในอนาคต
ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นกับผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น ดังนี้  
  ศ.ดร.อุดม ทุมโฆสิต กล่าวว่า “การด าเนินการของ อบจ.ตรังถือว่าเป็นการปูองกัน
 โรค ลดการเจ็บปุวยของประชาชน ไม่ให้โรงพยาบาลรับภาระมากจนเกินไป ช่วยประหยัด
 งบประมาณภาครัฐในระยะยาว”  
 
  ดร.วิระศักดิ์ ฮาดดา กล่าวว่า “ถ้าท าแล้วผลประโยชน์เป็นของประชาชนท้องถิ่น
 ควรกระท าได้ ไม่ควรมองว่าเป็นการซ้ าซ้อนเพราะงบประมาณท่ีภายรัฐหรือท้องถิ่นได้รับนั้นก็
 มาจากการเสียภาษีของประชาชน และท้องถิ่นนั้นท างานที่เกี่ยวข้องกับทุกกระทรวงถ้าหาก
 ท้องถิ่นพร้อมด าเนินการ มีงบประมาณ มีอ าหน้าหน้าที่ มีบุคลากร ก็ให้สามารถด าเนินการได้
 ทุกเรื่อง (หน้าที่ของท้องถิ่นคือผลประโยชน์ของประชาชน)” 
 

4.3.8 สาเหตุแห่งข้อพิพาทและกรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
4.3.8.1 สาเหตุแห่งข้อพิพาท 

 ส าหรับสาเหตุแห่งข้อพิพาทกรณีโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรัง: 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง จากการศึกษาพบว่าเกิดจากการวินิจฉัยของหน่วยงานเกี่ยวข้องต่าง ๆ 
ในกรณีดังกล่าวอยู่ 3 ประการ ดังนี้  
   1) การทักท้วงและขอเรียกเงินคืนของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.)ได้วินิจฉัยตีความตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ และเกิดข้อท้วงติงน าไปสู่การสั่งให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังยุติ
การด าเนินโครงการและขอให้คืนเงิน ซึ่งส าหรับประเด็นข้อทักท้วงมีรายละเอียด 3 ประการ 
ดังต่อไปนี้ 
    (1) องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังไม่มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท า
บริการดังกล่าว โดยเห็นว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังยังไม่ได้จัดให้มีโรงพยาบาลหรือหน่วยการ
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รักษาพยาบาล และยังไม่ได้รับการถ่ายโอนภารกิจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17(19) ให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในท้องถิ่นใน
การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัดการรักษาพยาบาล การปูองกันและควบคุมโรคติดต่อ ดังนั้นองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดตรังจึงไม่สามารถท าการรักษาพยาบาลเพ่ือปูองกันและบ าบัดรักษาโรคหรือตรวจ
สุขภาพได้  
    (2) การด าเนินการซ้ าซ้อนกับเทศบาลและ อบต. ในจังหวัด โดยมี
เหตุผลส าคัญ 2 ประการ ดังนี้ 
     (2.1) สตง.เห็นว่ากลุ่มเปูาหมายมีสิทธิเข้ารับบริการ
สาธารณสุขของรัฐ ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 
16(19) เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นด้านการสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการ
รักษาพยาบาล และได้รับเงินสนับสนุนจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ตามประกาศ
คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ลงวันที่ 29 กันยายน 2552 ดังนั้นโครงการตรวจสุขภาพ
ดังกล่าวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดสามารถด าเนินการได้เอง  
     (2.2) โครงการดังกล่าววัตถุประสงค์ไม่เป็นไปเพ่ือขยาย
ศักยภาพและมุ่งผลสัมฤทธิ์ในการพัฒนาการสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด 
และเป็นการซ้ าซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด จึงไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดตรังที่จะกระท าได้ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบ
บริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อ 1 (1) (2) และข้อ 2 (3) โดยมีรายละเอียด
ดังต่อไปนี้ เพ่ือให้การด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในเขตจังหวัด 
เป็นไปด้วยความเรียบร้อย ไม่เกิดความซ้ าซ้อนในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดจึงสมควรก าหนดลักษณะของอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดขึ้นอาศัยอ านาจตาม มาตรา 12 (15) และ มาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 คณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงประกาศก าหนดอ านาจหน้าที่และความ
รับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ดังต่อไปนี้ ข้อ 1 ลักษณะของการด าเนินงานขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดในการให้บริการสาธารณะในเขตจังหวัด ข้อ 1(1) ด าเนินงานในโครงการที่มีขนาด
ใหญ่ที่เกินศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในเขตจังหวัด และข้อ 1(2) เป็นการด าเนินงาน
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ที่ปรากฏถึงกิจกรรมที่เป็นภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด ที่มุ่งต่อประโยชน์ของ
ท้องถิ่นหรือประชาชนเป็นส่วนรวมและไม่เข้าไปด าเนินงานที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด
สามารถด าเนินการได้เอง ข้อ 2 ในการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดตาม ข้อ 1 องค์การบริหารส่วนจังหวัดควรจะด าเนินการเพ่ือให้เป็นไปในลักษณะดังนี้คือ ข้อ
2(3)การจัดการศึกษาสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับประชาชนใน
ระดับจังหวัด และไม่เป็นการซ้ าซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือขยายศักยภาพและมุ่งต่อผลสัมฤทธิ์ในการพัฒนาการศึกษา สาธารณสุขการสังคมสงเคราะห์ การ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด 
    (3) ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินขอเรียกเงินคืน โดยผู้อ านวยการ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินได้มีข้อทักท้วงกับการด าเนินการของ อบจ. ตรัง ว่าไม่มีอ านาจหน้าที่และ
ด าเนินการซ้ าซ้อนกับเทศบาลและอบต.ในจังหวัด ดังนั้นจึงถือว่าเป็นความรับผิดชอบของ อบจ .ตรังที่
ต้องคืนเงินงบประมาณที่ใช้ในการด าเนินโครงการจ านวนทั้งหมด 43 ล้านบาท 

4.3.8.2 เหตุผลโต้แย้งของ อบจ.ตรังในการด าเนินการ 
 นายกิจ หลีกภัย นายกอบจ.ตรัง วินิจฉัยว่า อบจ.ตรัง ยังคงด าเนินการโครงการเฝูาระวัง
สุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังอย่างต่อเนื่อง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการส่งเสริมให้
ประชาชนรักษาสุขภาพร่างกายและกระตุ้นปลุกจิตส านึกของประชาชนให้มีความรู้ความเข้าใจในการ
ปูองกันโรคต่าง ๆ แม้เม่ือปี งบประมาณ 2556 ที่ผ่านมาส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ได้ท้วงติง
โดยมีหนังสือลับให้ระงับโครงการด้วยเหตุผลว่าเป็นภาระหน้าที่ของหน่วยงานสาธารณสุขประจ า
จังหวัดอยู่แล้ว แต่นายก อบจ.ยืนยันว่าได้ท าตามนโยบายที่ให้ไว้ในสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และ ตามพ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45 บัญญัติว่า “องค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังต่อไปนี้ (1) ตรา
ข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย (2) จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
ประสานการจัดทาแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด (3) สนับสนุนสภาต าบลและ
ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น (4) ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของ
สภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน (5) แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบล
และราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน (6) อ านาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล (7) คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (7 ทวิ) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิป๎ญญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น (8) จัดท ากิจการใดๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่
ในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกัน
ด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง (9) จัดท า
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กิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด บรรดา อ านาจหน้าที่ใดซึ่งเป็นของราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วน
ภูมิภาคอาจมอบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติได้ ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” ประกอบ
กับมาตรา 45/1 บัญญัติไว้ว่า “การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ต้อง
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ในการจัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด การจัดท างบประมาณ 
การจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทั้งนี้ให้
เป็นไปตามกฎหมายระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทย
ก าหนด” รวมทั้งตามพ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหลายประการ เช่น จัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การ
รักษาพยาบาล การปูองกันและควบคุมโรคติดต่อ การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิต 
เด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส ปูองกันและส่งเสริมให้ประชาชนรักษาสุขภาพร่างกายและกระตุ้น
ปลุกจิตส านึกของประชาชนให้มีความรู้ความเข้าใจในการปูองกันโรคต่าง ๆ ซึ่งที่ผ่านมาประชาชนให้
ความสนใจเข้าร่วมโครงการเป็นจ านวนมาก  
 นอกจากนี้โครงการดังกล่าวได้ด าเนินการตามนโยบายของผู้บริหารที่ได้แถลงต่อสภา ซึ่งเป็น
นโยบายที่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 วรรคแรกและ
วรรคสอง และเป็นการปฏิบัติตามประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ลงวันที่ 13 สิงหาคม 
2546  ข้อ 1(3) ก าหนดอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ว่าเข้าไป
ด าเนินงานตามแผนงานหรือโครงการในลักษณะที่มีความคาบเกี่ยวต่อเนื่องหรือมีผู้ที่ได้รับประโยชน์
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่า 1 แห่งขึ้นไป และข้อ 2(3)การจัดการศึกษา สาธารณสุข การ
สังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับประชาชนในระดับจังหวัด และไม่เป็นการซ้ าซ้อนกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือขยายศักยภาพและมุ่งต่อผลสัมฤทธิ์
ในการพัฒนาการศึกษา สาธารณสุขการสังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด ประกอบกับนายก อบจ. มีอ านาจหน้าที่ตาม พรบ.องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 35/5 ที่บัญญัติว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ 
ก าหนดนโยบายโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติและนโยบาย ดังนั้นจึงเป็น
บทบาทหน้าที่ของ อบจ. ตรัง ที่สามารถด าเนินโครงกล่าวดังกล่าวได้ตามกฎหมายและข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของ อบจ. ได้ ประกอบกับเหตุผลความจ าเป็นในพ้ืนที่เพ่ือ
เป็นการกระตุ้นให้ประชาชนหันมาสนใจเรื่องสุขภาพของตัวเองมากขึ้น เพราะจังหวัดนับได้ ว่าเป็น
เมืองช่างกิน มีอาหารมากมายให้รับประทานกันได้ทั้งวันทั้งคืนท าให้มีชาวตรังจ านวนมากต้องล่มปุวย
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ด้วยโรคต่าง ๆ ซึ่งสาเหตุส่วนใหญ่มาจากป๎จจัยทางพฤติกรรมสุขภาพ การรับประทานอาหาร ภาวะ
โภชนาการเกิน โรคความดันโลหิตสูงและโรคเบาหวาน เมื่อเป็นแล้วไม่ได้รับการรักษาอาจก่อให้เกิด
โรคแทรกซ้อนได้ทาง อบจ. จึงต้องการเข้ามาช่วยดูแล แก้ไขป๎ญหาดังกล่าวด้วยการจัดท าโครงการเฝูา
ระวังสุขภาพ นอกจากนี้ประชาชนผู้มาร่วมโครงการดังกล่าวไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายใด ๆ ทั้งสิ้น เพราะ 
อบจ. จัดตรวจสุขภาพให้ฟรี แต่ถ้าหากประชาชนไปตรวจสุขภาพเองที่โรงพยาบาลทั่วไปต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายอย่างน้อยไม่ต่ ากว่าคนละ 3 พันบาท (สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2559) 

4.3.8.3 กรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
 ส าหรับจากการด าเนินโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังของ อบจ.ตรัง
ได้มีการประเด็นป๎ญหาข้อขัดแย้งระหว่างหน่วยงานที่ท าหน้าที่ตรวจสอบก ากับดูแลท้องถิ่น คือ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจังหวัดตรัง ในการตีความวินิจฉัยข้อกฎหมายไม่ตรงกันว่าองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดนั้นไม่มีอ านาจหน้าที่และอ านาจหน้าที่ซ้ าซ้อนเพราะการด าเนินการปูองกันโรคนั้นเป็น
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด คือเทศบาล อบต. เท่านั้น จึงขอเรียกเงิน
คืน แต่ อบจ.ตรังมีข้อวินิจฉัยโต้แย้งโดยยึดหลักการปฏิบัติตามอ านาจในการด าเนินการโครงการ
ปูองกันเฝูาระวังสุขภาพเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่เพราะเป็นการด าเนินการด้าน
สาธารณสุขตามอ าหน้าที่ของตนเองตามกฎหมายจัดตั้ง พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และอ าหน้าหน้าที่ตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ โดยตามหลักการแล้วเมื่อมีกรณีข้อพิพาททางด้านกฎหมายควรให้คณะกรรมการกระจาย
อ านาจฯ ว่าใช่หรือไม่ใช่อ านาจหน้าที่ของ อบจ . และควรให้ศาลปกครองเป็นเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด 
สอดคล้องกับความคิดเห็นกับผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น ดังนี้  
  ว่าที่ ร.ต.ชาญยุทธ เกื้ออรุณ (รองนายก อบจ.ตรัง)  กล่าวว่า “อบจ.ตรัง ได้ท า
 หนังสือปรึกษาหารือในกรณีดังกล่าวต่อคณะกรรมการกระจายอ านาจว่า อบจ.ตรังสามารถ
 ด าเนินการได้หรือไม่อย่างไร แต่ก็ยังรอการชี้แจ้งจากคณะกรรมการ และถ้าหาก สตง. มีค า
 วินิจฉัยว่าไม่ใช่อ านาจของ อบจ. และขอเรียกเงินคืน ทาง อบจ.ก็พร้อมที่จะต่อสู้ด้วย
 กระบวนการทางศาลปกครอง ตามเหตุผลข้อโต้แย้งที่ได้ให้ไว้ในปี 56 ซึ่งทางอบจ.ตรังได้
 ด าเนินการตาม กฎหมายจัดตั้ง กฎหมายก าหนดแผนและการกระจายอ านาจฯ กฎหมาย
 แม่บทคือรัฐธรรมนูญ และตามหลักการปกครองท้องถิ่นท่ีด าเนินการโดยยึดหลักผลประโยชน์
 ของประชาชนเป็นส าคัญ” 
 
  คุณเชิดเกียรติ เลขานุการนายก อบจ.สงขลา กล่าวว่า “มีความคล้ายคลึงกับกรณี
 การแพยท์ฉุกเฉินของ อบจ.สงขลา ตอนแรก สตง.ทักท้วงว่าไม่มีอ านาจในการจัดซื้อเครื่องมือ
 แพทย์ ต่อมาคณะกรรมการกระจายฯชี้ว่า อบจ.สามารถด าเนินการ เพราะถือว่ามีอ านาจ
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 เกี่ยวกับด้านสาธารณสุข อบจ.ตรังควรท าหนังสือยื่นต่อคณะกรรมการกระจายอ านาจ
 พิจารณา” 
 
  นายสมภพ มุกดาสนิท (นายอ าเภอสีดา จังหวัดนครราชสีมา) กล่าวว่า “กรณีนี้
 คล้ายคลึงกันกับกรณีการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าของเทศบาลสุรนารี ซึ่งเป็นป๎ญหาที่เกิดจากผู้
 ก ากับดูแลหรือผู้ตรวจสอบ คือ สตง.ที่ตีความกฎหมายว่ามิใช่หน้าที่ของ อบจ. แต่ อบจ.ตรัง 
 ก็ยึดหลักตามกฎหมายว่าสามารถด าเนินการได้ตามอ านาจหน้าที่และประชาชนได้ประโยชน์ 
 ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้ยังไม่มีข้อยุติเหมือนกับกรณีเทศบาลสุรนารีในการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้า 
 ดังนั้นควรหาข้อยุติร่วมกันว่าสามารถด าเนินการได้หรือไม่อย่างไรจากหลายฝุาย อาทิเช่นกรม
 ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น คณะกรรมการกระจายอ านาจ คณะกรรมการกฤษฎีการ 
 ส านักงานตรวจเงินแผ่น และ อบจ.ตรัง เป็นต้น 
 
  นางภัทรธิชา เครือมา (ท้องถิ่นอ าเภอสีดา จังหวัดนครราชสีมา)  กล่าวว่า 
 “ลักษณะกรณีดังกล่าวหน่วยงานตรวจสอบ ก ากับดูแลเองควรยึดหลักตามกฎหมายจัดตั้ง
 ท้องถิ่นและประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับประชาชนเป็นหลัก ซึ่งในกรณีดังกล่าวท้องถิ่นสามารถ
 กระท าได้ตามอ านาจหน้าที่ด้านสาธารณสุขในการปูองกันโรค หากข้อกฎหมายหรือการ
 ตีความของส่วนกลางที่เป็นการขัดกับอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นเองก็ควรมีการปรับปรุงแก้ไข
 ให้สอดคล้องกัน” 
 

4.3.8.4 ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 โดยสรุปแล้วจากการศึกษาพบว่าความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องยึด
หลักการปกครองท้องถิ่น หลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความแตกต่างของป๎ญหาในแต่ละท้องถิ่น 
ยึดหลักการตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท้องถิ่น 
 

4.3.9 ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชน ระบบราชการ และผู้ท่ีเกี่ยวข้อง 
 ส าหรับผลกระทบที่เกิดขึ้นในกรณีโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังของ 
อบจ.ตรังในครั้งนี้จากการศึกษาพบว่า อบจ.ตรังได้มีการด าเนินการในช่วง พ.ศ.2552-2557 เป็นต้นมา
ซึ่งประชาชนในจังหวัดที่เป็นกลุ่มเปูาหมายของในแต่ละปีได้ประโยชน์จากการด าเนินโครงการเฝูา
ระวังสุขภาพ ถือเป็นการปูองกันด้านสุขภาพให้กับประชาชนรู้จักตระหนักถึงป๎ญหาและรักษาสุขภาพ
ของตนเอง แต่เมื่อเกิดข้อทักท้วงของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินว่าไม่ใช่อ านาจหน้าที่ของอบจ . เป็น
การด าเนินการซ้ าซ้อนกับท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดและวัตถุประสงค์ในการด าเนินโครงการไม่ได้เป็นไปเพ่ือ
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การส่งเสริม อปท.ในจังหวัดในด้านสาธารณะสุข ดังนั้นตั้งแต่ปี พ.ศ.2558 เป็นต้นมาจนถึงป๎จจุบัน 
อบจ.ตรังได้ระงับการด าเนินโครงการดังกล่าวมาแล้วเป็นระยะเวลา 3 ปี เนื่องจากรอค าวินิจฉัย
ตีความของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาว่าสามารถด าเนินการได้หรือไม่และจะเรียกเงินคืนจาก
การด าเนินการทั้งหมด 43 ล้านบาทหรือไม่อย่างไร รวมทั้งอบจ.ได้ส่งหนังสือเพ่ือให้คณะกรรมการการ
กระจายอ านาจฯพิจารณาด้วยป๎จจุบันต้องรอการพิจารณาอยู่ จึงส่งผลท าให้การด าเนินโครงการของ
ท้องถิ่นไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการปกครองท้องถิ่นและหลักการความเป็นอิสระของท้องถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายของท้องถิ่นเกิดผลกระทบต่อ อบจ .ตรังผู้ด าเนินการและประชาชนที่ควรจะ
ได้รับประโยชน์ดังกล่าวตามมาด้วย  
 สรุป 
   1) ผู้ที่ได้รับผลกระทบเชิงลบ คือ ท้องถิ่นหรือ อบจ.ตรังไม่สามารถ
ด าเนินการตามอ าหน้าที่ของตนเองที่ระบุบไว้กฎหมาย และขาดอ านาจอิสระในการก าหนดนโยบาย
เพ่ือตอบสนองป๎ญหาของประชาชนในพ้ืนที่ และต้องรอการพิจารณาของ สตง .และคณะกรรมการ
กระจายอ านาจฯ รวมทั้งส่งผลกระทบต่อท้องถิ่นอ่ืนที่จะด าเนินการในลักษณะที่คล้ายคลึงกันกับ กรณี
โครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังของ อบจ.ตรังในครั้งนี้ไม่กล้าที่จะด าเนินการ
เพราะหน่วยงานผู้ตรวจสอบและผู้ก ากับดูแลไม่มีความชัดเจนในแง่ของมาตรฐานการปฏิบัติ 
   2) ผู้ที่ได้รับผลกระทบเชิงบวก คือ ประชาชนตระหนักสามารถเข้าถึงการ
บริการสุขภาพในการตรวจสุขภาพได้ฟรี และสามารถรู้ว่าตนเองจะสามารถด าเนินการอย่างไรถ้าหาก
อยู่ในภาวะความเสี่ยงในการเกิดโรคและสามารถหาวิธีการปูองกันได้อย่างทันท่วงที รวมทั้งจะช่วย
ภาครฐัประหยัดงบประมาณในการรักษาโรคได้ในอนาคต 
   3) ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องและควรรับผิดชอบในการด าเนินการ คือ ตัวแทนของ
ภาครัฐ ได้แก่ ผู้ก ากับดูแลหรือผู้ตรวจสอบในขั้นต้น สตง.จังหวัดตรัง มีข้อทักท้วงจนน าไปสู่การระงับ
โครงการดังกล่าวของท้องถิ่นซึ่งข้อทักท้วงดังกล่าว สตง.ตรังตีความโดยไม่ได้ค านึงถึงหลักความเป็น
อิสระของท้องถิ่นที่ระบุไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายแผนและขั้นตอนกระจายอ านาจฯ และ
กฎหมายจัดตั้งของ อบจ. ส่วนผู้ก ากับดูแลระดับบน ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินส่วนกลางและ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องร่วมรับผิดชอบด้วย เพราะใน
ฐานะหน่วยงานส่วนกลางที่เป็นผู้ตรวจสอบความคุ้มค่า ประสิทธิภาพการใช้งบประมาณและเป็น
หน่วยงานที่ให้อ านาจท้องถิ่นในการด าเนินการด้านสาธารณะสุข ต้องรีบพิจารณาตีความโดยเร็วว่า
การที่ สตง.ตรังมีข้อทักท้วง ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นนั้นเหมาะสมหรือไม่ และอบจ .ตรังจะสามารถ
ด าเนินโครงการดังกล่าวได้ตามอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้หรือไม่อย่างไร เพ่ือมิให้เกิด
ป๎ญหาในแง่ของการปฏิบัติต่อไป 
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4.4 ผลการศึกษากรณีศึกษาที่ 4 : การแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การออ
อกหนังสือเวียนก าหนด  หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ชอบ 

4.4.1 ที่มาของปัญหา 
 สืบเนื่องจากการออกหนังสือเวียนก าหนดหลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกระทรวงมหาดไทย ตามอ านาจแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 69 ในการตราระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณของเทศบาล แต่การ
ก าหนดระเบียบข้อบังคับดังกล่าวกระทรวงมหาดไทยไม่ได้ค านึงถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
ตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 บัญญัติว่า “องค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ” ประกอบกับมาตรา 283 วรรค
สอง ได้บัญญัติว่า “การก าดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามกฎหมายบัญญัติ 
แต่ต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศส่วนร่วม 
ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น
หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” ประเด็นป๎ญหาดังกล่าวน าไปสู่การฟูองร้องต่อศาล
ปกครอง ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 คือกระทรวงมหาดไทย ในฐานะผู้ก ากับดูแลเทศบาลผู้ฟูองคดีมิใช่การ
ควบคุมบังคับบัญชา ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 ต้องใช้อ านาจก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
โดยต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือของประเทศส่วนร่วมและ
จะต้องไม่กระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามมาตรา 283 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 (ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.61/2549 อ้างถึงใน มาโนช นามเดช, 2559, น. 97-99) 
 การที่กระทรวงมหาดไทย (ผู้ถูกฟูองคดีที่ 1) โดยการออกหนังสือเวียนของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย (ผู้ถูกฟูองคดีที่ 2) โดยมีการก าหนดหลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม 
ตลอดจนค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้จะต้อง
เป็นการฝึกอบรมของกระทรวงมหาดไทย ตามข้อเสนอของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นหรือเป็น
การฝึกอบรมของกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นหรือเป็นการฝึกอบรมที่มีข้อตกลงร่วมกันหรือ
จัดร่วมกันกับกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ซึ่งจะได้แจ้งให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทราบเป็น คราว ๆ ไปนั้น ส่งผลให้เป็นการไม่เปิดโอกาสให้เทศบาลได้พัฒนาบุคลากรของ
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ตนเองให้มีทักษะ ความรู้ หรือเพ่ิมพูนประสบการณ์ในด้านต่าง ๆ ตามที่เทศบาลเห็นว่าควรได้รับการ
พัฒนาเพ่ือน าความรู้และประสบการณ์ต่าง ๆ ไปใช้ประโยชน์ในการให้บริการประชาชนตาม
 อ านาจหน้าที่ของเทศบาลในเขตพ้ืนที่ของตนเอง การจัดฝึกอบรมของกระทรวงมหาดไทย
หรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นอาจจะไม่สอดคล้องกับความต้องการของเทศบาล นอกจากนั้น
การฝึกอบรมร่วมกันหรือจัดร่วมกันกับกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจะเป็น
ลักษณะการฝึกอบรมที่ไม่มีความแน่นอนและไม่ได้ส ารวจตามความต้องการของท้องถิ่นแต่เป็นไปตาม
ความต้องการ การริเริ่มของกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเพียงฝุายเดียว 
 

4.4.2 ความสอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่น 
 การตีความในการพิจารณาคดีข้อพิพาทของศาลปกครองระหว่างผู้ที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล
ท้องถิ่นดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความเป็นอิสระของท้องถิ่นและผลประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่ 
เนื่องจากการปกครองท้องถิ่นที่ดีต้องตอบสนองความต้องการของประชาชนเป็นหลัก มิใช่การ
ตอบสนองส่วนกลางหรือท้องถิ่นต้องท างานตามค าสั่งตามระเบียบ ข้อสั่งการต่าง ๆ ของส่วนกลาง 
ส่วนกลางในฐานะผู้ก ากับดูแลต้องค านึงหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความแตกต่างของแต่ล่ะ
ป๎ญหาของประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่นท่ีมีความแตกต่างกันออกไป ถ้าส่วนกลางไปใช้อ านาจสั่งการที่ขัด
ต่อหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดีจะท าให้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดของท้องถิ่นถูกน าไปใช้ตาม
วัตถุประสงค์ตามที่ส่วนกลางต้องการบางครั้งขาดทรัพยากรที่จะต้องน ามาใช้เพ่ือแก้ไขป๎ญหาให้กับพ่ี
น้องประชาชนในพ้ืนที่ และการคิดริเริ่มก าหนดนโยบายต้องเริ่มมาจากท้องถิ่นในแต่ละพ้ืนที่ ส าหรับ
หน้าที่ของกระทรวงมหาดไทย กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย ผู้ว่า
ราชการจังหวัด นายอ าเภอ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลท้องถิ่น ต้องคอยให้ค าแนะน า 
มีบทบาทหน้าที่ส่งเสริมท้องถิ่นมากกกว่าบังคับบัญชาหรือการแทรกแซงการท างานของท้องถิ่น 
เพราะต้องยึดหลักความเป็นอิสระและผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญในการด าเนินงาน 
 

4.4.3 ข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล  
 ส าหรับข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลในกรณีการแทรกแซงความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่น: การออกหนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ชอบในครั้งนี้พบว่า ยึดตามหลักกฎหมายจัดตั้งของเทศบาล และกฎหมาย
แม่บท คือ รัฐธรรมนูญเป็นหลัก โดยตามมาตรา มาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
ที่บัญญัติไว้ว่า “ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการ
งบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมา
ขึ้นได”้  
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 ส าหรับข้อบัญญัติแห่งกฎหมายที่ส าคัญในการยึดเป็นหลักส าคัญในการพิจารณาในกรณีการ
ก ากับดูแลครั้งนี้ คือ รัฐธรรมนูญ มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540 บัญญัติว่า “องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง 
การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ” 
รวมทั้งมาตรา 283 วรรคสอง ได้บัญญัติว่า “การก าดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่
จ าเป็นตามกฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือ
ประโยชน์ของประเทศส่วนร่วม ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้มิได้” 
 

4.4.4 ความถูกต้องเหมาะสมในการปฏิบัติตามกฎหมาย (โดยเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจ
ตามกฎหมาย) 

 ส าหรับประเด็นการปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจตามกฎหมายความถูกต้อง
เหมาะสมหรือไม่นั้นจากการศึกษาพบว่า มาตรา 77 “ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการ
ตามพระราชบัญญัตินี้และให้มีอานาจออกกฎกระทรวงหรือระเบียบข้อบังคับ เพ่ือปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้” (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
 นอกจากนี้ยังมีศาลปกครองซึ่งเกี่ยวข้องในฐานะผู้วินิจฉัยข้อพิพาทตามมาตรา 9 ศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่อง ดังต่อไปนี้ (พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) (ราชกิจจานุเบกษา, 2542, 10 ตุลาคม) 
  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท า โดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน
หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลักษณะเป็น
การเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิด
กับประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง
หรือค าสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
  (4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
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  (5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟูองคดีต่อ
ศาล เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
  (6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
 ในการปฏิบัติรัฐมนตรี ผู้มีอ านาจตามกฎหมายนั้นได้ออกระเบียบในการเบิกค่าใช้จ่าย
งบประมาณ ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยแล้วว่าขัดต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่น ซึ่งสอดคล้องกับ
ความเห็นกับนักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่นและผู้เชี่ยวชาญด้านท้องถิ่นที่ได้ให้ข้อมูลในการ
ประชุมสนทนากลุ่มและการสัมภาษณ์ภาคสนาม ดังนี้  
  รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ กล่าวว่า “บทบาทของกรมเป็นผู้วางมาตรฐานด้านงาน
 บุคคล วางแนวทางพัฒนาบุคคลให้ท้องถิ่น ถือเป็นกรรมการไม่ควรลงมาปฏิบัติเอง เพราะถือ
 ว่ามีประโยชน์ทับซ้อน เอาอ านาจมาแสวงหาผลประโยชน์ ควรเป็นผู้ก ากับดูแลมากกว่าตาม
 หลักการ ควรก ากับดูแลมหาลัยที่ท าการฝึกอบรม วางต้องไปตามเกณฑ์ที่ควรจะเป็นหรือไม่
 อย่างไร และให้ท้องถิ่นจัดบุคลากรเข้าฝึกอบรมตามความต้องการของท้องถิ่นแต่ละด้าน” 
 
  ดร.นพดล แก้วสุพัฒน์ กล่าวว่าการ “แทรกแซงในป๎จจุบันมีอยู่มากขึ้น เช่นงาน
 บริหารงานบุคคล ผู้ก ากับดูแลเข้าไปมีบทบาทในกรรมการ(ก.จังหวัด) การลงโทษ ให้คุณให้
 โทษเป็นอ านาจของผู้ก ากับดูแลด้วย และบ้างครั้งท้องถิ่นก็ด าเนินการตามค าสั่งของผู้ก ากับ
 ดูแล ทั้งในรูปแบบที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการถือว่าเป็นการใช้อ านาจแทรกแซงการ
 ท างานของท้องถิ่น” 
 
  นายบัญชาภูมิ สุรัมย์ (หัวหน้าส านักปลัด อบต.โนนประดู่ อ.สีดา จ.นครราชสีมา) 
 กล่าวว่า “การแทรกแซงในป๎จจุบันโดยการออกหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการ ให้
 ด าเนินการในด้านต่าง ๆ เพ่ือตอบสนองนโยบาย โครงการ และกิจกรรมของส่วนกลางโดยใช้
 งบประมาณของหน่วยงานท้องถิ่นต้นสังกัดท าให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระเป็นอย่างมาก
 และท าให้เกิดป๎ญหาในการด าเนินโครงการและการตอบสนองความต้องการของประชาชน
 อย่างแท้จริง” 
 
 ดังนั้นสามารถสรุปได้ว่า เจ้าพนักงานผู้มีอ านาจตามกฎหมายในทางปฏิบัตินั้นด าเนินการไม่
เหมาะสมเพราะเนื่องจากได้ออกระเบียบการเบิกจากงบประมาณเกี่ยวกับการฝึกอบรมตามที่หลัก
ศูนย์ของกรมหรือกระทรวงต้องการเท่านั้น จึงขัดหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ และจนน าไปสู่ป๎ญหาในแง่ของการปฏิบัติ 
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4.4.5 มาตรฐานการปฏิบัติที่ชัดเจนเหมาะสม 
 จากการศึกษาพบว่ายังไม่มีมาตรฐานการปฏิบัติในประเด็นหรือข้อห้ามให้ส่วนกลางไม่
สามารถด าเนินการแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่นในของการเบิกจ่ายเงินประมาณในการ
ฝึกอบรมและค่าใช้จ่ายในการเดินทางต่าง ๆ ระบุเอาไว้ในข้อกฎหมาย ระเบียบและวิธีปฏิบัติที่ชัดเจน 
 

4.4.6 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ก ากับดูแล/ผู้ตรวจสอบ 
 ส าหรับการก ากับดูแลในกรณีการแทรกแซงความเป็นอิสระของท้อ งถิ่น: การออก
หนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่
ชอบ จากการศึกษาพบว่ามีการก ากับดูแลภายนอกของผู้ที่เกี่ยวข้อง คือ รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย 
และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นถือว่าการก ากับดูแล หรือการปฏิบัติในการออกหนังสือเวียน 
ระเบียบค าสั่งในการเบิกจ่ายงบประมาณในการเข้าร่วมฝึกอบรมดังกล่าวไม่เหมาะสม เพราะ
ผู้เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลและตรวจสอบท้องถิ่นขาดความรู้ความเข้าใจในหลักการปกครองท้องถิ่น
และเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายท้องถิ่น จึงน ามาซึ่งป๎ญหากับท้องถิ่นผู้ปฏิบัติและน ามาสู่
การฟูองศาลปกครองในครั้งนี ้
 

4.4.7 ความถูกต้องเหมาะสมของผู้ปฏิบัติ 
 ในกรณีดังกล่าวผู้ปฏิบัติคือเทศบาลได้ด าเนินการฟูองศาลปกครองให้วินิจฉัยข้อพาทดังกล่าว 
โดยเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์ของท้องถิ่นและเป็นลักษณะการปูองกันตนเองจากการแทรกแซง
ความเป็นอิสระของส่วนกลาง ซึ่งค าวินิจฉัยของศาลปกครองคือ ลักษณะการออกหนังสือเวียนของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ตลอดจนค่าใช้จ่ายในการ
เดินทางไปราชการจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตามที่การฝึกอบรมของ
กระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าว เป็นการใช้อ านาจที่ขัดต่อ
หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเทศบาล (ผู้ฟูองคดี) ในการก าหนดนโยบาย 
การปกครอง  การบริหาร การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลัง ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
ถึงแม้กฎหมายแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จะให้อ านาจกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทยออกกฎระเบียบข้อก าหนดเกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณได้ก็ตาม แต่
การก าหนดระเบียบ หลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้นมิได้เป็นไปเพ่ือรักษาประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนั้นการตีความของศาลปกครองจึงพิจารณาตีความว่าการออกหนังสือเวียนของ
กระทรวงมหาดไทยจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.61/2549 อ้างถึงใน 
มาโนช นามเดช, 2559, น. 97-99) 
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4.4.8 สาเหตุแห่งข้อพิพาทและกรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
4.4.8.1 สาเหตุแห่งข้อพิพาท 

 ส าหรับสาเหตุแห่งข้อพิพาทกรณีการแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การออก
หนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่
ชอบ จากการศึกษาพบว่า การที่กระทรวงมหาดไทยโดยการออกหนังสือเวียนของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีการก าหนดหลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ตลอดจนค่าใช้จ่าย
ในการเดินทางไปราชการจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้จะต้องเป็นการฝึกอบรม
ของกระทรวงมหาดไทย ตามข้อเสนอของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นหรือเป็นการฝึกอบรมของ
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นหรือเป็นการฝึกอบรมที่มีข้อตกลงร่วมกันหรือจัดร่วมกันกับ
กระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ซึ่งจะได้แจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทราบเป็นคราว ๆ ไปนั้น ส่งผลให้เป็นการไม่เปิดโอกาสให้เทศบาลได้พัฒนาบุคลากรของตนเองให้มี
ทักษะ ความรู้ หรือเพ่ิมพูนประสบการณ์ในด้านต่าง ๆ ตามที่เทศบาลเห็นว่าควรได้รับการพัฒนาเพ่ือ
น าความรู้และประสบการณ์ต่าง ๆ ไปใช้ประโยชน์ในการให้บริการประชาชนตามอ านาจหน้าที่ของ
เทศบาลในเขตพื้นท่ีของตนเอง การจัดฝึกอบรมของอาจจะไม่สอดคล้องกับความต้องการของเทศบาล 
นอกจากนั้นการฝึกอบรมร่วมกันหรือจัดร่วมกันกับกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นจะเป็นลักษณะการฝึกอบรมที่ไม่มีความแน่นอนและไม่ได้ส ารวจตามความต้องการของท้องถิ่น
แต่เป็นไปตามความต้องการหรือการริเริ่มของกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นเพียงฝุายเดียว ท าให้เทศบาลไม่มีอิสระจึงน าข้อพิพาทดังกล่าวฟูองต่อศาลปกครอง 

4.4.8.2 กรณีมีข้อพิพาทควรมีการระงับข้อพิพาทอย่างไร 
 ส าหรับ การแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การออกหนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์
การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ชอบ จากการศึกษาพบว่าเมื่อมี
ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนดังที่ได้กล่าวมาในข้อ 4.4.8.1 นั้น เทศบาลได้ด าเนินการฟูองต่อศาลปกครองเพ่ือให้
ศาลปกครองเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นกับผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น 
ดังนี้ 
  คุณบรรณ แก้วฉ่ า (นิติกร อบจ.พระนครศรีอยุธยา) กล่าวว่า “กรณีแบบนี้เกิดขึ้น
 บ่อยมากแต่ไม่ค่อยมีท้องถิ่นน าไปฟูองศาล ถ้ามีท้องถิ่นฟูองหนังสือสั่งการก็จะถูกเพิกถอน 
 ดังนั้นเพ่ือเป็นการปูองกันตามหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่นให้ท้องถิ่นตราข้อบัญญัติ เทศ
 บัญญัติเป็นของตนเอง ถ้า สตง. มาตรวจก็ต้องชี้แจงว่าด าเนินการตามกฎหมาย และถ้าหากมี
 การแทรกแซงท้องถิ่นต้องต่อสู้ ให้ศาลปกครองเป็นผู้วินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ” 
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4.4.8.3 ความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 โดยสรุปแล้วจากการศึกษาพบว่าความถูกต้องเหมาะสมในการวินิจฉัยข้อพิพาทของศาล
ปกครองในกรณีดังกล่าวมานั้นยึดหลักการปกครองท้องถิ่น หลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความ
แตกต่างของป๎ญหาในแต่ละท้องถิ่น ยึดหลักการตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายท้องถิ่น 
และหลักความเป็นธรรมกับทุกฝุาย ภาครัฐในฐานะผู้ก ากับดูแลท้องถิ่นก็ต้องรับผิดชอบในกรณีการ
ช าระหนี้ดังกล่าวด้วยไม่ใช่ตกเป็นภาระของฝุายใดฝุายหนึ่งเท่านั้น 
 

4.4.9 ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชน ระบบราชการ และผู้ท่ีเกี่ยวข้อง 
 ส าหรับผลกระทบที่เกิดขึ้นในกรณีการแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การออก
หนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่
ชอบครั้งนี้จากการศึกษาและข้อคิดเห็นร่วมกันในที่ประชุมสนทนากลุ่มพบว่า ค าพิพากษาของศาล
ปกครองในการออกหนังสือสั่งการ ระเบียบ กฎเกณฑ์ ของกระทรวงมหาดไทย โดยรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทยหรือแม้กระทั้งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นท าให้ขัดต่อหลักความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่น เพราะการสั่งการส่วนกลางถือเป็นการเข้าไปแทรกแซงการท างานของท้องถิ่นและขัดต่อ
หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  
 ในป๎จจุบันประเด็นป๎ญหาของท้องถิ่นนั้นย่อมมีความแตกต่างตามภูมิศาสตร์ และความ
เป็นอยู่ของประชาชนในแต่ล่ะพ้ืนที่กันออกไป การที่ส่วนกลางหรือหน่วยงานที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลไป
สั่งการให้ท้องถิ่นปฏิบัติตามความต้องการของส่วนกลางนั้นเท่ากับว่าท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้อ าหน้า
บังคับบัญชาของส่วนกลางการท าหน้าที่ก ากับดูแลนั้นไปละเมิดความเป็นอิสระของท้องถิ่น ท าให้
งบประมาณ นโยบาย การบริหาร บุคคลกรท้องถิ่นต้องคอยท างานตอบสนองส่วนกลางมากกว่า
ตอบสนองความต้องการประชาชนในพื้นท่ีของตนเองซึ่งถือเป็นเจ้าของอ านาจหรือเจ้าของทรัพยากรที่
ควรได้รับบริการจากท้องถิ่นของตนหรือสามารถคิดริเริ่มแก้ไขป๎ญหาร่วมกันกับผู้บริหาร สมาชิกสภา
ท้องถิ่น เพ่ือลดป๎ญหาหรือเป็นการพัฒนาท้องถิ่นของตนเองได้ตามท่ีต้องการของประชาชนด้วยตนเอง 
เพราะการปกครองท้องถิ่นต้องยึดหลักผลประโยชน์ของประชาชนกับหลักความเป็นอิสระของท้องเป็น
ส าคัญตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
 

4.5 สรุปผลการวิเคราะห์ปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 จากผลการศึกษาโดยกรณีศึกษาและการอภิปรายกลุ่มที่ผ่านมาสรุปได้ดัง ตารางที่ 4.1 ใน
หน้าถัดไป จากตารางดังกล่าวผู้วิจัยได้ท าการสรุปตามเกณฑ์ที่ผู้วิจัย ที่ปรึกษา และผู้ทรงคุณวุฒิได้มี
ความเห็นร่วมกัน สามารถสรุปได้ดังนี้ 
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 ประการแรก โครงการที่มีป๎ญหาในการก ากับดูแล เป็นโครงการที่สอดคล้องกับความต้องการ
ของประชาชนและสอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่นหรือไม่ ผลการศึกษาตามตารางพบว่า
โครงการที่มีป๎ญหาในการก ากับดูแลทั้ง 4 กรณี เป็นกรณีที่สอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่นและ
มีความสอดคล้องกับประโยชน์สาธารณะหรือความต้องการของประชาชนอย่างชัดเจนโดยการก ากับ
ดูแลที่ผิดพลาดส่งผลเสียต่อสาธารณะมีจ านวนมากมายในแต่ละปีซึ่งไม่สามารถน ามาศึกษาในที่นี้ได้ 
 ประการที่สอง องค์กรปกครองท้องถิ่นที่จัดท าโครงการมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้งขององค์กรปกครองท้องถิ่นหรือไม่ ผลการวิเคราะห์ตามตารางพบว่า 
องค์กรปกครองท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าวแต่มีป๎ญหาในภาคปฏิบัติเนื่องจาก (ก) ใน
กรณีเงินกู้ของ อบต.น้ าก่ า กระทรวงมหาดไทยมิได้ออกระเบียบรองรับตามกฎหมาย ท าให้เกิดความ
ไม่สมบูรณ์ในข้อกฎหมาย (ข) ส่วนโครงการโรคพิษสุนัขบ้า เทศบาลสุรนารีและโครงการเฝูาระวัง
สุขภาพ อบจ.ตรัง ผลจากการอภิปรายกลุ่ม เห็นว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นก็มีอ านาจที่ตามกฎหมาย
ก าหนดแผนขั้นตอนการกระจายอ านาจและกฎหมายจัดตั้ง และไม่เห็นด้วยกับผลการวินิจฉัยของ
เจ้าหน้าที่ สตง. ผู้ตรวจสอบทางการเงินที่ใช้กฎหมายตรวจสอบเงินแผ่นดินมาตีความเป็นผลท าให้
โครงการถูกระงับและเกิดผลเสียต่อสาธารณะตามมา 
 ประการที่สาม องค์กรปกครองท้องถิ่นผู้รับการก ากับดูแลได้ปฏิบัติตามกฎหมายของตนอย่าง
ถูกต้องหรือไม่ ผลการวิเคราะห์จาการอภิปรายกลุ่มสรุปว่าถูกต้องทั้ง 4 กรณ ี
 ประการที่สี่ มีมาตรฐานการก ากับดูแลอย่างเป็นระบบและเหมาะสมหรือไม่ ผลการวิเคราะห์
พบว่า ไม่มี แต่ละหน่วยงานก็ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลตามมาตรฐานของตนซึ่งยังไม่ค านึงถึงหลัก
ความเป็นอิสระของท้องถิ่น และมิได้ค านึงถึงประโยชน์ที่ประชาชนพึงได้รับ ท าให้เกิดป๎ญหาในการ
ก ากับดูแลขึ้น 
 
ตารางท่ี 4.1  การวิเคราะห์ความถูกต้องเหมาะสมในการก ากับดูแลจากกรณีศึกษา 4 กรณ ี
 

เกณฑ์การวิเคราะห์ 
1.โครงการเงินกู้ 
(อบต.น้ าก่ า) 

2.โครงการโรค
พิษสุนัขบ้า 

(เทศบาลสุรนารี) 

3.โครงการเฝ้า
ระวังสุขภาพ 
(อบจ.ตรัง) 

4.การแทรกแซง
การเบิกจ่าย

งบประมาณของ 
อปท. 

1 . เ ป็ น โ ค ร ง ก า ร ที่
สอดคล้อ งกั บความ
ต้องการประชาชนและ
ห ลั ก ก า ร ป ก ค ร อ ง
ท้องถิ่นหรือไม่ 

สอดคล้องอย่างยิ่ง สอดคล้องอย่างยิ่ง สอดคล้องอย่างยิ่ง ไม่สอดคล้อง 
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เกณฑ์การวิเคราะห์ 
1.โครงการเงินกู้ 
(อบต.น้ าก่ า) 

2.โครงการโรค
พิษสุนัขบ้า 

(เทศบาลสุรนารี) 

3.โครงการเฝ้า
ระวังสุขภาพ 
(อบจ.ตรัง) 

4.การแทรกแซง
การเบิกจ่าย

งบประมาณของ 
อปท. 

2.อปท. มีอ านาจตาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายจั ด ต้ั ง
หรือไม่ 

มี,แต่กรมส่งเสริม
ก า ร ป ก ค ร อ ง
ท้ อ ง ถิ่ น ไ ม่ อ อ ก
ระเบียบรองรับ 

มี,แต่มีความขัดกัน มี ,แต่มีป๎ญหากับ
กฎหมา ยก า กั บ
ดูแล 

มี ,แ ต่ ก ฎ ห ม า ย
จั ด ตั้ ง ไ ม่ อิ ส ร ะ
อย่างเพียงพอ 

3.อปท. มีการปฏิบั ติ
ตามกฎหมายจั ด ต้ั ง
หรือไม่ 

ถูกต้อง ถูกต้อง ถูกต้อง ถูกต้อง 

4.มี ม า ต ร ฐ า น ก า ร
ก ากับดูแลอย่างเป็น
ระบบและเหมาะสม
หรือไม่ 

ไม่มี ไม่มี ,ผู้ก ากับดูแล
ตีความกฎหมาย
ตรวจเงินแผ่นดิน 

ไ ม่ มี ,ขึ้ น กั บก า ร
ก ากับดูแลโดยใช้
กฎหมายตรวจเงิน
แผ่นดิน 

ไม่มี, ท าให้ผู้มี
อ านาจก ากับดูแล
แทรกแซงความ
เ ป็ น อิ ส ร ะ ข อ ง 
อปท.ได้ 

5.ผู้ก ากับดูแลได้ปฏิบัติ
ห น้ า ที่ ที่ เ ห ม า ะ ส ม
หรือไม่ 

ไม่ถูกต้องเพราะ
ไม่ ได้ ตรวจสอบ
ระเบียบให้ชัดเจน 

ไม่เหมาะสมเพราะ
ไ ม่ ไ ด้ ค า นึ ง ถึ ง
ความเสียหายต่อ
สาธารณะ 

ไ ม่ ยึ ด ห ลั ก
ป ร ะ โ ย ช น์
ประชาชนและไม่
เ ข้ า ใจกฎหมาย
จัดตั้งอย่างถ่องแท้ 

ไม่ถูกต้อง 

6 . เจตนา ผู้ รับก ากั บ
ดู แ ล ส อ ด ค ล้ อ ง กั บ
เ จ ต น า ร ม ณ์ ก า ร
ปกครองท้องถิ่นหรือไม่ 

ผลการวินิจฉัยของ
ส า นั ก ง า น
ก ฤ ษ ฎี ก า ไ ม่
สอดคล้อง 

ไม่สอดคล้อง ไม่สอดคล้อง ไม่สอดคล้อง 

7.การระงับข้อพิพาทมี
ความเหมาะสมหรือไม่ 

ไ ม่ เ ห ม า ะ ส ม 
เพราะไม่ท านึกถึง
เ จ ต น า ร ม ณ์
รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาตัดสิน
ซึ่งเจตนารมณ์แห่ง
กฎหมายขัดกัน 

ไ ม่ เ ห ม า ะ ส ม 
เพราะท าให้ เกิด
ความเสียหายต่อ
สาธารณะตามมา
ม า ก ม า ย  ค ว ร
ตีความกฎหมาย
โ ด ย ยึ ด ห ลั ก
ป ร ะ โ ย ช น์
สาธารณะ 
 

ไ ม่ เ ห ม า ะ ส ม 
เพราะไม่ยึดหลัก
ป ร ะ โ ย ช น์
ส า ธ า ร ณ ะ แ ล ะ
รัฐธรรมนูญท าให้
โคร งการที่ ดี ถู ก
ระงับไป 

เ ป็ น ก า ร จ ง ใ จ
ละเมิดความเป็น
อิสระของ อปท.
เพื่อประโยชน์ของ
กรม แต่ ในที่ สุ ด
ศาล ได้ ช้ี ข าด ให้
เกิดความถูกต้อง 
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เกณฑ์การวิเคราะห์ 
1.โครงการเงินกู้ 
(อบต.น้ าก่ า) 

2.โครงการโรค
พิษสุนัขบ้า 

(เทศบาลสุรนารี) 

3.โครงการเฝ้า
ระวังสุขภาพ 
(อบจ.ตรัง) 

4.การแทรกแซง
การเบิกจ่าย

งบประมาณของ 
อปท. 

8.ผลกระทบ     
     ประชาชน ได้ประโยชน์ เสียหายมาก เสียหายมาก ไม่ชัดเจน 
     ผู้รับก ากับดูแล เสียหายมาก เสียหายมากมาก เสียหาย เสียหาย 
     ผู้ก ากับดูแล ไม่เสียหาย เสียหายมาก ไม่ทราบ ไม่เสียหาย 

 
 ประการที่ห้า ผู้ก ากับดูแลได้ปฏิบัติหน้าที่ของตนอย่างถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ ผลการ
วิเคราะห์ (ตามตารางที่ 4.1) พบว่าเนื่องจากมีป๎ญหาด้านความไม่มีมาตรฐานการก ากับดูแลที่ชัดเจน
ท าให้เกิดป๎ญหาตามมากล่าวคือ (1) กรณีโครงการของ อบต.น้ าก่ า ผู้ก ากับดูแลได้อนุมัติโครงการไป
ทั้งที่ยังไม่มีระเบียบรองรับตามกฎหมาย (2) ส่วนโครงการโรคพิษสุนัขบ้าของเทศบาลสุรนารี และ
โครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนของ อบจ.ตรัง ทั้ง 2 โครงการเจ้าหน้าที่ สตง.ได้วินิจฉัยไปตาม
กฎหมายอ่ืน โดยไม่ค านึงถึงกฎหมายท้องถิ่นท าให้ผลการวินิจฉัยขัดกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ท้องถิ่นและเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ 
 ประการที่หก เจตนาของผู้ก ากับดูแลสอดคล้องกับเจตนารมณ์การปกครองท้องถิ่นหรือไม่ ผล
การวิเคราะห์พบว่า ไม่สอดคล้องท้ัง 4 กรณี  
 ประการที่เจ็ด การระงับข้อพิพาทมีความถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ จากการวิเคราะห์พบว่าทั้ง 
4 กรณีขาดความเหมาะสมทั้งนี้เพราะมิได้ค านึงถึงเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้ง 
อปท.แต่ไดใช้ดุลยพินิจตามกฎหมายอื่น ซึ่งมีเจตนารมรณ์ไม่เหมาะสมกับกฎหมายท้องถิ่น 
 ประการที่แปด ผลกระทบที่ตามมาเป็นอย่างไร จากผลการวิเคราะห์พบว่า เฉพาะโครงการ
เงินกู้ของ อบต.น้ าก่ าประชาชนได้ประโยชน์ไปแล้วเพราะโครงการนี้เป็นโครงการที่สอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนส่วนโครงการอ่ืน ๆ พบว่าทั้งประชาชนและผู้รับการก ากับดูแลเสียหายแต่ผู้
ก ากับดูแลไม่เสียหาย 
 จากผลการวิเคราะห์ดังกล่าวข้างต้นสรุปในภาพรวมว่าระบบการก ากับดูแลที่ใช้อยู่ในป๎จจุบัน
ยังมีป๎ญหาหลายประการที่ค้นพบตามการวิจัยนี้ได้แก่  
  (1) ป๎ญหาความไม่สอดคล้องกันระหว่างกฎหมายท้องถิ่นและกฎหมายอ่ืน 
  (2) มาตรฐานและวิธีปฏิบัติในการก ากับดูแลยังไม่ชัดเจนขาดเอกภาพ 
  (3) เจตนารมณ์การปกครองท้องถิ่นมิได้รับความส าคัญในทัศนะของผู้มีอ านาจ 
  (4) เมื่อมีป๎ญหาเกิดข้ึนยังไม่มีกลไกระงับข้อพิพากท่ีดีพอ 
 



บทท่ี 5 
ผลการศึกษา ตอนที ่2: การแสวงหากรอบการก ากับดูแลที่เหมาะสมกับองค์กร

ปกครองท้องถิ่นไทย 

 
 จากบทที่ผ่านมาผู้วิจัยได้ศึกษาโดยการทบทวนวรรณกรรมและเสนอรูปแบบเบื้องต้น 
(Primary Model) ขึ้นเพ่ือเป็นกรอบโครงสร้างโดยสังเขปในการพิจารณาหลักการวัตถุประสงค์
โครงสร้าง กลไก และกระบวนการที่พ่ึงมีในระบบการก ากับดูแลที่ดี ส่วนบทที่ 4 ที่ผ่านมาผู้วิจัยศึกษา
พบว่าระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยป๎จจุบันยังคงมีป๎ญหาในทางปฏิบัติ
หลายประการ ซึ่งสมควรได้รับการปรับปรุงแก้ไขโดยผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
 ส าหรับบทนี้ผู้วิจัยมีความประสงค์เสนอผลจากการศึกษา “แสวงหารูปแบบการก ากับดูแลที่
เหมาะสมกับการปกครองท้องถิ่นไทย” แนวทางการศึกษาในบทนี้ผู้วิจัยใช้วิธีการศึกษาเปรียบเทียบ
แบบสามเส้า (Triangulation Analogy) โดย (1) น ารูปแบบจ าลองเบื้องต้นจากบทที่ 2 เป็นตัวตั้ง (2) 
ศึกษาทบทวนรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยที่เป็นอยู่ในป๎จจุบัน และ (3) ศึกษา
เปรียบเทียบกับรูปแบบการก ากับดูแลที่ใช้อยู่ในต่างประเทศที่คิดว่าเป็นรูปแบบที่ดีและน่าจะน าประ
ยุดต์ใช้กับไทยได ้
 ผลของการศึกษาในบทนี้จะท าให้ได้ข้อสรุปว่ารูปแบบการก ากับดูแลที่ เหมาะสมกับการ
ปกครองท้องถิ่นไทยควรจะเป็นอย่าไร 
 การน าเสนอในบทนี้จะเริ่มด้วย (1) ผลการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย (2) ผล
การศึกษารูปแบบการปกครองท้องถิ่นของต่างประเทศที่น่าสนใจ และ (3) การวิเคราะห์เปรียบเทียบ
โดยยึดหลักเกณฑ์ตามรูปแบบเบื้องต้นมาเป็นเกณฑ์ในการเปรียบเทียบ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
 
ส่วนที่ 1 รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 
 การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินไทยใช้หลักการรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง
(Centralization) ขณะเดียวกันก็มีการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) ให้แก่ราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคในการบริหารราชการในฐานะผู้ แทนของส่วนกลาง  และมีการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ความสัมพันธ์ของรัฐบาลกับองค์กร
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ปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยจะเป็นไปในลักษณะก ากับดูแลตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นท้องถิ่นแต่ละประเภทเป็นหลัก มีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
 

5.1 การก ากับดูแลองค์กรบริหารส่วนจังหวัด (อ.บ.จ.) 

 หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบการการก ากับดูแลปกครองท้องถิ่นคือกระทรวงมหาดไทย 
ภายใต้การบริหารของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และรัฐบาล ในกรณีของความสัมพันธ์ต่อ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะรวมถึงผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะข้าราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็นผู้แทน  
ของรัฐในจังหวัดนั้น ๆ ด้วยการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดของรัฐบาลเป็นไปในหลาย
ลักษณะ ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ (พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และ
ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2542) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
 

5.1.1 การก ากับดูแลโดยส่วนกลาง 
5.1.1.1 การออกกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง หรือหนังสือสั่งการให้

องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติ 
 โดยในส่วนที่เป็นพระราชบัญญัตินั้นเป็นการด าเนินการโดยรัฐบาลและรัฐสภา ส่วนกฎหมาย
รองลงมาเป็นการด าเนินการของกระทรวงมหาดไทย โดยอาศัยอ านาจตามความในพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ซึ่งบังคับใช้อยู่ในป๎จจุบัน เช่นระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่า
ด้วยข้อบังคับการประชุมรัฐสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เป็นต้น นอกจากนี้ยังอาศัย
อ านาจที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้อีกด้วย 

5.1.1.2 การบริหารงานบุคคล 
 ในองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นไปตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ซึ่งก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็น
ผู้ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว ยังมีพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดให้มีองค์กรก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เรียกว่า “คณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด”ซึ่งประกอบด้วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งได้รับมอบหมายเป็นประธาน ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลางและอธิบดี
กรมการปกครองเป็นกรรมการ และยังประกอบด้วยผู้แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งคัดเลือกจากบุคคล ซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านการบริหารงานท้องถิ่น ด้านการ
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บริหารงานบุคคล ด้านระบบราชการ ด้านการบริหารและการจัดการ หรือด้านอ่ืนที่จะเป็นประโยชน์
แก่การบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ร่วมเป็นกรรมการด้วย โดยมีอ านาจหน้าที่ 
ดังนี้ (1) ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการคัดเลือกผู้แทนราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
ผู้ทรงคุณวุฒิ (2) ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามเบื้องต้น ส าหรับ
ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด (3) ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับอัตราต าแหน่งและ
มาตรฐานของต าแหน่ง (4) ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับอัตราเงินเดือนและวิธีการจ่ ายเงินเดือน
และประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (5) ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการคัดเลือก
การบรรจุและแต่งตั้ง การย้าย การโอน การรับโอน การเลื่อนระดับ และการเลื่อนขั้นเงินเดือน (6) 
ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัย และการด าเนินการทางวินั ย (7) ก าหนด
มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการให้ออกจากราชการ (8) ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิการอุทธรณ์  
การพิจารณาอุทธรณ์และการร้องทุกข์ (9) ก าหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับโครงสร้างการแบ่งส่วน
ราชการวิธีการบริหาร และการปฏิบัติงานของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด และกิจการอัน
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลในองค์การบริหารส่วนจังหวัด (10) ให้ข้อคิดเห็นหรือให้ค าปรึกษาใน
การปฏิบัติงานของคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด (11) ก ากับดูแล แนะน าและ
ชี้แจง ส่งเสริมและพัฒนาความรู้แก่ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ(12) ปฏิบัติการอ่ืน
ตามที่พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกลาง
ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 ทั้งนี้การก าหนดมาตรฐานทั่วไปดังกล่าว คณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วน
จังหวัดจะต้องอยู่ภายใต้มาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่เรียกกว่า“คณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น” (ก.ถ.) ก าหนดคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น(ก.ถ.) มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ด าเนินการจัดให้มีการคัดเลือก
ประธานกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด และเมื่อได้รายชื่อบุคคลซึ่ งได้รับการคัดเลือกแล้ว รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยจะเป็นผู้ประกาศแต่งตั้งบุคคลดังกล่าวเป็นประธานคณะกรรมการมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นการบริหารงานบุคคลในองค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากมี
คณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว ยังมี “คณะกรรมการข้าราชการ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด” ในแต่ละองค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย  
 ในการบริหารงานบุคคลข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดนี้  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกกฎกระทรวง ประกาศ และระเบียบ และผู้ว่าราชการจังหวัดอ านาจ
ก ากับดูแลการปฏิบัติราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบ
ข้อบังคับของทางราชการ 
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5.1.1.3 การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ควบคุมการปฏิบัติงานของฝุายบริหารโดยตั้งกระทู้
ถามนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในเรื่องใด ๆ อันเกี่ยวกับการบริหารราชการขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดได้ แต่ถ้าหากรัฐเห็นว่าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติงานไม่เป็นไปเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก็อาจใช้อ านาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ แต่ในค าสั่ง
ดังกล่าวจะต้องแสดงเหตุผลของการยุบสภาด้วย และจะต้องก าหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นใหม่ภายใน 45 วัน (มาตรา 80, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
 ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่อาจจัดให้มีการประชุมครั้ งแรกได้ตาม
ก าหนดเวลา หรือมีการประชุมแต่ไม่อาจเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดอาจเสนอรัฐมนตรีให้มีค าสั่งยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพ่ือยุบสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดก็ได้ 

5.1.1.4 การจัดท ากิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยรัฐ 
 กิจการใดเป็นกิจการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดพึงจัดท าตามอ านาจหน้าที่ ถ้าองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดไม่จัดท า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจมีค าสั่งให้ราชการส่วนกลางหรือ
ราชการส่วนภูมิภาคจัดท ากิจการนั้นได้โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  (มาตรา 57, 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 

5.1.1.5 การก ากับดแูลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการ
ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในจังหวัดตามมาตรา 57(7) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยมีความสัมพันธ์กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังนี้ 
   1) การก ากับดูแลการปฏิบัติราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2546 
ได้ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบข้อบังคับของทางราชการ ในการนี้ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงหรือสั่งให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดชี้แจงแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับ
การปฏิบัติราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ เมื่อเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือ
รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติการในทางที่อาจน ามาซึ่งความเสียหายแก่องค์การบริหาร
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ส่วนจังหวัด หรือกระท าการฝุาฝืนกฎหมาย กฎหรือระเบียบข้อบังคับของทางราชการในกรณีนี้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมีอ านาจยับยั้งการปฏิบัติการดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวได้ แล้วรายงานรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ภายใน 15 วัน และรัฐมนตรีฯจะต้องวินิจฉัยสั่งการในเรื่องดังกล่าว ภายใน 30 
วัน นับแต่วันที่ได้รับรายงานจากผู้ว่าราชการจังหวัด (มาตรา 77, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
   2) การสั่งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดออกจากต าแหน่ง 
อ านาจในการสั่งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดออกจากต าแหน่งนี้จะมีผลเฉพาะบุคคล ต่าง
จากการใช้อ านาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซึ่งจะมีผล
ทั้งองค์การ ทั้งนี้ตามมาตรา 11 (4), (5) แห่งพระราชบัญญัติ องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
ได้ก าหนดไว้ว่า สมาชิกภาพของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดย่อมสิ้นสุดลง เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัด
ได้สอบสวนแล้วสั่งให้ออก เมื่อปรากฏต่อมาว่าเป็นผู้ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตาม
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
สั่งให้ออก เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งสอบสวนแล้ว ปรากฏว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
ทางอ้อมในสัญญาสัมปทานที่ท ากับองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น 
   3) การอนุมัติข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเป็นกฎหมายท้องถิ่นซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดตราขึ้นตามบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 หรือตามที่กฎหมายอ่ืนบัญญัติไว้ให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดตราข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือให้มีอ านาจตราข้อบัญญัติขึ้น เมื่อ
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้พิจารณาและเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติใดให้ประธานองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดส่งร่างข้อบัญญัตินั้นไปยังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพ่ือลงนามแล้วส่งไปยัง
ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาอนุมัติและประกาศร่างข้อบัญญัติภายใน 15 วัน ถือว่าผู้ว่าราชการจังหวัด
เห็นด้วยกับร่างข้อบัญญัติ การใช้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในการอนุมัติข้อบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดนี้ เป็นการใช้อ านาจก ากับดูแลของรัฐซึ่งจะตรวจสอบการออกกฎหมายของท้องถิ่น
เสียก่อน จึงจะอนุมัติให้ประกาศใช้บังคับในท้องถิ่นได้ 
 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ ให้ส่งนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดลงนามใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป แต่ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบด้วยให้ส่งร่าง
ข้อบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลไปยังสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ือพิจารณาใหม่ ถ้าสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีมติยืนยันตามร่างข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของ
จ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดส่งร่างข้อบัญญัตินั้นให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลงนามใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติและแจ้ง
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบต่อไป แต่ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ยืนยันภายในสามสิบวันนับ
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แต่วันที่ได้รับร่างข้อบัญญัติหรือยืนยันร่างข้อบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงน้อยกว่าสองในสาม ให้ร่าง
ข้อบัญญัตินั้นตกไป 
   4) การยุติความขัดแย้งในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  กรณีที่
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่รับหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่าง
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่งประกอบด้วย
กรรมการจ านวนสิบห้าคนเพ่ือพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้ง โดยแก้ไข ปรับปรุง หรือยืนยัน
สาระส าคัญในร่างข้อบัญญัตินั้น ทั้งนี้ให้ยึดถือหลักเกณฑ์ตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 
ตลอดจนประโยชน์ของท้องถิ่นและประชาชนเป็นส าคัญ  
 โดยคณะกรรมการประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเสนอจ านวนเจ็ดคน และบุคคลซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดซึ่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเสนอจ านวนเจ็ดคนโดยให้ตั้งภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่สภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติไม่รับหลักการ และให้กรรมการทั้งสิบสี่คนร่วมกันปรึกษาและเสนอ
บุคคลซึ่งมิได้เป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เลขานุการ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่ปรึกษานายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และมิได้เป็นสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดคนหนึ่งท าหน้าที่เป็นประธานกรรมการดังกล่าวภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่
กรรมการครบจ านวนสิบสี่คน 
 ในกรณีที่ไม่สามารถเสนอบุคคลที่จะท าหน้าที่เป็นกรรมการหรือประธานกรรมการได้ภายใน
ก าหนดเวลา หรือกรรมการหรือประธานกรรมการไม่ปฏิบัติหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดตั้งบุคคลซึ่งมิได้เป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่ปรึกษานายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และมิได้เป็น
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดท าหน้าที่กรรมการหรือประธานกรรมการดังกล่าวให้ครบตาม
จ านวน 
 โดยให้คณะกรรมการพิจารณาร่างข้อบัญญัติให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวันนับตั้งแต่วันที่ได้ตั้ง
ประธานกรรมการในคราวแรก แล้วรายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ในกรณีที่คณะกรรมการไม่สามารถ
พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนดให้ประธานกรรมการรวบรวมผลการพิจารณาแล้ว
วินิจฉัยชี้ขาดโดยเร็ว แล้วรายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดส่งร่างข้อบัญญัติที่ผ่าน
การพิจารณาของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการ ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยเร็ว 
แล้วให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเสนอร่างข้อบัญญัติดังกล่าวต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับร่างข้อบัญญัติจาผู้ว่าราชการจังหวัด หากนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดไม่เสนอร่างข้อบัญญัตินั้นต่อสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดภายในเวลาที่ก าหนด ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดรายงานต่อรัฐมนตรีเพ่ือสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดพ้นจากต าแหน่ง 
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   5) การเพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัด
มีอ านาจสั่งเพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมิใช่ข้อบัญญัติ เมื่อเห็นว่ามตินั้นฝุาฝืน
กฎหมาย กฎ หรือระเบียบข้อบังคับของทางราชการหรือเป็นมติท่ีนอกเหนืออ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด โดยแสดงเหตุผลของการเพิกถอนมตินั้นในค าสั่งเพิกถอนถ้าสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดยังยืนยันด้วยมติเดิมให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานการยืนยันมติดังกล่าวและเหตุผลของ
การเพิกถอนมติของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยสั่ง
การ (มาตรา 78, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2540) 
 

5.1.2 การก ากับดูแลโดยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 นอกจากการการก ากับดูแลของส่วนกลางแล้ว ภายในสภายังมีอ านาจในการตรวจสอบ ก ากับ
ดูแลซึ่งกันและกันระหว่างฝุายบริหารกับฝุายนิติบัญญัติ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
  1) การพ้นจากต าแหน่งของประธาน รองประธาน สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีมติให้พ้นจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางที่จะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือก่อ
ความไม่สงบเรียบร้อยแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือกระท าการอันเสื่อมเสียประโยชน์ของสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสาม
ของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดทั้งหมดเท่าที่มีอยู่เข้าชื่อเสนอให้สภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดพิจารณา และมติดังกล่าวต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ทั้งนี้ ให้สมาชิกภาพสิ้นสุดลงนับแต่วันที่สภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ (มาตรา 11, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) 
(ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
  2) การตั้งกระทู้ ในที่ประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีสิทธิตั้งกระทู้ถามนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรองนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดในเรื่องใดอันเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้แต่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสิทธิที่จะไม่ตอบ เมื่อเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (มาตรา 31, พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
  3) การสอบถาม ให้ชี้แจงข้อเท็จจริง โดยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจ
เสนอข้อสอบถามต่อประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดชี้แจงข้อเท็จจริงใด 
ๆ อันเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนภูมิภาคและให้หัวหน้าหน่วยงานราชการตามกฎหมายว่า
ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินซึ่งมาปฏิบัติหน้าที่ในเขตจังหวัดชี้แจงข้อเท็จจริงใดๆ อันเกี่ยวกับ
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งานในหน้าที่ได้ ทั้งนี้ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือหัวหน้าหน่วยงานราชการดังกล่าวชี้แจงด้วยวาจาหรือ
เป็นหนังสือต่อประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดภายในเวลาอันสมควรก็ได้ ผู้ว่าราชการจังหวัด
หรือหัวหน้าหน่วยงานราชการย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบค าถามเมื่อเห็นว่าข้อเท็จจริงนั้นเป็นเรื่องที่
เกี่ยวกับความมั่นคงของชาติหรือเกี่ยวกับนโยบายของการบริหารราชการส่ วนกลางที่ยังไม่สมควร
เปิดเผย (มาตรา 32, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
  4) การอภิปรายทั่วไป สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่ง
ในสามของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอ
เปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพื่อให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
แถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในป๎ญหาอันเกี่ยวกับการบริหารราชการองค์การบริหารส่วน
จังหวัดโดยไม่มีการลงมติญัตติ การเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมสภาให้ยื่นต่อ
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดก าหนดวัน
ส าหรับการอภิปรายทั่วไป ซึ่งต้องไม่เร็วกว่าห้าวันและไม่ช้ากว่าสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับญัตติแล้ว
แจ้งให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดทราบ(มาตรา 44 วรรค 2, พระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
 

5.1.3 การก ากับดูแลโดยประชาชน 
 นอกจากการก ากับดูแลโดยส่วนกลาง และการก ากับดูแลซึ่งกันและกันภายสภาแล้ว 
กฎหมายยังให้อ านาจประชาชน พลเมืองมีสิทธิในการตรวจสอบก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ของตนเองด้วย ดังต่อไปนี้ 
  1) การถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
เขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนน
เสียง เห็นว่าสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้ใดไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่า
ด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับ
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้ใดสิ้นสุดลงโดยการขาดประชุมสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดสามครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร และเป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรง
หรือทางอ้อมในสัญญาที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระท าให้แก่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น หรือที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นจะกระท าให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
สอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว  ค าวินิจฉัยของผู้ว่ าราชการจังหวัดให้ เป็นที่สุด (มาตรา 36, 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2540) 
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5.2 การก ากับดูแลเทศบาล  

 ความสัมพันธ์ระหว่างในการก ากับดูแลกับเทศบาลซึ่งอยู่ในรูปของการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ในการก ากับดูแลเทศบาล โดยสามารถแบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ คือการก ากับดูแลการโดยรัฐ การ
ก ากับดูแลภายในสภาท้อง และก ากับดูแลโดยประชาชน ดังต่อไปนี้ (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
 

5.2.1  การก ากับดูแลโดยส่วนกลาง 
 เป็นความสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลกับรัฐบาลในการบริหารงานของเทศบาล โดยมีนายอ าเภอ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 ก าหนดให้องค์กรส่วนกลางใช้มาตรการควบคุมดูแล ดังต่อไปนี้ 
  1) การเรียกประชุมสภาเทศบาลครั้งแรก ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องก าหนดให้สมาชิก
สภาเทศบาลได้มาประชุมสภาเทศบาลครั้งแรกภายในสิบห้าวันนับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาเทศบาลครบตามจ านวนแล้วและให้ที่ประชุมเลือกประธานสภาเทศบาลและรอง
ประธานสภาเทศบาล กรณีท่ีสภาเทศบาลไม่อาจจัดให้มีการประชุมครั้งแรกได้ตามก าหนดเวลา หรือมี
การประชุมสภาเทศบาลแต่ไม่อาจเลือกประธานสภาเทศบาลได้ ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจเสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้มีค าสั่งยุบสภาเทศบาล ส าหรับสมัยประชุมสามัญสมัยหนึ่งๆ นั้น
ให้มีก าหนดไม่เกินสามสิบวัน แต่ถ้าจะขยายเวลาออกไปอีกจะต้องได้รับอนุญาตจากผู้ว่าราชการ
จังหวัด (มาตรา 24 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  2) การเรียกประชุมกรณีที่จ าเป็น โดยปกติประธานสภาเทศบาลเป็นผู้เรียกประชุม
สภาเทศบาลตามสมัยประชุม และเป็นผู้เปิดหรือปิดประชุมในกรณีที่ยังไม่มีประธานสภาเทศบาล หรือ
ประธานสภาเทศบาลไม่เรียกประชุมตามกฎหมาย ให้ผู้ว่าราชกาจังหวัดเป็นผู้เรียกประชุมและเป็นผู้
เปิดหรือปิดประชุม (มาตรา 25 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2496) 
  3) การสอบสวนและวินิจฉัยการกระท าและคุณสมบัติที่ไม่เหมาะสม ผู้ว่าราชการ
จังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว โดยค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด เมื่ อมีข้อสงสัย
เกี่ยวกับความเป็นนายกเทศมนตรีสิ้นสุดลง ดังต่อไปนี้ 
   3.1) กระท าการฝุาฝืน ดังนี้ (1) ด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดใน
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเว้นแต่ต าแหน่งที่ด ารงตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (2) 
รับเงินหรือประโยชน์ ใดๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ 
นอกเหนือไปจากที่ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบัติกับบุคคลในธุรกิจการงาน
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ตามปกติ (3) เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่เทศบาลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือ
ในกิจการที่กระท าให้แกเ่ทศบาลนั้น หรือที่เทศบาลนั้นจะกระท า 
   3.2) มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม ดังนี้ (1) มีอายุไม่ต่ ากว่าสามสิบ
ปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง (2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิก
สภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกรัฐสภา (3) ไม่เป็นผู้ที่พ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่น 
คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น หรือที่ปรึกษาหรือเลขานุการของ
ผู้บริหารท้องถิ่น เพราะเหตุมีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่กระท ากับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ยังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง (4) เคยเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งถูกให้พ้นจากต าแหน่งเนื่องจากกระท าการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ (มาตรา  19 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  4) การพิจารณาร่างเทศบัญญัติ โดยภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่สภาเทศบาลได้มีมติ
เห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติใดในกรณีเทศบาลต าบล ให้ประธานสภาเทศบาลส่งร่างเทศบัญญัติไป
ยังนายอ าเภอเพ่ือส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ให้
ประธานสภาเทศบาลส่งไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องพิจารณาร่างเทศ
บัญญัติให้เสร็จและส่งคืนประธานสภาเทศบาลภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับร่างเทศบัญญัตินั้น ถ้า
ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ถือว่าผู้ว่าราชการจังหวัด
เห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติดังกล่าวในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่างเทศบัญญัติ 
ให้ส่งนายกเทศมนตรีลงนามใช้บังคับเป็นเทศบัญญัติต่อไป แต่ถ้าผู้ว่าราชการาจังหวัดไม่เห็นชอบด้วย
ให้ส่งร่างเทศบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลคืนไปยังสภาเทศบาล และให้สภาเทศบาลพิจารณาใหม่
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่างเทศบัญญัติคืนมา ถ้าสภาเทศบาลมีมติยืนยันตามร่างเทศบัญญัติ
เดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของสมาชิกสภาเทศบาลเท่าที่มีอยู่ ให้ประธานสภา
เทศบาลส่งร่างเทศบัญญัตินั้นให้นายกเทศมนตรีลงนามใช้บังคับเป็นเทศบัญญัติ และแจ้งให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดทราบต่อไป แต่ถ้าสภาเทศบาลไม่ยืนยันภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่างเทศ
บัญญัติคืนจากผู้ว่าราชการจังหวัด หรือยืนยันตามร่างเทศบัญญัติเดิมด้วยคะแนนเสียงน้อยกว่าสองใน
สามของสมาชิกสภาเทศบาลเท่าที่มีอยู่  ให้ ร่ าง เทศบัญญัตินั้ น เป็น อันตกไป  (มาตรา 62 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  5) การไม่รับหลักการแห่งร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมของสภาเทศบาล ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดตั้งคณะกรรมการคณะ
หนึ่ง ประกอบด้วยกรรมการจ านวนสิบห้าคน เพ่ือพิจารณาหาข้อยุติความขัดแย้งโดยแก้ไข ปรับปรุง 
หรือยืนยันสาระส าคัญในร่างเทศบัญญัตินั้น ทั้งนี้ให้ยึดถือหลักเกณฑ์ตามกฎหมาย ระเบียบที่เกี่ยวข้อง 
ตลอดจนประโยชน์ของท้องถิ่นและประชาชนเป็นส าคัญ คณะกรรมการให้ประกอบด้วยสมาชิกสภา
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เทศบาลซึ่งสภาเทศบาลเสนอจ านวนเจ็ดคน และบุคคลซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาเทศบาลซึ่ง
นายกเทศมนตรีเสนอจ านวนเจ็ดคนโดยให้แต่งตั้งภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่สภาเทศบาลมีมติไม่รับ
หลักการ และให้กรรมการทั้งสิบสี่คนร่วมกันปรึกษาและเสนอบุคคล ซึ่งมิได้เป็นนายกเทศมนตรี รอง
นายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี และมิได้เป็นสมาชิกสภา
เทศบาลคนหนึ่ง ท าหน้าที่เป็นประธานกรรมการดังกล่าวภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่กรรมการครบ
จ านวนสิบสี่คน 
 ในกรณีที่ไม่สามารถเสนอบุคคลที่จะท าหน้าที่เป็นกรรมการหรือประธานกรรมการได้ภายใน
ก าหนดเวลา หรือกรรมการหรือประธานกรรมการไม่ปฏิบัติหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดตั้งบุคคลซึ่งมิได้เป็นนายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษา
นายกเทศมนตรี และมิได้เป็นสมาชิกสภาเทศบาลท าหน้าที่กรรมการหรือประธานกรรมการดังกล่าวให้
ครบตามจ านวน แล้วให้คณะกรรมการพิจารณาร่างเทศบัญญัติให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวันนับตั้งแต่
วันที่ ได้แต่งตั้งประธานกรรมการในคราวแรก แล้วรายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ในกรณีที่
คณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนด   ให้ประธานกรรมการ
รวบรวมผลการพิจารณาแล้ววินิจฉัยชี้ขาดโดยเร็ว แล้วรายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัด ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดส่ งร่างเทศบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการหรือประธานกรรมการให้
นายกเทศมนตรีโดยเร็ว แล้วให้นายกเทศมนตรีเสนอร่างเทศบัญญัติดังกล่าวต่อสภาเทศบาล ภายใน
เจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับร่างเทศบัญญัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด หากนายกเทศมนตรีไม่เสนอร่างเทศ
บัญญัตินั้นต่อสภาเทศบาลภายในเวลาที่ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรายงานต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเพ่ือสั่งให้นายกเทศมนตรีพ้นจากต าแหน่ง 
 โดยให้สภาเทศบาลพิจารณาร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบ
วันนับแต่วันที่ได้รับร่างเทศบัญญัติจากนายกเทศมนตรี หากสภาเทศบาลพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน
ก าหนดหรือมีมติไม่เห็นชอบให้ตราเทศบัญญัตินั้นให้ร่างเทศบัญญัตินั้นตกไป และให้ใช้เทศบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีที่แล้วไปพลางก่อน ในกรณีเช่นว่านี้ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้มีค าสั่งยุบสภาเทศบาล (มาตรา 62 ตรี พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  6) การก ากับดูแลเทศบาลปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องตามกฎหมาย ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจหน้าที่ก ากับดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้นให้ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมาย 
มีอ านาจหน้าที่ชี้แจงแนะน าตักเตือนเทศบาลและตรวจสอบกิจการ สามารถเรียกรายงานและเอกสาร
หรือสถิติใด ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจง
หรือสอบสวน และให้นายอ าเภอมีอ านาจหน้าที่ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดควบคุมดูแลเทศบาลต าบลใน
อ าเภอนั้น ให้ปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องตามกฎหมายในการนี้ให้มีอ านาจหน้าที่ชี้แจง
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แนะน าตักเตือนเทศบาลต าบล และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใดๆจาก
เทศบาลมาตรวจตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาชี้แจงหรือสอบสวน 
(มาตรา 71 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  7) การสั่งเพิกถอนหรือระงับการปฏิบัติของนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรี 
โดยผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ เห็นว่านายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีผู้ใดปฏิบัติการ
ของเทศบาลไปในทางที่อาจเป็นการเสียหายแก่เทศบาลหรือเสียหายแก่ราชการและนายอ าเภอหรือ
ผู้ว่าราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี ได้ชี้แจงแนะน าตักเตือนแล้วไม่ปฏิบัติตามนายอ าเภอหรือผู้ว่า
ราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี มีอ านาจที่จะสั่งเพิกถอนหรือสั่งให้ระงับการปฏิบัติของนายกเทศมนตรี
หรือรองนายกเทศมนตรีนั้นไว้ก่อนได้ แล้วให้ผู้ว่าราชการจังหวัดรีบรายงานรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยทราบภายในก าหนดสิบห้าวันนับแต่วันที่มีค าสั่ง เพ่ือให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งการตามสมควรค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 
72 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  8) การก ากับดูแลการกระท า เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่านายกเทศมนตรี รอง
นายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาลหรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝุาฝืนต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ 
หรือมีความประพฤติในทางจะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล หรือแก่
ราชการให้เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพร้อมด้วยหลักฐาน รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยอาจใช้ดุลพินิจสั่งให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรีประธานสภาเทศบาล 
หรือรองประธานสภาเทศบาลพ้นจากต าแหน่งก็ได้ ค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้
เป็นที่สุด (มาตรา 73 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
2496) 
  9) การก ากับดูแลเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตเทศบาลหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเพ่ือยุบสภาเทศบาลก็ได้ (มาตรา 74 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) 
(ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
 

5.2.2 การก ากับดูแลโดยเทศบาลเอง 
 นอกจากอ านาจในการก ากับดูแลโดยส่วนกลางที่เป็นตัวแทนของรัฐในการท าหน้าที่ในการ
ก ากับดูแลเทศบาลนั้น ยังมีการก ากับดูแลซึ่งกันและกันในสภาเทศบาล ซึ่งมีวิธีการ ดังต่อไปนี้ 
(พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
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  1) สภาเทศบาลมีมติให้พ้นจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางที่จะน ามา
ซึ่งความเสื่อมเสียหรือก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่เทศบาลหรือกระท าการอันเสื่อมเสียประโยชน์ของ
สภาเทศบาล โดยมีสมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกสภาเทศบาล
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่เข้าชื่อเสนอให้สภาเทศบาลพิจารณา และมติดังกล่าวต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า
สามในสี่ของจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ทั้งนี้ ให้สมาชิกภาพสิ้นสุดลงนับแต่วันที่
สภาเทศบาลมีมติ (มาตรา 19 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2496) 
  2) สภาเทศบาลมีมติให้พ้นจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางที่จะน ามา
ซึ่งความเสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่งหรือสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝุาฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิ
ภาพของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบัติการหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่โดยมีสมาชิกสภา
เทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่เข้าชื่อ เสนอ
ให้สภาเทศบาลพิจารณา และมติดังกล่าวต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนสมาชิก
สภาเทศบาลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ทั้งนี้ ให้พ้นจากต าแหน่งนับแต่วันที่สภาเทศบาลมีมติ (มาตรา 20 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  3) สิทธิตั้งกระทู้ถาม โดยในที่ประชุมสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาลมีสิทธิตั้ง
กระทู้ถามนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีในข้อความใด ๆ อันเกี่ยวกับการงานในหน้าที่ได้  
แต่นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีมีสิทธิที่จะไม่ตอบ เมื่อเห็นว่าข้อความนั้นๆ ยังไม่ควร
เปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของเทศบาล (มาตรา 31, พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  4) การแถลงนโยบายต่อสภาเทศบาล ซึ่งก่อนนายกเทศมนตรีเข้ารับหน้าที่ ให้
ประธานสภาเทศบาลเรียกประชุมสภาเทศบาลเพ่ือให้นายกเทศมนตรีแถลงนโยบายต่อสภาเทศบาล 
โดยไม่มีการลงมติ ทั้งนี้ภายในสามสิบวันนับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี การประชุม
เพ่ือแถลงนโยบายของนายกเทศมนตรีให้กระท าโดยเปิดเผย โดยนายกเทศมนตรีต้องจัดท านโยบาย
เป็นลายลักษณ์อักษรแจกให้สมาชิกสภาเทศบาลทุกคนที่มาประชุมด้วย ถ้าหากนายกเทศมนตรีไม่
สามารถแถลงนโยบายต่อสภาเทศบาลได้ ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งให้นายกเทศมนตรีจัดท านโยบาย
แจ้งเป็นหนังสือส่งให้สมาชิกสภาเทศบาลทุกคนภายในเจ็ดวันโดยให้น าวิธีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง
เป็นหนังสือตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้บังคับโดยอนุโลม ในกรณีเช่นนี้ให้
ถือว่านายกเทศมนตรีได้แถลงนโยบายต่อสภาเทศบาลแล้ว ให้นายกเทศมนตรีจัดท ารายงานแสดงผล
การปฏิบัติงานตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อสภาเทศบาลเป็นประจ าทุกปี  และค าแถลงนโยบายของ
นายกเทศมนตรีและรายงานแสดงผลการปฏิบัติงานให้ประกาศไว้โดยเปิดเผยที่ส านักงานเทศบาลด้วย 
(มาตรา 48 ทศ, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
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  5) สิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปราย โดยสมาชิกจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสาม
ของจ านวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมสภาเทศบาล
เพ่ือให้นายกเทศมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในป๎ญหาอันเกี่ยวกับการบริหารราชกา
เทศบาลโดยไม่มีการลงมติ โดยการยื่นอภิปรายให้ยื่นต่อประธานสภาเทศบาล และให้ประธานสภา
เทศบาลก าหนดวันส าหรับการอภิปรายทั่วไป ซึ่งต้องไม่เร็วกว่าห้าวันและไม่ช้ากว่าสิบห้าวันนับแต่
วันที่ได้รับญัตติ แล้วแจ้งให้นายกเทศมนตรีทราบ (มาตรา 48 ทวาทศ, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  6) อ านาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรี ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ ได้แก่ (6.1) ก าหนดนโยบาย
โดยไม่ขัดต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ เทศบัญญัติ และนโยบาย (6.2) สั่ง อนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการของ
เทศบาล (6.3) แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานุการ
นายกเทศมนตรี (6.4) วางระเบียบเพ่ือให้งานของเทศบาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย และ (6.5) 
รักษาการให้เป็นไปตามเทศบัญญัติ (มาตรา 58 เตรส, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) 
(ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
 

5.2.3 การก ากับดูแลเทศบาลโดยประชาชน 
 นอกจากอ านาจในการก ากับดูแลโดยส่วนกลางที่เป็นตัวแทนของรัฐและการก ากับดูแลซึ่งกัน
และกันในสภาเทศบาลในการท าหน้าที่การก ากับดูแลเทศบาลนั้น กฎหมายยังให้อ านาจกับประชาชน
การก ากับดูแลเทศบาลโดยประชาชน ซึ่งมีวิธีการดังต่อไปนี้ 
  1) สิทธิถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นในกรณีมีข้อสงสัยว่าขาด
คุณสมบัติหรือขาดประชุมสภา โดยราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่
ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดไม่สมควรด ารง
ต าแหน่งตกไปตามกฎหมายว่าด้วยกาลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลผู้ใดสิ้นสุดลง อันได้แก่ 1)ต้องมี
คุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นแล้วจะต้องไม่เป็นผู้ที่พ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่นหรือท่ีปรึกษาหรือเลขานุการของผู้บริหารท้องถิ่น เพราะเหตุมีส่วนได้เสีย
ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่กระท ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังไม่ถึงห้าปี
นับถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง 2) ขาดประชุมสภาเทศบาลสามครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร หรือ 
3)สมาชิกสภาเทศบาลต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่เทศบาลนั้น
เป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระท าให้แก่เทศบาลนั้นหรือที่เทศบาลนั้นจะกระท า โดยให้ผู้ว่าราชการ
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จังหวัดสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นที่สุด  (มาตรา 48 ป๎ญจ
ทศ, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  2) สิทธิถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
เขตเทศบาลมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่า
นายกเทศมนตรีไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น (มาตรา 19, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
  3) การมีส่วนร่วมของประชาชน โดยการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล
ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนโดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาเทศบาล การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง 
การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงานและการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทั้งนี้ ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการนั้นและหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด
(มาตรา 50, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2496) 
 

5.3 การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล  

 การก ากับดูแลสภาต าบลกับรัฐบาลมีความผูกพันโดยขึ้นอยู่กับการมอบอ านาจจากส่วนกลาง
ส่วนการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ผูกพันอยู่กับระบบการกระจายอ านาจ การ
บริหารงานของสภาต าบลที่มีฐานะนิติบุคคลนั้น เป็นการบริหารงานในระดับต าบลซึ่งถือกันว่าเป็น
หน่วยการปกครองหน่วยย่อยของราชการบริหารส่วนภูมิภาค อ านาจของสภาต าบลที่เกิดขึ้นจึงเป็น
อ านาจที่ได้จากรัฐบาลกลางที่มอบให้กับราชการส่วนภูมิภาค คือ จังหวัด อ าเภอ และลงสู่ต าบลอีกต่อ
หนึ่ง การบริหารและผลที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานของสภาต าบลจึงต้องขึ้นต่อหน่วยบังคับบัญชา
ของตนโดยจะขึ้นต่อนายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด และกระทรวงมหาดไทยตามล าดับ ซึ่งจะต้อง
รับผิดชอบต่อการบริหารงานของสภาต าบลในฐานะผู้บังคับบัญชาตามระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดินไทย ส่วนบทบาทของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดต่อองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นการ
ก ากับดูแลให้บริหารส่วนต าบลปฏิบัติตามกฎหมายโดยมีรายละเอียด ดังนี้ (พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
 

5.3.1 การก ากับดูแลโดยส่วนกลาง 
 โดยถือบทบาทของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดต่อองค์การบริหารส่วนต าบล สภา
ต าบล ดังต่อไปนี้ 
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  1) นายอ าเภอสั่งให้พ้นจากต าแหน่ง เมื่อได้สอบสวนแล้วปรากฏว่าเป็นผู้ขาด
คุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ (มาตรา 12 พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
   (1) มีชื่อในทะเบียนบ้านตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรในหมู่บ้าน
ของต าบลที่สมัครรับเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่าหนึ่งปีจนถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง 
   (2) ไม่เป็นผู้มีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบล
สมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น หรือที่ปรึกษาหรือ
เลขานุการของผู้บริหารท้องถิ่น เพราะเหตุที่มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือ
กิจการที่กระท ากับสภาต าบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง 
   (3) มิได้อยู่ประจ าในหมู่บ้านที่ได้รับเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกันเกินหกเดือน 
   (4) ขาดการประชุมสภาต าบลติดต่อกันสามครั้งโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร 
  2) ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้บุคคลดังกล่าวออกจากต าแหน่ง ก านัน ผู้ใหญ่บ้านหรือ
แพทย์ประจ าต าบล ในกรณีที่ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือแพทย์ประจ าต าบลกระท าการฝุาฝืน โดยเป็นผู้มี
ส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญากับสภาต าบลที่ตนด ารงต าแหน่งหรือในกิจการที่กระท า
ให้แก่สภาต าบลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้บุคคลดังกล่าวออกจากต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้านหรือ
แพทย์ประจ าต าบล แล้วแต่กรณีโดยให้ถือว่าเป็นการให้ออกจากต าแหน่งเพราะบกพร่องในทางความ
ประพฤติหรือความสามารถไม่เหมาะสมกับต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่
(มาตรา 12, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  3) ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจในการให้ความเห็นชอบ ในกรณีสภาต าบลอาจท า
กิจการนอกเขตสภาต าบล หรือร่วมกับสภาต าบล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วน
จังหวัด หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนเพ่ือท ากิจการร่วมกันได้เมื่อได้รับความยินยอม
จากสภาต าบล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องและกิจการนั้นเป็นกิจการที่จ าเป็นต้องท าและเป็นการเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่อยู่
ในอ านาจหน้าที่ของตน (มาตรา 28, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  4) นายอ าเภอมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของสภาต าบลให้เป็นไปตาม
กฎหมายและระเบียบข้อบังคับของทางราชการ ในกรณีที่ปรากฏว่าการด าเนินการของสภาต าบล
เป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ หรือไม่เป็นไปตาม
ระเบียบข้อบังคับของทางราชการ นายอ าเภอมีอ านาจยับยั้งการด าเนินการดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราว
ได้และรายงานไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือวินิจฉัย ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่าการด าเนินการ
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ของสภาต าบลไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก่อหรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ หรือไม่เป็นไป
ตามระเบียบข้อบังคับของทางราชการ ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจสั่งการให้สภาต าบลระงับการ
ด าเนินการดังกล่าว แต่ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่าการด าเนินการของสภาต าบลเป็นไปโดย
ชอบแล้ว ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งเพิกถอนการยับยั้งของนายอ าเภอ แต่ถ้านายอ าเภอไม่รายงานผู้ว่า
ราชการจังหวัดภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ยับยั้ง หรือผู้ว่าราชการจังหวัดไม่วินิจฉัยภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง ให้การยับยั้งของนายอ าเภอและอ านาจสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นอัน
สิ้นสุดลงตั้งแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว (มาตรา 90, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  5) การก ากับดูแลการกระท า หากสภาต าบลการฝุาฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
สวัสดิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ผู้ว่า
ราชการจังหวัดอาจสั่งยุบสภาต าบลได้ตามค าเสนอแนะของนายอ าเภอ และเมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดสั่ง
ยุบสภาต าบลแล้วให้สภาต าบลยังคงประกอบด้วยสมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่งทั้งหมดจนกว่าจะมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาต าบลซึ่งได้รับเลือกตั้งใหม่ การยุบสภาต าบลดังกล่าวเป็นผลจากการกระท า
ของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือแพทย์ประจ าต าบล ซึ่งเป็นสมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่ง หรือบุคคล
ดังกล่าวได้ร่วมกระท าการด้วย ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้บุคคลดังกล่าวออกจากต าแหน่งก านัน 
ผู้ใหญ่บ้านหรือแพทย์ประจ าต าบล แล้วแต่กรณีโดยให้ถือว่าเป็นการให้ออกจากต าแหน่งเพราะ
บกพร่องในทางความประพฤติหรือความสามารถไม่เหมาะสมกับต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องที่ และถ้าสมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่งเหลืออยู่ไม่ถึงกึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาต าบลโดย
ต าแหน่งทั้งหมด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งบุคคลตามจ านวนที่เห็นสมควรเข้าร่วมปฏิบัติหน้าที่กับ
สมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่งที่เหลืออยู่จนกว่าจะมีการเลือกตั้งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือแพทย์ประจ า
ต าบลและสมาชิกสภาต าบลซึ่งได้รับเลือกตั้งใหม่ (มาตรา 92, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  6) นายอ าเภอต้องก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการ
ประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลครั้งแรก โดยภายในสิบห้าวันนับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล และให้ที่ประชุมเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
และรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล กรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่อาจจัดให้มี
การประชุมครั้งแรกได้ตามก าหนดเวลา หรือมีการประชุมแต่ไม่อาจเลือกประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลได้นายอ าเภออาจเสนอผู้ว่าราชการจังหวัดให้มีค าสั่งยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่ง
สมัยประชุมสามัญสมัยหนึ่งๆ ให้มีก าหนดไม่เกินสิบห้าวัน แต่ถ้าจะขยายเวลาออกไปอีกจะต้องได้รับ
อนุญาตจากนายอ าเภอ (มาตรา 53 วรรค2, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
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  7) การด าเนินหน้าที่ของส่วนกลางแทนองค์การบริการส่วนต าบล ซึ่งเป็นลักษณะ
การตัดอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม หรือองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ ในอันที่จะด าเนิน
กิจการใด ๆ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในต าบล แต่ต้องแจ้งให้องค์การบริหารส่วนต าบลทราบ
ล่วงหน้าตามสมควรในกรณีนี้หากองค์การบริหารส่วนต าบลมีความเห็นเกี่ยวกับการด าเนินกิจการ
ดังกล่าวให้กระทรวง ทบวง กรม หรือองค์การ หรือหน่วยงานของรัฐ น าความเห็นขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลไปประกอบการพิจารณาด าเนินกิจการนั้นด้วย 
  8) นายอ าเภอให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล โดยการร่าง
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลจะเสนอได้ก็แต่โดยนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือราษฎรในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายว่าด้วยการ
เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิน่ เมื่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายอ าเภอให้ความเห็นชอบร่าง
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงชื่อและประกาศเป็น
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลต่อไป 
 ถ้านายอ าเภอไม่เห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลใด ให้ส่งคืนสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่นายอ าเภอได้รับร่างข้อบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนต าบลดังกล่าวเพ่ือให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนต าบลนั้นใหม่ หากนายอ าเภอไม่ส่งร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลคืนสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่นายอ าเภอได้รับร่างข้อบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนต าบลดังกล่าว ให้ถือว่านายอ าเภอเห็นชอบกับร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
 เมื่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณาทบทวนร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลมี
มติยืนยันตามร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของ
จ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลง
ชื่อและประกาศเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลได้โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจาก
นายอ าเภอ แต่ถ้าสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่ยืนยันภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่าง
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลคืนจากนายอ าเภอหรือยืนยันด้วยคะแนนเสียงน้อยกว่าสองใน
สามของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ให้ร่างข้อบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนต าบลนั้นเป็นอันตกไป 
  9) นายอ าเภอมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลให้
เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับของทางราชการ ในการปฏิบัติการตามอ านาจหน้าที่ของ
นายอ าเภอให้นายอ าเภอมีอ านาจเรียกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล นายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบล พนักงาน
ส่วนต าบล และลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบลมาชี้แจงหรือสอบสวน ตลอดจนเรียกรายงานและ
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เอกสารใดๆ จากองค์การบริหารส่วนต าบลมาตรวจสอบก็ได้ เมื่อนายอ าเภอเห็นว่านายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลผู้ใดปฏิบัติการในทางที่อาจเป็นการเสียหายแก่องค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
เสียหายแก่ราชการและนายอ าเภอได้ชี้แจงแนะน าตักเตือนแล้วไม่ปฏิบัติตาม ในกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็นเร่งด่วนที่จะรอช้ามิได้ให้นายอ าเภอมีอ านาจออกค าสั่งระงับการปฏิบัติราชการของนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลไว้ตามท่ีเห็นสมควรได้แล้วให้รีบรายงานผู้ว่าราชการจังหวัดทราบภายในสิบ
ห้าวันเพื่อให้ผู้ว่าราชการจังหวัดวินิจฉัยสั่งการตามที่เห็นสมควรโดยเร็ว การกระท าของนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลที่ฝุาฝืนค าสั่งของนายอ าเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดแล้วแต่กรณี ไม่มีผลผูกพัน
องค์การบริหารส่วนต าบล 
  10) การก ากับดูแลเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม นายอ าเภอจะรายงานเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดเพ่ือยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลก็ได้ กรณีดังกล่าวผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจยุบสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลและให้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่งด้วย เมื่อมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือถือว่ามีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลขึ้นใหม่ภายในสี่สิบห้าวัน (มาตรา 91, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  11) นายอ าเภอด าเนินการสอบสวน หากปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือรองประธานสภา
องค์การบริหารส่วนต าบล กระท าการฝุาฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือ
ละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ ให้นายอ าเภอด าเนินการสอบสวน
โดยเร็ว ถ้าในกรณีที่ผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือรองประธานสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล มีพฤติการณ์ดังกล่าวจริงให้นายอ าเภอเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้บุคคลดังกล่าวพ้นจาก
ต าแหน่ง ทั้งนี้ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจด าเนินการสอบสวนเพ่ิมเติมด้วยก็ได้ค าสั่งของผู้ว่าราชการ
จังหวัดให้เป็นที่สุด 
 

5.3.2 การก ากับดูแล อบต.เอง 
 นอกจากบทบาทของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วน
ต าบลและสภาต าบล การก ากับดูแลซึ่งกันและกันระหว่างสภาฝุายนิติบัญญัติและฝุายบริหารถือมีส่วน
ส าคัญในแง่ของการปฏิบัติเช่นกัน ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ (พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
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  1) การพ้นต าแหน่งของสมาชิกสภาต าบล สภาต าบลมีมติให้พ้นจากต าแหน่งโดยเห็น
ว่ามีความประพฤติในทางที่จะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียประโยชน์ของต าบล มติดังกล่าวต้องมีคะแนน
เสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนสมาชิกสภาต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ 
  2) สภาต าบลมีอ านาจหน้าที่ ในการพัฒนาต าบลตามแผนงานโครงการและ
งบประมาณของสภาต าบล เสนอแนะส่วนราชการในการบริหารราชการและพัฒนาต าบลปฏิบัติหน้าที่
ของคณะกรรมการต าบลตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ และหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมาย
ก าหนด 
  3) อ านาจหน้าที่สภาองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ (มาตรา 
46, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2537) 
   (1) ให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือเป็น
แนวทางในการบริหารกิจการขององค์การบริหารส่วนต าบล 
   (2) พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล 
ร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
   (3) ควบคุมการปฏิบัติงานของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไป
ตามกฎหมาย นโยบาย แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบล ข้อบัญญัติ ระเบียบ และข้อบังคับของ
ทางราชการ 
  4) การลงมติให้มีการพ้นต าแหน่งของสมาชิกสภา สภาองค์การบริหารส่วนต าบลมี
มติให้พ้นจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางที่จะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือก่อความไม่
สงบเรียบร้อยแก่องค์การบริหารส่วนต าบลหรือกระท าการอันเสื่อมเสียประโยชน์ของสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล โดยมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของ
จ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่เข้าชื่อเสนอให้สภาองค์การบริการส่วน
ต าบลพิจารณา และมติดังกล่าวต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ ทั้งนี้ ถ้าสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลผู้ นั้นมิได้อุทธรณ์
หรือโต้แย้งมติของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลภายในก าหนดเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งให้สมาชิก
สภาพสิ้นสุดลงนับแต่วันที่ครบระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งดังกล่าว ในกรณีที่สมาชิกภาพของสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลผู้ใดสิ้นสุดลง ผู้นั้นอาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งมติของสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลไปยังนายอ าเภอได้ภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่รับทราบมติของสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล โดยระบุข้ออุทธรณ์หรือข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายประกอบด้วย และให้
นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉัยให้เสร็จสิ้นภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าอุทธรณ์หรือโต้แย้ง 
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ค าวินิจฉัยของนายอ าเภอให้เป็นที่สุด (มาตรา 47 ตรี, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  5) การแถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบล โดยก่อนนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลเข้ารับหน้าที่ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเรียกประชุมสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลเพ่ือให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลแถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล โดยไม่มีการลงมติท้ังนี้ภายในสามสิบวันนับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้งนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล การประชุมเพ่ือแถลงนโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลให้กระท าโดยเปิดเผย 
โดยนายกองค์การบริหารส่วนต าบลต้องจัดท านโยบายเป็นลายลักษณ์อักษรแจกให้สมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลทุกคนที่มาประชุมด้วย หากนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไม่สามารถแถลง
นโยบายต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลได้ให้นายอ าเภอแจ้ งให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบล
จัดท านโยบายแจ้งเป็นหนังสือส่งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทุกคนภายในเจ็ดวัน โดยให้
น าวิธีการแจ้งค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้
บังคับโดยอนุโลมในกรณีเช่นนี้ให้ถือว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบลได้แถลงนโยบายต่อสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลแล้ว แล้วให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลจัดท ารายงานแสดงผลการ
ปฏิบัติงานตามโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นประจ าทุกปีและค าแถลง
นโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและรายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบาย ให้
ประกาศไว้โดยเปิดเผย ณ ที่ท าการองค์การบริหารส่วนต าบลด้วย (มาตรา 58/1, พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  6) สิทธิตั้งระทู้ถามผู้บริหาร การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล สมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลมีสิทธิตั้งระทู้ถามนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือรองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลในเรื่องใดอันเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ (มาตรา 56/1, พระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  7) สิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไป สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มี
อยู่ มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือให้
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในป๎ญหาเกี่ยวกับการบริหาร
องค์การบริหารส่วนต าบลโดยไม่มีการลงมติ การขอเปิดอภิปรายทั่วไปให้ยื่นต่อประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลและให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลก าหนดวันส าหรับการอภิปรายทั่วไป
ซึ่งต้องไม่เร็วกว่าห้าวันและไม่ช้ากว่าสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับญัตติแล้วแจ้งให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลทราบ (มาตรา 58/7, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) 
(ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
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  8) การแถลงข้อเท็จจริงต่อสภา นายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล หรือผู้ซึ่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมาย มีสิทธิเข้าประชุม สภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลและมีสิทธิแถลงข้อเท็จจริง ตลอดจนแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับงานในหน้าที่ของตน
ต่อที่ประชุม แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน (มาตรา 58/6, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
 

5.3.3 การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบลโดยประชาชน 
 นอกจากอ านาจในการก ากับดูแลโดยส่วนกลางที่เป็นตัวแทนของรัฐและการก ากับดูแลซึ่งกัน
และกันในสภาองค์การบริหารส่วนต าบลในการท าหน้าที่การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
กฎหมายยังให้อ านาจกับประชาชนการก ากับดูแลเทศบาลโดยประชาชน ซึ่งมีวิธีการ ดังต่อไปนี้ 
(พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537)  (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2537) 
  1) ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีจ านวนไม่น้อยกว่า
สามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ผู้ใดไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลผู้ใดสิ้นสุดลง อันได้แก่ (1) ขาดประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลสามครั้งติดต่อกันโดยไม่มี
เหตุอันสมควร (2) มิได้อยู่ประจ าในหมู่บ้านที่ได้รับเลือกตั้งเป็นระยะเวลาติดต่อกันเกินหกเดือน (3) 
เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นเป็นคู่สัญญา
หรือในกิจการที่กระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นหรือที่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นจะ
กระท า (4) มีชื่อในทะเบียนบ้านตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรในหมู่บ้านของต าบลที่สมัคร
รับเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่าหนึ่งปีจนถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง (5) ไม่เป็นผู้มีพฤติกรรม
ในทางทุจริตหรือพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบลสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น หรือที่ปรึกษาหรือเลขานุการของผู้บริหารท้องถิ่น เพราะเหตุที่มี
ส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่กระท ากับสภาต าบลหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ยังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง โดยให้นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค า
วินิจฉัยของนายอ าเภอให้เป็นที่สุด (มาตรา 47 ตรี, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  2) ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลมีจ านวนไม่น้อยกว่าสาม
ในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบลไม่สมควร
ด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
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ผู้บริหารท้องถิ่นเมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับความเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลง อันได้แก่ 
(1) มีอายุไม่ต่ ากว่าสามสิบปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง (2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่ามัธยมศึกษาตอน
ปลายหรือเทียบเท่าหรือเคยเป็นสมาชิกสภาต าบล สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิ ก
รัฐสภา (3) ไม่เป็นผู้มีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบลสมาชิกสภา
ท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่นหรือเลขานุการหรือที่ปรึกษา
ของผู้บริหารท้องถิ่น เพราะเหตุที่มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่
กระท ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง (4)  ด ารงต าแหน่งหรือ
ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดในส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เว้นแต่ต าแหน่งที่ด ารงตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย (5) รับเงินหรือประโยชน์ใดๆ เป็นพิเศษจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจ นอกเหนือไปจากที่ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบัติกับบุคคลใน
ธุรกิจการงานตามปกติ (6) เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาที่องค์การบริหาร
ส่วนต าบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นหรือที่องค์การ
บริหารส่วนต าบลนั้นจะกระท า โดยให้นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉัยโดยเร็ว ค าวินิจฉัยของ
นายอ าเภอให้เป็นที่สุด (มาตรา 64 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
  3) การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลต้องเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีและให้ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบล การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง 
การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทั้งนี้ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด 
(มาตรา 69/1, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537) (ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2537) 
 

5.4 การก ากับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่นของหน่วยงานอื่นของรัฐ 

 นอกจากอ านาจในการก ากับดูแลของรัฐ สภาฝุายนิติบัญญัติหรือฝุายบริหารและประชาชน
เจ้าของอ านาจ ยังมีการตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้ 
 

5.4.1  ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  
 โดยอาศัยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.  2542 ซึ่ง
หน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่นถือเป็นหน่วยงานที่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินต้องด าเนินการ
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ตรวจสอบในฐานะหน่วยรับตรวจ ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบลกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น โดย
ตรวจสอบจากหัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้าหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการหรือการ
บริหารของหน่วยรับตรวจ  
 การตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน หมายถึง การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินและ
ทรัพย์สินอื่นของหน่วยรับตรวจหรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่า
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน 
การใช้จ่ายทรัพย์สินอ่ืน หรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมายและมีผลคุ้มค่า
หรือไม่ มีตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืนของหน่วยรับตรวจและ
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ ในกรณีนี้ให้มี
อ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียม และรายได้อ่ืนที่หน่วยรับตรวจ
จัดเก็บด้วยและหน่วยรับตรวจต้องเปิดเผยข้อมูลที่ได้มาจากผู้เสียภาษีอากร ผู้ช าระค่าธรรมเนียมหรือ
เงินอ่ืนใด ให้แก่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ร้องขอด้วย และให้ถือว่าการให้ ข้อมูลดังกล่าว
เป็นการกระท าที่ชอบ ด้วยกฎหมาย และมีการตรวจบัญชี ตรวจการรับ การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ 
การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจที่ได้มาจาก
เงินงบประมาณ เงินนอก งบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งใน
ประเทศหรือต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของ
หน่วยรับตรวจ ทั้งนี้ไม่ว่าเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ หรือผลประโยชน์ดังกล่าวจะเป็นของหน่วยรับตรวจหรือ
หน่วยรับตรวจมีอ านาจหรือสิทธิในการใช้จ่ายหรือใช้ประโยชน์ ทั้งนี้ เพ่ือให้การดังกล่าวเป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติ ราชการอันจะก่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐและเป็นมาตรการปูองกันการทุจริต และให้
หมายความรวมถึงการตรวจสอบอ่ืนอันจ าเป็นแก่การตรวจสอบดังกล่าวด้วย โดยมี เจ้าหน้าที่
ตรวจสอบ ประกอบด้วย ข้าราชการส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้ง
ขึ้น (มาตรา 4, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542) (ราช
กิจจานุเบกษา, 2542, 18 พฤศจิกายน) 
 การตรวจเงินแผ่นดินให้ผู้ว่าการและเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ มีอ านาจตรวจสอบเงินและ
ทรัพย์สินอ่ืน บัญชี ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานในการใช้จ่ายและหลักฐานอ่ืนที่อยู่ในความ
รับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และให้มีอ านาจดังต่อไปนี้  (มาตรา42, พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542) (ราชกิจจานุเบกษา, 2542, 18 พฤศจิกายน) 
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  1) เรียกผู้รับตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจมาเพ่ือสอบสวน หรือสั่งให้ผู้รับ
ตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจส่งมอบบัญชี ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอ่ืนบรรดาที่หน่วย
รับตรวจจัดท าขึ้นหรือมีไว้ในครอบครอง 
  2) อายัดเงินและทรัพย์สิน บัญชี ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอ่ืนที่มีอยู่ในความ
รับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ 
  3) เรียกบุคคลใด ๆ มาให้การเป็นพยานเพ่ือประโยชน์ในการตรวจสอบ หรือให้ส่ง
มอบบัญชีทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวกับหรือสันนิษฐานว่าเกี่ยวกับหน่วยรับตรวจเพ่ือ
ประกอบการพิจารณา 
  4) มีอ านาจเข้าไปในสถานที่ใด ๆ ในระหว่างพระอาทิตย์ขึ้นและพระอาทิตย์ตกหรือ
ในเวลาท าการเพ่ือตรวจสอบ ค้น ยึด หรืออายัดบัญชี ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอ่ืน หรืออายัด
เงิน หรือทรัพย์สิน ที่เก่ียวกับหรือสันนิษฐานว่าเกี่ยวกับหน่วยรับตรวจเท่าที่จ าเป็น 
 การด าเนินการดังกล่าว หากหน่วยรับตรวจเป็นหน่วยงานที่มีกฎหมายห้ามการเปิดเผยข้อมูล
หรือห้ามบุคคลอื่นใดเข้าไปในเขตพ้ืนที่หรือสถานที่แห่งใด หากผู้ว่าการได้มีหนังสือแจ้งผู้ควบคุมก ากับ
หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจแล้ว ส่วนการเรียกบุคคลมาให้การเป็นพยานหรือให้ส่งมอบบัญชี 
ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอื่นตาม (3) ให้ท าเป็นหนังสือและน าไปส่งระหว่างพระอาทิตย์ขึ้นและ
พระอาทิตย์ตก หรือในเวลาท าการของผู้รับ หรือส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียน ณ ถิ่นที่อยู่หรือสถานที่
ท าการของผู้รับ 
 ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามีข้อบกพร่องของหน่วยรับ
ตรวจ เนื่องจากไม่มีข้อก าหนดให้หน่วยรับตรวจต้องปฏิบัติ ให้คณะกรรมการแจ้งให้กระทรวงเจ้า
สังกัดหรือผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจแล้วแต่กรณี ทราบ 
เพ่ือก าหนดมาตรการที่จ าเป็นเพ่ือให้หน่วยรับตรวจไปปฏิบัติ และเมื่อกระทรวงเจ้าสังกัดหรือ
ผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด าเนินการไปประการใดแล้ว ให้
แจ้งให้คณะกรรมการทราบภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการก าหนด โดยคณะกรรมการอาจก าหนด
ระยะเวลารายงานความคืบหน้าไว้ด้วยก็ได้ 
 ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าเป็น
การทุจริตหรือมีการใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพย์สินของ
ราชการ ให้คณะกรรมการแจ้งต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดี และให้คณะกรรมการแจ้งผลการ
ตรวจสอบดังกล่าวให้ผู้รับตรวจ หรือกระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก ากับหรือ
รับผิดชอบของหน่วยรับตรวจแล้วแต่กรณี ด าเนินการตามกฎหมายหรือตามระเบียบแบบแผนที่
ราชการหรือที่หน่วยรับตรวจก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบด้วย การด าเนินคดี ให้พนักงาน
สอบสวนน ารายงานการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมาใช้เป็นหลักในการสอบสวน
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ด้วย เมื่อพนักงานสอบสวน ผู้รับตรวจ กระทรวงเจ้าสังกัด ผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก ากับ หรือ
รับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ ด าเนินการไปประการใดแล้วให้แจ้งให้คณะกรรมการทราบภายในทุก
เก้าสิบวัน ในกรณีที่พนักงานสอบสวน ผู้รับตรวจ กระทรวงเจ้าสังกัด ผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุม
ก ากับ หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ ด าเนินการดังกล่าวภายในระยะเวลาอันสมควรให้
คณะกรรมการรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีและในกรณีที่ผลการ
ตรวจสอบปรากฏว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น เพราะมีผู้กระท าการโดยมิชอบ เป็นเหตุให้เงินหรือ
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ของหน่วยรับตรวจต้องเสียหายหรือให้ประโยชน์น้อยกว่าที่ควร ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจประเมินความเสียหายที่เกิดขึ้น ตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการก าหนด
เพ่ือรายงานให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบด้วย 
 ส าหรับผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ ในฐานะผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
  1) ออกค าสั่งหรือข้อบังคับที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานและการบริหารงานตรวจสอบ
ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
  2) ก าหนดแผนการตรวจสอบ เรื่องที่จะต้องตรวจสอบ วิธีการ ขอบเขต แนวการ
ตรวจสอบ และการเสนอรายงานตรวจสอบส าหรับการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ 
  3) แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ 
  4) แต่งตั้งที่ปรึกษาหรือผู้เชี่ยวชาญในสาขาวิชาการหรือในกิจการต่าง ๆ เพ่ือช่วย
การปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
  5) ให้ค าปรึกษา ความเห็น หรือข้อมูล เกี่ ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินแก่
คณะกรรมการ 
  6) จัดจ้างและก าหนดค่าจ้างที่ปรึกษา ผู้เชี่ยวชาญ หรือส านักงานเอกชนในการ
ปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยต้องอยู่ภายในวงเงินที่ได้รับการจัดสรรเพ่ือการนี้ 
และตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการก าหนด 
  7) ก าหนดค่าตรวจสอบบัญชี ค่าธรรมเนียมบริการที่ปรึกษาและค่าตอบแทนหรือ
ค่าตอบแทนอ่ืนในการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการ
ก าหนด 
  8) รายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
  9) รายงานผลการตรวจสอบหรือป๎ญหาในการปฏิบัติราชการของส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินต่อคณะกรรมการ 
 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวางนโยบาย การตรวจเงิน
แผ่นดินการก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์และ
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วิธีการพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การให้ค าปรึกษาและค าแนะน าการ
เสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดโทษปรับทางปกครอง 
การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด การ
พิจารณาเลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและการด าเนินการอ่ืนตามที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ในเรื่องดังต่อไปนี้ (มาตรา 15, พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542) (ราชกิจจานุเบกษา, 2542, 18 พฤศจิกายน) 
  1) ให้ค าปรึกษาแก่ประธานรัฐสภาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ และ
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
  2) ให้ค าแนะน าแก่ฝุายบริหารในการแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับเกี่ยวกับ
การควบคุมเงินของรัฐ เมื่อได้รับค าร้องขอจากคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง หรือเมื่อคณะกรรมการเห็นสมควร 
  3) ออกระเบียบหรือประกาศก าหนดมาตรฐานหรือมาตรการเกี่ยวกับระบบ และการ
ควบคุมการตรวจสอบการบริหารงบประมาณส าหรับหน่วยรับตรวจ ดังต่อไปนี้ 
   (1) มาตรฐานเกี่ยวกับการควบคุมภายในและการปฏิบัติหน้าที่ของผู้
ตรวจสอบภายใน เพ่ือให้หน่วยรับตรวจน าไปใช้เป็นแนวทางส าหรับการจัดวางระบบควบคุมภายใน
และการตรวจสอบภายในให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
   (2) มาตรการปูองกันหรือควบคุมความเสียหายให้หน่วยรับตรวจหน่วยใด
หน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วยปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นว่าอาจเกิดความเสียหายเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินโดย
หน่วยรับตรวจ  
   (3) มาตรฐานเกี่ยวกับการจัดท าและแบบการรายงานที่จ าเป็นส าหรับการ
ตรวจเงินแผ่นดินที่หน่วยรับตรวจต้องจัดส่งให้แก่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นประจ า  
  4) เสนอแนะให้หน่วยรับตรวจแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย 
ระเบียบข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี และเสนอแนะในประการอ่ืนตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร 
ตลอดจนติดตามการด าเนินการแก้ไขและการปฏิบัติตามค าแนะน า 
  5) ก ากับและเป็นองค์กรชี้ขาดสูงสุดในกระบวนการทางวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง 
  6) เสนอชื่อผู้ที่สมควรได้รับการพิจารณาแต่งตั้งเป็นผู้ว่าการต่อวุฒิสภา โดยผ่าน
ประธานวุฒิสภา 
  7) ให้ค าแนะน าแก่ผู้ว่าการในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2542 อันได้แก่ 
   (1) การก าหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ  



 125 

   (2) การจัดท างบประมาณของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
   (3) ให้ค าแนะน าในการท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงาน
ผลการปฏิบัติงานระหว่างปีของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา 
และคณะรัฐมนตรี  
  8) ออกระเบียบก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดจ้างและการก าหนดค่าจ้างที่
ปรึกษาผู้เชี่ยวชาญหรือส านักงานเอกชนในการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
  9) ก าหนดหลักเกณฑ์ก าหนดค่าตรวจสอบบัญชีและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ในการ
ปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
  10) วางระเบียบเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินรายได้ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
  11) แต่งตั้งกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
  12) แต่งตั้งอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติงานตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 
  13) พิจารณาค าร้องของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภาหรือคณะรัฐมนตรีที่ขอให้
ตรวจสอบหน่วยรับตรวจเป็นกรณีเฉพาะราย และก าหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกหน่วยรับตรวจ 
  14) ออกระเบียบ ข้อบังคับ และประกาศตามอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดิน 
 

5.4.2 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
 มีหน้าในการจัดท าส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการปูองกันและปราบปราม
การทุจริตในภาครัฐ และการปฏิบัติหน้าที่ของคณะอนุกรรมการ พนักงานการปูองกันและปราบปราม
การทุจริตในภาครัฐ หรือเจ้าหน้าที่การปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เพ่ือให้เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยมาตรการของฝุายบริหารในการปูองกันและปราบปรามการทุจริตเมื่อมีการร้องเรียน
หรือมีมติรับเรื่องกล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือท้องถิ่นว่ากระท าการทุจริตในภาครัฐคณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ โดยอาศัยอ านาจตาม ดังต่อไปนี้ (ระเบียบคณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการไต่สวน
ข้อเท็จจริง พ.ศ. 2554) (ราชกิจจานุเบกษา, 2554, 21 ธันวาคม) 
  1) ผู้กล่าวหา หมายความว่าผู้ซึ่งได้รับความเสียหายจากการกระท าการทุจริตใน
ภาครัฐของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้พบเห็นการทุจริตในภาครัฐของเจ้าหน้าที่ของรัฐและได้กล่าวหา
ตามกฎหมายว่าด้วยมาตรการของฝุายบริหารในการปูองกันและปราบปรามการทุจริต โดยต้องมีค า
กล่าวหาซึ่งหมายถึง การที่ผู้กล่าวหาได้กล่าวหาไม่ว่าท าเป็นหนังสือหรือด้วยวาจาต่อคณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ พนักงาน หรือเจ้าหน้าที่ ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
ทุจริตในภาครัฐหรือท้องถิ่นถือเป็น “ผู้ถูกกล่าวหา” หมายความว่า ผู้ซึ่งถูกกล่าวหาหรือมีพฤติการณ์
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ปรากฏแก่คณะกรรมการ ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ว่าได้กระท าการทุจริตในภาครัฐ
อันเป็นมูลที่จะน าไปสู่การไต่สวนข้อเท็จจริงตามกฎหมายว่าด้วยมาตรการของฝุายบริหาร ในการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตและให้หมายความรวมถึงตัวการผู้ใช้หรือผู้สนับสนุนในการกระท า
ดังกล่าวด้วย เมื่อได้รับเรื่องแล้วให้ด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยมาตรการของฝุายบริหารในการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตต่อไป 
  2) การไต่สวนข้อเท็จจริง โดยการแสวงหา รวบรวม และด าเนินการอ่ืนใดเพ่ือให้
ได้มาซึ่งข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน ในการที่จะทราบรายละเอียดและพิสูจน์เกี่ยวกับการทุจริตใน
ภาครัฐของเจ้าหน้าที่ของรัฐคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ อาจแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการท าหน้าที่ในการไต่สวนข้อเท็จจริงแทน โดยค านึงถึงความเหมาะสมกับระดับและ
ต าแหน่งของผู้ถูกกล่าวหาด้วยหรือคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ อาจมี
ค าสั่งมอบหมายให้พนักงานปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือเจ้าหน้าที่ ด าเนินการ
แสวงหาข้อมูลและรวบรวมพยานหลักฐานเพ่ือที่จะทราบข้อเท็จจริงหรือมูลความผิดเพียงพอที่จะ
สนับสนุนข้อกล่าวหาก็ได้ 
 การไต่สวนข้อเท็จจริง ห้ามบุคคลที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องอยู่ในการไต่สวนข้อเท็จจริง ห้ามกระท า
การใด ๆ อันเป็นการล่อลวงหรือขู่เข็ญ หรือให้สัญญากับผู้ถูกกล่าวหาหรือพยาน เพ่ือจูงใจให้ผู้นั้นให้
ถ้อยค าใด ๆ ในเรื่องท่ีไต่สวนข้อเท็จจริง  
 การไต่สวนข้อเท็จจริงเรื่องใด หากมีกรณีต้องตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของผู้ถูกกล่าวหา
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ต้องยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินต่อคณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เมื่อคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ
เห็นสมควร ให้ประธานกรรมการแจ้งไปยังคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
ขอความร่วมมือให้ส่งบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินที่ผู้ถูกกล่าวหายื่นไว้มาให้ตรวจสอบได้ 
หากผู้ถูกกล่าวหาเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ต้องยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินไว้ต่อ
คณะกรรมการ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ให้คณะกรรมการปูองกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ มีอ านาจสั่งให้ผู้ถูกกล่าวหาผู้นั้นยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สิน
และหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะ ตามรายการและแบบที่คณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ก าหนด ทั้งนี้ ภายในก าหนดเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับค าสั่ง 
  3) อนุกรรมการ พนักงาน หรือเจ้าหน้าที่ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
ที่ได้รับการแต่งตั้งหรือมอบหมายแล้วแต่กรณี จะต้องไม่เป็นบุคคลซึ่งมีเหตุดังต่อไปนี้ 



 127 

   (1) รู้เห็นเหตุการณ์หรือเคยสอบสวนหรือพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องที่กล่าวหา 
เว้นแต่ในฐานะอ่ืนที่มิใช่ในฐานะพนักงาน หรือเจ้าหน้าที่ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
มาก่อน 
   (2) มีส่วนได้เสียในเรื่องท่ีกล่าวหา 
   (3) มีสาเหตุโกรธเคืองกับผู้กล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวหา 
   (4) เป็นผู้กล่าวหา หรือผู้ถูกกล่าวหา หรือเป็นคู่สมรส บุพการี ผู้สืบสันดาน
หรือพ่ีน้องร่วมบิดามารดาหรือร่วมบิดาหรือมารดากับผู้กล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวหา 
   (5) มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดในฐานะญาติ หรือเป็นหุ้นส่วนหรือมีผลประโยชน์
ร่วมกันหรือขัดแย้งกันทางธุรกิจกับผู้กล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวหาในกรณีที่อนุกรรมการ พนักงาน หรือ
เจ้าหน้าที่ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ  
  4) สั่งพักราชการพักงานหรือให้พ้นจากต าแหน่งหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูก
กล่าวหานั้นไว้ก่อน หากคณะอนุกรรมการ พนักงาน หรือเจ้าหน้าที่ปูองกันและปราบปรามการทุจริต
ในภาครัฐ เห็นว่า ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกกล่าวหายังอยู่ในต าแหน่งหน้าที่ต่อไปจะเป็นอุปสรรคต่อ
การไต่สวนข้อเท็จจริง โดยให้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ  
  5) การแจ้งข้อกล่าวหาและการชี้แจงข้อกล่าวหา เมื่อปรากฏว่ามีพยานหลักฐาน
เพียงพอที่จะสนับสนุนข้อกล่าวหา หรือปรากฏจากการแสวงหาข้อมูลและพยานหลักฐานของ
พนักงาน หรือเจ้าหน้าที่ปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ที่ ได้รับมอบหมายว่ามี
พยานหลักฐานเพียงพอที่จะสนับสนุนข้อกล่าวหา ให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
ในภาครัฐ เรียกผู้ถูกกล่าวหามาพบเพ่ือแจ้งข้อกล่าวหาให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบ โดยให้โอกาสผู้ถูก
กล่าวหาที่จะชี้แจงข้อกล่าวหาและแสดงพยานหลักฐานหรือน าพยานบุคคลมาให้ถ้อยค าประกอบการ
ชี้แจงเพ่ือแก้ข้อกล่าวหาภายในเวลาสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับทราบข้อกล่าวหา ในการนี้ผู้ถูกกล่าวหา
มีสิทธิที่จะให้ถ้อยค าหรือชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา ตลอดจนอ้างพยานหลักฐานหรือน าพยานหลักฐานมา
สืบแก้ข้อกล่าวหาได้ ทั้งนี้ก่อนแจ้งข้อกล่าวหาให้แจ้งสิทธิตามกฎหมายแก่ผู้ถูกกล่าวหาทราบการน า
สืบแก้ข้อกล่าวหา ผู้ถูกกล่าวหาจะน าพยานหลักฐานมาเอง หรือจะอ้างพยานหลักฐานแล้วขอให้
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เรียกพยานหลักฐานนั้นมาก็ได้ ทั้งนี้หาก
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เห็นว่าเพ่ือประโยชน์แห่งความเป็นธรรม 
จะขยายระยะเวลาชี้แจงข้อกล่าวหาหรือน าสืบแก้ข้อกล่าวหาออกไปตามที่เห็นสมควรก็ได้ในการแจ้ง
ข้อกล่าวหาให้จัดท าบันทึกการแจ้งข้อกล่าวหาตามแบบที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในภาครัฐก าหนด ระบุข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ในการกระท าความผิดเท่าที่จะท าให้ผู้ถูก
กลา่วหาเข้าใจข้อกล่าวหาได้ดี โดยท าเป็นสองฉบับเพ่ือมอบให้ผู้ถูกกล่าวหาหนึ่งฉบับ เก็บไว้ในส านวน
การไต่สวนข้อเท็จจริงหนึ่งฉบับและให้ผู้ถูกกล่าวหาลงลายมือชื่อรับทราบไว้เป็นหลักฐานด้วย 
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 การชี้แจงข้อกล่าวหา ผู้ถูกกล่าวหาอาจแก้ข้อกล่าวหาโดยท าเป็นหนังสือหรือมาชี้แจงด้ วย
วาจาก็ได้ และผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิน าทนายความหรือบุคคลที่ผู้ถูกกล่าวหาไว้วางใจเข้าฟ๎งการชี้แจง
หรือให้ถ้อยค าของตนได้ ทั้งนี้ ทนายความหรือบุคคลที่ผู้ถูกกล่าวหาไว้วางใจดังกล่าวต้องมิใช่พยานใน
เรื่องท่ีกล่าวหานั้น 
 ในกรณีที่ผู้ถูกกล่าวหาชี้แจงข้อกล่าวหาด้วยวาจา ให้บันทึกถ้อยค าโดยมีสาระส าคัญตามแบบ
ที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ก าหนดเมื่อได้บันทึกถ้อยค าเสร็จแล้ว ให้
อ่านให้ผู้ถูกกล่าวหาฟ๎ง หรือจะให้ผู้ถูกกล่าวหาอ่านเองก็ได้ แล้วให้ผู้ถูกกล่าวหาและผู้บันทึกถ้อยค าลง
ลายมือชื่อไว้เป็นหลักฐาน และให้ผู้รับผิดชอบซึ่งร่วมในการสอบปากค าทุกคนลงลายมือชื่อรับรองไว้
ในบันทึกถ้อยค านั้นด้วย ถ้าบันทึกถ้อยค ามีหลายหน้า ให้ผู้รับผิดชอบอย่างน้อยหนึ่งคนกับผู้ให้ถ้อยค า
ลงลายมือชื่อก ากับไว้ทุกหน้าหากพยานหลักฐานใดที่ผู้ถูกกล่าวหาอ้างไม่เกี่ยวข้องกับประเด็นที่
กล่าวหาหรือเป็นการฟุุมเฟือยหรือประวิงให้ชักช้า คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตใน
ภาครัฐ จะไม่ท าการไต่สวนพยานหลักฐานนั้น 
  6) การจัดท าส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง เมื่อได้ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและ
รวบรวมพยานหลักฐานทั้งปวงตามที่มีการกล่าวหาและที่ผู้ถูกกล่าวหาน ามาใช้อ้ างหรือชี้แจงข้อ
กล่าวหานั้นเพียงพอแล้ว ให้จัดท าส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงเสนอคณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ตามแบบที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
ก าหนดโดยเร็ว และอย่างน้อยต้องประกอบไปด้วยสาระส าคัญ ดังต่อไปนี้ 
   (1) ชื่อและต าแหน่งของผู้กล่าวหาและผู้ถูกกล่าวหา 
   (2) เรื่องท่ีถูกกล่าวหาและอายุความของคด ี
   (3) ข้อกล่าวหา ค าแก้ข้อกล่าวหา พยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องกับการกระท า
ของผู้ถูกกล่าวหาที่ได้จากการไต่สวนข้อเท็จจริง และสรุปข้อเท็จจริง 
   (4) เหตุผลในการพิจารณาวินิจฉัยทั้งในป๎ญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
   (5) บทบัญญัติของกฎหมายที่ยกข้ึนอ้างอิง 
   (6) สรุปความเห็นเกี่ยวกับเรื่องที่กล่าวหา กรณีมีความเห็นเป็นสองฝุาย ให้
บันทึกความเห็นเสียงข้างน้อยพร้อมเหตุผลด้วยการจัดท าส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง ให้จัดท า
ส าเนาส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงไว้ด้วยจ านวนหนึ่งชุดให้ผู้รับผิดชอบในการจัดท าส านวนการไต่
สวนข้อเท็จจริง รวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ เข้าไว้เป็นส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง และให้จัดท า
บัญชีคุมเอกสารตามแบบที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐก าหนด 
  7) การพิจารณาชี้มูล เมื่อคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ
พิจารณาส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงแล้ว ให้มีมติว่าข้อกล่าวหานั้นมีมูลหรือไม่ในกรณีที่
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐมีมติว่าข้อกล่าวหาใดไม่มีมูล ให้ข้อกล่าวหา
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นั้นเป็นอันตกไปและให้แจ้งผู้กล่าวหา ผู้ถูกกล่าวหา ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอ านาจแต่งตั้งถอดถอนผู้ถูก
กล่าวหาทราบโดยเร็วในกรณีที่มีการสั่งพักราชการ พักงาน หรือให้พ้นจากต าแหน่งหน้าที่ของผู้ถูก
กล่าวหาให้แจ้งให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอ านาจแต่งตั้งถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาทราบภายในเจ็ดวันนับแต่
วันที่มีมติ 
 ในกรณีที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐมีมติว่าข้อกล่าวหาใดมีมูล
และเป็นกรณีมีมูลความผิดทางวินัยให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารที่มีอยู่ พร้อมทั้ง
ความเห็นไปยังผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอ านาจแต่งตั้งถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาผู้นั้นเพ่ือด าเนินการต่อไป 
 ในกรณีที่คณะกรรมการคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐมีมติว่าข้อ
กล่าวหาใดมีมูลและเป็นความผิดทางอาญาให้ส่งเรื่องพร้อมทั้งส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริง รายงาน 
เอกสาร และความเห็นของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ให้พนักงาน
อัยการด าเนินคดีต่อไป หากพนักงานอัยการเห็นว่าส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงที่ได้รับยังไม่สมบูรณ์
พอที่จะด าเนินคดีได้ และแจ้งให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐทราบเพ่ือ
ไต่สวนข้อเท็จจริงเพิ่มเติมในกรณีจ าเป็นคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐจะ
ร่วมกับอัยการสูงสุดตั้งคณะท างานร่วมกันเพื่อไต่สวนข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมก็ได้ในกรณีที่พนักงานอัยการ
เห็นควรสั่งไม่ฟูอง แต่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐมีมติยืนยันให้ฟูองให้
ส่งเรื่องให้อัยการสูงสุดวินิจฉัย 
 

5.4.3 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
 ส านักงานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า 
"ส านักงาน ป.ป.ช.” เป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญมีฐานะเป็นกรมตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มีอ านาจหน้าที่เฉพาะไต่สวนและวินิจฉัยการกระท า
ทุจริตของเจ้าหน้าที่ของรัฐด ารงต าแหน่งตั้งแต่ผู้บริหารระดับสูงหรือข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งตั้งแต่
ผู้อ านวยการกองหรือเทียบเท่าขึ้นไป ในกรณีร่ ารวยผิดปกติ กรณีกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ 
หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม รวมทั้ง
ด าเนินการกับเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือข้าราชการในระดับต่ ากว่าที่ร่วมกระท าความผิดกับผู้ด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวหรือกับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือที่กระท าความผิดในลักษณะที่คณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.เห็นสมควรด าเนินการ ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 จะก าหนดดังนั้น จึงส่งผลให้การ
กระท าทุจริตของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ด ารงต าแหน่งต่ ากว่าผู้บริหารระดับสูงและข้าราชการที่ด ารง
ต าแหน่งต่ ากว่าผู้อ านวยการกองไม่อยู่ในอ านาจของ ป.ป.ช. และยังไม่มีหน่วยงานใดรับผิดชอบ โดยผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่ (1) นายกรัฐมนตรี (2) รัฐมนตรี (3) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (4) 
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สมาชิกวุฒิสภา (5) ข้าราชการการเมืองอ่ืนนอกจาก (ข้อ1) และ (ข้อ2) ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการการเมือง (6) ข้าราชการรัฐสภาฝุายการเมืองตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝุาย
รัฐสภา (7) ผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น และผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา (8)  สมาชิกสภา
ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาราชกิจจานุเบกษา 
  1) อ านาจหน้าที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  มี
ดังต่อไปนี้ (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 12 องค์กรอิสระ) 
   (1) ไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ใด
มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่ หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝุาฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง เพ่ือ
ด าเนินการต่อไปตามรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริต 
   (2) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าที่หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการหรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ใน
การยุติธรรมเพ่ือด าเนินการต่อไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริต 
   (3) ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารง
ต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าที่ของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สิน
ของตนคู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบ
ทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคลดังกล่าว 
   (4) หน้าที่และอ านาจอ่ืนที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายในการ
ปฏิบัติหน้าที่ตามข้อ (1) (2) และ (3) ให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติที่จะต้องจัดให้มีมาตรการหรือแนวทางที่จะท าให้การปฏิบัติหน้าที่มีประสิทธิภาพเกิด
ความรวดเร็ว สุจริต และเที่ยงธรรม ในกรณีจ าเป็นจะมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่และ
อ านาจเกี่ยวข้องกับการปูองกันและปราบปรามการทุจริตด าเนินการแทนในเรื่องที่มิใช่เป็นความผิด
ร้ายแรงหรือที่เป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐบางระดับหรือก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยธุรการของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นผู้ด าเนินการสอบสวน
หรือไต่สวนเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริตก็ได้ 
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  2) การกระท าที่ต้องถูกตรวจสอบ 
 การท าหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐหรือนักการเมืองมีพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสมในการปฏิบัติหน้าที่
ต้องตรวจสอบโดยคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ดังต่อไปนี้ 
   (1) การทุจริตต่อหน้าที่ หมายถึง ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดใน
ต าแหน่งหรือหน้าที่ หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดในพฤติการณ์ที่อาจท าให้ผู้อ่ืนเชื่อว่ามี
ต าแหน่งหรือหน้าที่ทั้งที่ตนมิได้มีต าแหน่งหรือหน้าที่นั้น หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าที่ ทั้งนี้เพ่ือ
แสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบส าหรับตนเองหรือผู้อื่น 
   (2) ทรัพย์สินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ หมายถึง การที่ทรัพย์สินหรือหนี้สินในบัญชี
แสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองได้ยื่ นเมื่อพ้นจากต าแหน่งมีการ
เปลี่ยนแปลงไปจากบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สินที่ได้ยื่นเมื่อเข้ารับต าแหน่งในลักษณะที่
ทรัพย์สินเพิ่มขึ้นผิดปกติหรือหนี้สินลดลงผิดปกติ 
   (3) ร่ ารวยผิดปกติ หมายถึง การมีทรัพย์สินมากผิดปกติหรือมีทรัพย์สิน
เพ่ิมขึ้นมากผิดปกติหรือการมีหนี้สินลดลงมากผิดปกติหรือได้ทรัพย์สินมาโดยไม่สมควร สืบ
เนื่องมาจากการปฏิบัติตามหน้าที่หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่ 
   (4) การด าเนินการตรวจสอบ ส าหรับในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีการ
กล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเฉพาะที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ 
หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินถูกกล่าวหาผู้ใดมีพฤติการณ์ผู้ใดร่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่ หรือจง
ใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝุาฝืนหรือไม่ปฏิบัติ
ตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
ไต่สวนข้อเท็จจริง และหากมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของกรรมการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่
เห็นว่าผู้นั้น มีพฤติการณ์หรือกระท าความผิดตามที่ไต่สวนให้ด าเนินการ อันได้แก่ (1) ถ้าเป็นกรณีฝุา
ฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ให้เสนอเรื่องต่อศาลฎีกาเพ่ือวินิจฉัย (2) 
ให้ส่งส านวนการไต่สวนไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือด าเนินการฟูองคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง หรือด าเนินการอ่ืนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกัน
และปราบปรามการทุจริต 
 เมื่อศาลฎีกาหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองประทับรับฟูองให้ผู้
ถูกกล่าวหาหยุดปฏิบัติหน้าที่จนกว่าจะมีค าพิพากษา เว้นแต่ศาลฎีกาหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ในกรณีที่ศาลฎีกาหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมีค าพิพากษาว่าผู้ถูกกล่าวหามีพฤติการณ์หรือกระท าความผิดตามที่
ถูกกล่าวหา แล้วแต่กรณี ให้ผู้ต้องค าพิพากษานั้นพ้นจากต าแหน่งนับแต่วันหยุดปฏิบัติหน้าที่ และให้
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เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผู้นั้นและจะเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีก าหนดเวลาไม่เกินสิบปีด้วย
หรือไม่ก็ได้ ถ้าผู้ใดถูกเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไม่ว่าในกรณีใด ผู้นั้นไม่มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง
หรือสมัครรับเลือกเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นตลอดไปและไม่มีสิทธิด ารงต าแหน่งทางการเมืองใด ๆ 
 ในกรณีที่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองพิพากษาว่าผู้ถูกกล่าวหามี
ความผิดฐานร่ ารวยผิดปกติหรือทุจริตต่อหน้าที่ ให้ริบทรัพย์สินที่ผู้นั้นได้มาจากการกระท าความผิด 
รวมทัง้บรรดาทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดท่ีได้มาแทนทรัพย์สินนั้นตกเป็นของแผ่นดิน 
 ดังนั้นหน้าที่คณะกรรมกาปูองกันการทุจริตแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่รับเรื่องร้องเรียนเพ่ือ
ด าเนินการไต่สวนและวินิจฉัยผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น ส่วน
เจ้าหน้าที่ของรัฐตั้งแต่ผู้บริหารระดับสูงหรือข้าราชการซึ่งด ารงต าแหน่งตั้งแต่ผู้อ านวยการกองขึ้นไป 
รวมทั้งด าเนินการกับผู้ที่ร่วมกระท าความผิดกับผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าว ส าหรับคณะกรรมการปูอง
การทุจริตในภาคมีอ านาจหน้าที่รับเรื่องร้องเรียนกล่าวหาข้าราชการซึ่งด ารงต าแหน่งต่ ากว่าผู้บริหาร
ระดับสูงหรือข้าราชการซึ่งด ารงต าแหน่งต่ ากว่าผู้อ านวยการกองหรือเทียบเท่าลงมา ซึ่งกระท าการ
ทุจริตในภาครัฐ 
 

5.4.4 คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด 
 ความเป็นมาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม 
โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 55/1 ได้ก าหนดให้
มีคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด หรือเรียกโดยย่อว่า “ก.ธ.จ.” ในทุกจังหวัด ยกเว้น
กรุงเทพมหานคร เพ่ือท าหน้าที่สอดส่องและเสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐใน
จังหวัดให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และเป็นไปตามหลักการที่ก าหนดไว้ตามมาตรา 3/1 
ส าหรับจ านวน วิธีการสรรหาและการปฏิบัติหน้าที่ของ ก.ธ.จ. ให้เป็นไปตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี 
 ส าหรับองค์ประกอบของ ก.ธ.จ. จะประกอบด้วยผู้แทนจาก 3 ภาคส่วน คือ ผู้แทนภาค
ประชาสังคม ผู้แทนสมาชิกสภาท้องถิ่นท่ีไม่ได้ด ารงต าแหน่งผู้บริหาร และผู้แทนภาคธุรกิจเอกชนเป็น
กรรมการ โดยมีผู้ตรวจราชการส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีเขตอ านาจในจังหวัดเป็นประธาน และมีฝุาย
เลขานุการ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่จากส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ที่ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ง
เป็นเลขานุการหนึ่งคน ผู้ช่วยเลขานุการหนึ่งคน และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งข้าราชการในจังหวัด
นั้น เป็นผู้ช่วยเลขานุการอีกหนึ่งคน (ข้อ 5, ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการธรร
มาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552) (ราชกิจจานุเบกษา, 2552, 27 เมษายน) 
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 อ านาจหน้าที่คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552 ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 27 เมษายน 
2552 และมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 28 เมษายน 2552 ซึ่งท าให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนในการสอดส่องและเสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐใน
จังหวัด ให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส เป็นธรรม และมีความ
รับผิดชอบ ต่อมาได้มีการแก้ไขปรับปรุง ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภิ
บาลจังหวัด (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2554 ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลง
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ วิธีการสรรหากรรมการ การก าหนดสัดส่วนของกรรมการผู้แทนสมาชิกสภา
ท้องถิ่น การจัดท าบัญชีรายชื่อส ารอง ตลอดจนการลงคะแนนเพ่ือเลือกกันเองป๎จจุบัน ก.ธ.จ. ทั่ว
ประเทศมีจ านวน 76 คณะ รวม 1,387 คน (รวมประธานและฝุายเลขานุการ) โดยกรรมการมีวาระ
การด ารงต าแหน่งคราวละ 3 ปี นับแต่วันที่ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีประกาศรับรองรายชื่อกรรมการ
เป็นรายจังหวัด กรรมการซึ่งพ้นจากต าแหน่งตามวาระอาจได้รับการสรรหาอีกได้ แต่จะด ารงต าแหน่ง
ติดต่อกันเกินสองวาระไม่ได้ 
  1) อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด สามารถแบ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่ตามระเบียบและอ านาจหน้าที่ตามค าสั่งนายก ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
   (1) อ านาจหน้าที่ตามระเบียบ 
    (1.1) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยคณะกรรมการธรร
มาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 ข้อ 22 ก าหนดให้ ก.ธ.จ. มี
อ านาจหน้าที่ ดังนี้ (1) สอดส่องผลการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐใน
จังหวัดให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (2) แจ้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัด หัวหน้าส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ ในกรณีที่
พบว่ามีการละเลยไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับ หรือมีกรณีทุจริต (3) เสนอแนะ
แนวทางการปฏิบัติและการส่งเสริมตามหลักคุณธรรมจริยธรรมและธรรมาภิบาล เพ่ือการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดและหน่วยงาน
ของรัฐในจังหวัด (4) ติดตามผลการปฏิบัติตามมติ ก.ธ.จ. (5) แต่งตั้งที่ปรึกษาด้านวิชาการ การ
ประชาสัมพันธ์ หรือด้านอ่ืน ๆ จ านวนไม่เกินสามคน (6) เผยแพร่ผลการปฏิบัติหน้าที่ต่อสาธารณะ
ตามท่ีเห็นสมควร 
    (1.2) การสอดส่องการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในจังหวัดตามอ านาจหน้าที่ของ ก.ธ.จ. ข้อ 22 (1) ให้ใช้วิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีตามพระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีอย่างน้อย 
7 ประการ ได้แก่ (1) ปฏิบัติภารกิจให้เป็นไปตามกฎหมายเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวม ตลอดจนไม่



 134 

ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (2) ปฏิบัติภารกิจเพ่ืออ านวยความสะดวก ให้บริการ และ
สนองความต้องการของประชาชน (3) ปฏิบัติภารกิจเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน (4) ปฏิบัติ
ภารกิจให้เกิดผลสัมฤทธิ์ มีประสิทธิภาพ และมีความคุ้มค่า (5) ปฏิบัติภารกิจโดยไม่มีขั้นตอนการ
ปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น ให้ทันต่อสถานการณ์โดยเฉพาะในเรื่องที่เป็นความเดือดร้อนและทุกข์ยาก
ของประชาชน (6) ปฏิบัติภารกิจโดยยึดหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน และการเปิดเผยข้อมูลอย่าง
โปร่งใส (7) ปฏิบัติภารกิจโดยมีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการปฏิบัติงานสม่ าเสมอและ
เผยแพร่ต่อสาธารณะ 
   (2) อ านาจหน้าที่ตามค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 133/2557 โดยคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ มีค าสั่งที่ 69/2557 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 2557 เรื่อง มาตรการปูองกันและ
แก้ไขป๎ญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ ข้อ 1 ได้ก าหนดให้ทุกส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ 
ก าหนดมาตรการหรือแนวทางการปูองกันและแก้ไขป๎ญหาการทุจริตประพฤติมิชอบในส่วนราชการ
และหน่วยงานของรัฐ โดยมุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารงาน และส่งเสริมการมีส่วนร่วม
จากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ เฝูาระวัง เพ่ือสกัดกั้นมิให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบได้ ซึ่งต่อมา 
เมื่อวันที่ 12 กันยายน 2557 นายกรัฐมนตรี (พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา) ได้แถลงนโยบายรัฐบาล 
ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในด้านการส่งเสริมการบริหารราชการแผ่นดินที่มีธรรมาภิบาล และการ
ปูองกันปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐว่า ให้ส่งเสริมและสนับสนุนภาคีองค์กร
ภาคเอกชนและเครือข่ายต่างๆ ที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือสอดส่อง เฝูาระวัง ตรวจสอบเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
ต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบนอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 
133/2557 ลงวันที่ 7 ตุลาคม 2557 เรื่องปรับปรุงค าสั่งมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
ประจ าส านักนายกรัฐมนตรีก ากับและติดตามการปฏิบัติราชการในภูมิภาค โดยก าหนดให้การก ากับ
และติดตามการปฏิบัติราชการในภูมิภาคตามค าสั่งนี้ หมายถึง “การตรวจราชการ การขอให้เจ้าหน้าที่
ของรัฐรายงานเหตุการณ์และผลการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาล และนายกรัฐมนตรี 
ยุทธศาสตร์ของชาติ ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดและยุทธศาสตร์จังหวัด การประสานราชการเพ่ือให้เกิด
การบูรณาการยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดและยุทธศาสตร์จังหวัด ไปสู่การปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม การเร่งรัด 
การติดตามผล การให้ค าแนะน าช่วยเหลือเจ้าหน้าที่ของรัฐในพ้ืนที่ และการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมถึงการตรวจสอบความถูกต้องในการด าเนินโครงการ
และการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐโดยให้คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดมีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบด้วย” ซึ่งจะเห็นได้ว่ารัฐบาลชุดป๎จจุบันได้ให้ความส าคัญกับบทบาทขององค์กรภาค
ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ 
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5.4.5 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  
 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นส่วนราชการในสังกัดกระทรวงมหาดไทยมีภารกิจใน
ความรับผิดชอบ คือ การส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นมีความเข้มแข็ง มี
ศักยภาพในการให้บริการสาธารณะและการศึกษาในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยการพัฒนาและให้ค าปรึกษาแนะน าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการบริหารงานบุคคล การ
จัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การเงิน การคลัง และการบริหารจัดการ ให้เป็นไปตามกฎหมายและ
ระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องรวมทั้งก าหนดแนวทาง วางระบบ และสร้างตัวชี้วัดเพ่ือเป็นมาตรฐานการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนก ากับดูแลให้เป็นไปตามมาตรฐานและส่งเสริม
ภาคประชาชนให้มีส่วนร่วมในการบริหารงานและตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ (ข้อ2, กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2551) (ราชกิจจานุเบกษา, 2551, 6 เมษายน) 
  1) ด าเนินการพัฒนาระบบ รูปแบบ และโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  2) ส่งเสริมและสนับสนุนในการจัดท า ประสาน และบูรณาการแผนพัฒนาท้องถิ่น 
และวางระบบในการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามแผนพัฒนาท้องถิ่น 
  3) ด าเนินการจัดท า แก้ไข ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งให้ค าปรึกษาแนะน า และก ากับดูแลการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  4) ก าหนดแนวทางและจัดท ามาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
  5) ส่ งเสริม สนับสนุน และประสานการด าเนินงานด้านการเงิน การคลัง 
การงบประมาณ การพัสดุ การจัดเก็บรายได้ และการประกอบกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมทั้งวางระบบตรวจสอบระบบการเงิน การบัญชี และการพัสดุขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
  6) ส่งเสริม สนับสนุน และประสานการจัดการบริการสาธารณะและการศึกษาใน
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  7) ก าหนดแนวทาง วางระบบ และสร้างตัวชี้วัดเพ่ือเป็นมาตรฐานการด าเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนก ากับดูแลให้เป็นไปตามมาตรฐาน 
  8) ส่งเสริมภาคประชาชนให้มีส่วนร่วมในการบริหารงานและตรวจสอบการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  9) พัฒนาระบบข้อมูลสารสนเทศเพ่ือการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  10) พัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและของกรม 
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  11) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรมหรือตามที่
กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
 

5.4.6 ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ 
 สืบเนื่องจากพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้มี คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือท าหน้าที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง รวมถึงการจัดสรร
สัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยมีองค์ประกอบเป็นไตรภาคี ประกอบด้วย (1) นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน (2) กรรมการโดยต าแหน่งจากส่วนราชการที่
เกี่ยวข้อง จ านวน 11 คน (3) กรรมการผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 12 คน (องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 2 คน เทศบาล 3 คน องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 4 คน 
กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 2 คน) (4) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญในด้าน
การบริหารราชการแผ่นดิน ด้านการพัฒนาท้องถิ่น ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
ในสาขารัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์ และด้านกฎหมาย จ านวน 12 คน 
  1) อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2524 มาตรา 12 ก าหนดให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีอ านาจและหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
   (1) จัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
และแผนปฏิบัติการ ฯ เพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภา 
   (2) ก าหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอ านาจและหน้าที่
ระหว่างรัฐกับ อปท. และระหว่าง อปท. ด้วยกันเอง 
   (3) ปรับปรุงสัดส่วนภาษีและอากร และรายได้ระหว่างรัฐกับ อปท. และ
ระหว่าง อปท. ด้วยกันเอง โดยค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐกับ อปท. และระหว่าง อปท.ด้วยกันเอง
เป็นส าคัญ 
   (4) ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการ
ส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคให้แก่ อปท. 
   (5) ประสานการถ่ายโอนข้าราชการ ข้าราชการส่วนท้องถิ่น และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ ระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ อปท. กับคณะกรรมการ พนักงานส่วนท้องถิ่นหรือ
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หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้สอดคล้องกับการก าหนดอ านาจและหน้าที่การจัดสรรภาษีและอากร เงิน
อุดหนุน เงินงบประมาณที่ราชการส่วนกลางโอนให้แก่ อปท.   
   (6) เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีให้มีการกระจายอ านาจ การอนุมัติหรือการ
อนุญาตตามที่มีกฎหมายบัญญัติให้ต้องขออนุมัติหรือขออนุญาตไปให้ อปท. โดยค านึงถึงความสะดวก 
รวดเร็ว ในการให้บริการประชาชน และการก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นๆ เป็นส าคัญ 
   (7)  เ สนอแนะมาตรการด้ านการ เ งิ น  กา รคลั ง  ก า รภาษีอ ากร 
การงบประมาณ และการรักษาวินัยทางการเงิน การคลังของ อปท. 
   (8) เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง 
ประกาศ ข้อบังคับ ระเบียบ และค าสั่งที่จ าเป็น เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่ อปท. ต่อคณะรัฐมนตรี 
   (9) เร่งรัดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ 
ข้อบังคับ ระเบียบ และค าสั่งที่จ าเป็น เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่ 
อปท. 
   (10) เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณที่จัดสรร
เพ่ิมข้ึนให้แก่ อปท. เนื่องจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง 
   (11) พิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ตามความ
จ าเป็น 
   (12) เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ท้องถิ่น 
   (13) เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏ
ว่าส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจไม่ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. 
   (14) เสนอรายงานเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่ อปท.ต่อคณะรัฐมนตรี
อย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง 
 
ส่วนที่ 2 รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ 
 ในส่วนนี้ของบทผู้วิจัยได้ศึกษารูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศโดยคัดเลือกเฉพาะบางประเทศที่น่าสนใจมาศึกศึกษาเปรียบเทียบ ได้แก่ (1) ฝรั่งเศส (2) 
สหราชอาณาจักร (3)สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (4) ญี่ปุุน (5) เกาหลีใต้ และ (6) อินโดนีเซีย 
วัตถุประสงค์ส าคัญในการศึกษาส่วนนี้เพื่อตรวจสอบยืนยันอีกครั้งว่ารูปแบบการก ากับดูแลที่เหมาะสม
กับประเทศไทยควรมีลักษณะรูปแบบอย่างไร มีสาระส าคัญ ดังนี้ 
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5.5 รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในต่างประเทศ  

5.5.1  การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศฝรั่งเศส 
 สามารถแบ่งออกเป็น 2 วิธีหลัก ๆ ดังต่อไปนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, น. 100-103) 

5.5.1.1 การก ากับดูแลโดยราชการสวนกลาง 
 โดยเหตุที่อ านาจในการควบคุมดูแลของส่วนกลางต่อท้องถิ่นโดยตรงของประเทศฝรั่งเศสได
ถูกยกเลิกไป ดังนั้นองค์กรผู้ใช้ อ านาจในการควบคุมดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในป๎จจุบัน จึงมี
บทบาทหน้าที่ในสามลักษณะ กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง มีบทบาทในการควบคุมดูแลท้องถิ่นที่เป็นแต่
เพียงการ"ควบคุมดูแลให้ชอบด้วยกฎหมาย" มิใช่การเข้าไปแทรกแซงการท างานที่อยู่อ านาจหน้าที่
ของท้องถิ่น ประการที่สอง มีบทบาทในฐานะองค์กรกลางในการพิจารณาและตัดสินข้อขัดแย้งทาง
ปกครองระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยกันเองหรือระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับองค์กรทาง
ปกครองอ่ืน ๆ และประการที่สาม จะมีบทบาทในฐานะผู้ให้ค าปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบัติให้กับ
องค์กรปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกต้อง ในป๎จจุบันองค์กรที่มีบทบาทดังกล่าว
ในประเทศฝรั่ง มีอยู่ด้วยกัน 3 องค์กร ดังต่อไปนี้ 
   1) ผู้ว่าราชการจังหวัด แม้อ านาจในการก ากับดูแลทางปกครองของผู้ว่า
ราชการจังหวัดจะถูกยกเลิกไปภายหลังกระบวนการกระจายอ านาจเมื่อ ค.ศ.1982 แต่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดก็ยังคงมีบทบาทส าคัญในการดูแลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นให้เป็นไปโดยเรียบร้อยและถูกต้อง
ตามกฎหมายโดยเฉพาะการใช้อ านาจในการตรวจสอบและส่งเรื่องฟูองร้องต่อศาลปกครอง หากเห็น
ว่าองค์ปกครองท้องถิ่นมีการปฏิบัติที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย รวมถึงส่งเสริมสนับสนุนการจูงใจใน
รูปแบบต่าง ๆ ให้ท้องถิ่นมีการปฏิบัติที่ถูกต้องตามกฎหมาย นอกจากนี้ยังมีบทบาทในฐานะ 
"กรรมการ" ในการเจรจาไกลเกลี่ยข้อขัดแย้งต่าง ๆ ที่อาจมีขึ้น  
   2) ศาลปกครอง การจัดตั้งศาลปกครองเพ่ือท าหน้าที่เป็นองค์กรตุลาการ
กลางในการพิจารณาและวินิจฉัยข้อขัดแย้งทางปกครองถือเป็นความก้าวหน้าครั้งส าคัญใน
กระบวนการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศสเนื่องจากว่ารัฐส่วนกลางไม่สามารถที่จะ
ใช้อ านาจเข้าไปควบคุมหรือแทรกแซงกิจการของท้องถิ่นได้โดยตรงแต่หากมีประเด็นความขัดแย้งต่าง 
ๆเกิดขึ้นประเด็นความขัดแย้งดังกล่าวจะถูกส่งให้ศาลปกครองเป็นผู้วินิจฉัยตีความและตัดสินดังนั้น
ศาลปกครองนอกจากจะเป็นองค์กรในการควบคุมดูแลการประพฤติปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่และตามที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว  ศาลปกครองก็ยังมีฐานะเป็น
หลักประกันว่าความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามอ านาจหน้าที่ในการกระท าการเพ่ือ
ประโยชน์ของชุมชนจะไม่ถูกบั่นทอนโดยอ านาจรัฐส่วนกลางอีกด้วย 
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   3) ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค โดยภายหลังการกระจายอ านาจได้มีกฎหมาย
ออกบังคับใช้ในปี ค.ศ.1982 ได้มีการสร้างกลไกควบคุมดูแลทางการคลังขึ้นมาใหม่ โดยใช้ระบบการ
ควบคุมดูแล "ความชอบด้วยกฎหมาย" เช่นเดียวกันกับประเด็นทางปกครองที่มีศาลปกครอง นั่นคือ
การให้อ านาจศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค (La Chambresrégionales Des Comptes) เพ่ือท าหน้าที่
ควบคุมดูแลด้านการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นทดแทนอ านาจในการควบคุมโดยตรงของรัฐบาล
ที่ถูกยกเลิกไป ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค ป๎จจุบันมีอยู่ทั้งหมด 26 แห่ง กระจายอยู่ในทุกภาคของ
ฝรั่งเศส มีอ านาจหน้าที่ใน 3 ประการ ได้แก่ (1) การควบคุมดูแลบัญชีศาลตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่
ควบคุมและตรวจสอบบัญชีรายรับ-รายจ่ายขององค์กรปกครองท้องถิ่นว่าเป็นไปโดยถูกต้องตาม
กฎหมายหรือไม่โดยจะตรวจสอบเอกสารหลักฐานการใช้จ่ายทุกชนิดของหน่วยการปกครองท้องถิ่ น
บทบาทในด้านนี้จึงคล้ายกับเป็น “ผู้สอบบัญชี” ขององค์กรปกครองท้องถิ่น (2) การควบคุมดูแล
งบประมาณการควบคุมด้านนี้มีลักษณะเป็นการควบคุมระเบียบวิธีงบประมาณขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่น ว่ามีการด าเนินการโดยถูกต้องหรือไม่ซึ่งการควบคุมจ าเป็นการท างานร่วมกันระหว่างตัวแทน
ของรัฐกับศาลตรวจเงินแผ่นดินภาค (3) การควบคุมดูแลการบริหารงบประมาณโดยบทบาทในด้านนี้มี
ลักษณะคล้ายกับเป็น"ที่ปรึกษาทางการคลัง" ให้กับองค์กรปกครองท้องถิ่นเพ่ือให้การบริหาร
งบประมาณขององค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นไปอย่างถูกต้อง 

5.5.1.2 วิธีก ากับดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลาง 
 โดยภายหลังกระบวนการกระจายอ านาจได้มีการยกเลิกอ านาจในการก ากับดูแลทางปกครอง
ของผู้ว่าราชการจังหวัด ท าให้อ านาจในการเข้าไปควบคุมท างานของท้องถิ่นโดยตรงจึงไม่มี ดังนั้น
วิธีการตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลางจึงมีลักษณะของการควบคุมดูแลให้เป็นไปตาม
กฎหมายและปกปูองผลประโยชน์ของประชาชนเป็นการทั่วไปมากกว่าที่จะเข้าไปแทรกแซงหรือชี้น า
การท างานของท้องถิ่นโดยตรง ซึ่งโดยทั่วไปจะมีอยู่ด้วยกัน 3 ลักษณะดังนี้ต่อไปนี้  
   1) การควบคุมดูแลเหนือองค์กรและตัวบุคคล โดยมีวิธีการควบคุมดูแลที่
สามารถแบ่งย่อยออกเป็น 3 วิธี ดังต่อไปนี้ 
    (1) การควบคุมดูแลสภาท้องถิ่นท าให้รัฐบาลหรือตัวแทนของรัฐ
สามารถเข้าไป "แทรกแซง" การด าเนินการของสภาท้องถิ่นได้หากมีการด าเนินการอย่างไม่เป็นปกติ
การเข้าไปแทรกแซงดังกล่าวได้แก่อ านาจในการ"ยุบสภาท้องถิ่น" (La Dissolution) ซึ่งการจะใช้
อ านาจดังกล่าวจะเป็นไปภายใต้เงื่อนไขเดียวเท่านั้นนั่นคือสภาท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการได้
ตามปกติเพ่ือบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งสามารถท าได้โดยการตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรีทั้งนี้จะต้องประกอบไปด้วยค าอธิบายเหตุผลที่ต้องมีการยุบสภาและ
รัฐบาลต้องรีบรายงานต่อรัฐสภาทันที 



 140 

    (2) การควบคุมดูแลสมาชิกสภาท้องถิ่นโดยทั่วไปจะเป็นการ
ควบคุม "คุณสมบัติ" ของสมาชิกสภาท้องถิ่นให้เป็นไปตามกฎหมายโดยภายหลังการเลือกตั้งหาก
พบว่าสมาชิกขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามในการด ารงต าแหน่งการปลดสมาชิกสภาเทศบาล
และสมาชิกสภาภาคท าได้โดยการออกประกาศของผู้ว่าราชการจังหวัดส่วนการปลดสมาชิกสภา
จังหวัดสามารถท าได้โดยสภาจังหวัดนอกจากนี้หากสมาชิกสภาท้องถิ่นไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดโดยไม่มีเหตุอันควรก็สามารถถูกตัดสินให้พ้นจากต าแหน่งได้โดยค าวินิจฉัยของศาลปกครอง
(Tribunal Administratif) 
    (3) การควบคุมดูแลฝุายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยทั่วไปฝุายบริหารจะถูกควบคุมโดยสภาท้องถิ่นอยู่แล้วแต่เนื่องจากนายกเทศมนตรีของเทศบาลมี
สถานะเป็นตัวแทนของรัฐนอกเหนือจากการเป็นผู้บริหารของท้องถิ่นดังนั้นกฎหมายจึงได้ให้อ านาจ
รัฐบาลในการพักงานและสั่งปลดออกจากต าแหน่งได้กล่าวคือนายกเทศมนตรีรวมถึงเทศมนตรีอาจถูก
สั่งพักงานได้ในระยะเวลาไม่เกิน 1 เดือนโดยค าสั่งของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยทั้งนี้ต้องแสดง
เหตุผลของการสั่งพักงานไว้ด้วยส่วนการปลดออกจากต าแหน่งสามารถกระท าได้โดยการตราพระราช
กฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรีซึ่งต้องแสดงเหตุในการปลดด้วยเช่นกัน 
   2) การควบคุมดูแลเหนือการตัดสินใจ การควบคุมในที่นี้มิได้หมายถึง
อ านาจในการพิจารณาอนุมัติหรืออนุญาตการตัดสินใจก่อนการกระท าการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แต่มีลักษณะเป็นการตรวจสอบ "ภายหลัง" จากที่ได้มีการตัดสินใจไปแล้ว โดยภายหลังจากที่
ท้องถิ่นมีมติการตัดสินหรือค าสั่งใด ๆ แล้วก็ต้องส่งให้ตัวแทนของรัฐที่เก่ียวข้องน าไปพิจารณา แต่ทั้งนี้
ตัวแทนของรัฐไม่มีอ านาจในการสั่งเพิกถอนหรือระงับการตัดสินใจดังกล่าว โดยหากพิจารณาแล้วเห็น
ว่าการตัดสินใจของท้องถิ่นไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่และกระท าการโดยผิดวิธี หรือขัดต่อกฎหมายหรือ
ระเบียบข้อบังคับ ก็สามารถน าเรื่องส่งฟูองร้องศาลปกครองต่อไป 
   3) การควบคุมดูแลทางการคลัง ในอดีตรัฐบาลและตัวแทนของรัฐมีอ านาจ
โดยตรงในการควบคุมทางการคลังและการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ในป๎จจุบัน
ได้มีการยกเลิกอ านาจดังกล่าวไปโดยโอนให้อยู่ในความรับผิดชอบของกลไกที่สร้างขึ้นมาใหม่ นั่นคือ 
ศาลตรวจเงินแผ่นดินภาคดังที่กล่าวมาข้างต้น ซึ่งมีลักษณะเป็นการควบคุมให้ถูกต้องหรือชอบด้วย
กฎหมายทั้งในด้านระบบบัญชี ระบบงบประมาณและการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ท าหน้าที่
เป็นที่ปรึกษาทางการคลังให้กับท้องถิ่นเพ่ือให้มีการปฏิบัติที่ถูกต้อง 
 

5.5.2 การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศสหราชอาณาจักร 
 สามารถแบ่งออกเป็น 2 วิธีหลัก ๆ ดังต่อไปนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, น. 138-142) 
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5.5.2.1 การก ากับดูแลโดยราชการสวนกลาง 
 โดยภาพรวมแล้วหน่วยการปกครองท้องถิ่นอังกฤษจะถูกควบคุมดูแลโดยอยู่บนฐานทาง
กฎหมายที่ออกโดยรัฐบาลผ่านทางรัฐสภาเป็นส าคัญ อย่างไรก็ดียังมีองค์กรอีกจ านวนหนึ่งที่มีบทบาท
ในการเข้ามาดูแลและตรวจสอบการท างานของหน่วยการปกครองท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่งด้วย ซึ่งมี
ดังต่อไปนี้  
   1) ส านักรองนายกรัฐมนตรี (Office of Deputy Prime Minister - 
ODPM) หน่วยงานนี้ถือเป็นกระทรวงส่วนกลางที่มีบทบาทโดยตรงในการดูแลเรื่องการปกครอง
ท้องถิ่น และเป็นกระทรวงที่ท้องถิ่นมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์มากที่สุด โดยจะมีบทบาทในฐานะกลไก
ของรัฐบาลกลางในการให้ค าแนะน า ชี้แนะ เสนอกฎระเบียบ ตลอดจนการออกหนังสือเวียนเพ่ือ
ก าหนดแนวปฏิบัติต่าง ๆ แก่ท้องถิ่น ขณะเดียวกันก็ท าหน้าที่เป็นช่องทางในการติดต่อสื่อสาร ( Inter-
Communication) ระหว่างท้องถิ่นกับรัฐบาลกลาง 
   2) ศาล (Court) แม้ระบบการบริหารการปกครองของอังกฤษจะไม่มีศาล
ปกครอง (administrative court) เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาคดีความทางปกครองโดยเฉพาะเหมือนกับ
ประเทศฝรั่งเศส แต่ศาลยุติธรรมก็มีบทบาทในฐานะที่เป็นกลไกหนึ่งในการพิจารณาข้อขัดแย้งทาง
กฎหมายในการบริหารงานระหว่างรัฐบาลกลางกับหน่วยการปกครองท้องถิ่น (Judicial Reviews) 
และยังเป็นช่องทางส าหรับประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนจากการประพฤติปฏิบัติที่ไม่เหมาะสมและ
ล่วงละเมิดสิทธิในการส่งเรื่องฟูองร้องได้ อย่างไรก็ดีศาลยังมีบทบาทไม่มากนักในระบบความสัมพันธ์
ระหว่างส่วนกลางกับท้องถิ่น เนื่องจากรัฐบาลกลางมีอ านาจในการออกกฎหมายต่าง ๆ มาบังคับใช้กับ
ท้องถิ่นได้ อีกทั้งรัฐบาลในสมัยพรรคอนุรักษ์นิยมยังได้พยายามที่จะกันมิให้ศาลเข้ามามีบทบาทในการ
ตัดสินข้อขัดแย้งทางปกครองโดยอาศัยอ านาจในการผลักดันกฎหมายที่ตนมีอยู่ 
   3) คณะกรรมการตรวจสอบบัญชีกลาง (Audit Commission) มีหน้าที่ใน
การตรวจสอบการใช้จ่ายของหน่วยการปกครองท้องถิ่น โดยการแต่งตั้งบุคคลภายนอกเข้าไปเป็น
ผู้สอบบัญชีประจ าหน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งนอกจากนี้ยังมีบทบาทก าหนดแนวปฏิบัติต่าง 
ๆ โดยท างานร่วมกับหน่วยงานตรวจสอบการจัดท าบริการอ่ืน ๆ เพ่ือให้ท้องถิ่นมีการจัดท าภารกิจ
อย่างถูกต้อง เหมาะสม และมีประสิทธิภาพ 
   4) ผู้ตรวจการท้องถิ่นของรัฐสภา (Local Government Ombudsman) 
ซึ่งเป็นองค์กรกึ่งอิสระ (Quango) มีหน้าที่ในการตรวจสอบหน่วยการปกครองท้องถิ่นตามที่ประชาชน
ได้มีการร้องเรียนเท่านั้นมา โดยเรื่องที่รับร้องเรียนจะเกี่ยวกับการบริหารงานที่ไม่เหมาะสมของ
ท้องถิ่น (Maladministration) เช่น ความรวดเร็วในการบริการ, ประสิทธิภาพ, การเลือกปฏิบัติใน
การบริการ เป็นต้น แต่จะไม่ยุ่งเก่ียวในเรื่องที่เป็นนโยบายของท้องถิ่น 
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   5) คณะกรรมการวินัยกลางแห่งอังกฤษ (The Standards Board for 
England) ซึ่งมีหน้าที่ควบคุมการประพฤติปฏิบัติของสมาชิกสภาท้องถิ่นให้เป็นไปตามกรอบวินัยกลาง
ที่ได้ก าหนดไว้ (Code of Conduct) โดยจะท างานร่วมกับคณะกรรมการวินัยกลางที่สภาท้องถิ่นทุก
แห่งต้องจัดตั้งขึ้น นอกจากนี้ยังมีหน้าที่สอบสวนทางวินัยในกรณีที่มีการร้องเรียนเกี่ยวกับก าร
ประพฤติตัวที่ไม่เหมาะสมของสมาชิกสภาท้องถิ่น 

5.5.2.2 วิธีก ากับดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลาง 
 ส าหรับการควบคุมดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติภารกิจของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น
เปูาหมายของการตรวจสอบนี้มีอยู่สามประการ คือ เพ่ือเป็นหลักประกันว่าประชาชนในท้องถิ่นจะ
ได้รับบริการอย่างเหมาะสมและทั่วถึง เพ่ือให้การปฏิบัติภารกิจของท้องถิ่นเป็นไปอย่างถูกต้อง ไม่
ละเมิดกฎหมาย และเพ่ือเป็นการชี้น าและปรับปรุงการท างานของท้องถิ่นให้ดีขึ้น (Best Value) 
ส าหรับเครื่องมือในการตรวจสอบการปฏิบัติราชการมีอยู่ด้วยกัน 6 รูปแบบ ดังต่อไปนี้  
   1)  เครื่ อ งมื อทางกฎหมาย ( Statutory Instruments)  ในกฎหมาย
พระราชบัญญัติซึ่งออกโดยรัฐสภาหลาย ๆ ฉบับได้ให้อ านาจแก่กระทรวงส่วนกลางสามารถออก
กฎหมายในรูปของกฎระเบียบต่างๆ เพ่ิมเติมจากกฎหมายแม่บทได้ อ านาจดังกล่าวนี้เป็นเครื่องมือ
หนึ่งที่ส่วนกลางใช้ในการควบคุมดูแลท้องถิ่น โดยมักปรากฏในรูปของการก าหนดเงื่อนไขต่าง ๆ 
ทางการบริหารและจัดท าบริการของท้องถิ่น การก าหนดมาตรฐานการบริการและการเพ่ิมอ านาจให้
ส่วนกลางสามารถเข้าไปแทรกแซงกิจการบางเรื่องได้ ซึ่งป๎จจุบันมีไม่ต่ ากว่า 3,000 ฉบับ ตัวอย่างเช่น 
แนวปฏิบัติว่าด้วยการปูองกันการละเมิดสิทธิของผู้ไร้สมรรถภาพ ระเบียบว่าด้วยผู้ไร้ที่อยู่อาศัย ซึ่ง
เปิดโอกาสให้ส่วนกลางเข้าไปแทรกแซงและก าหนดเงื่อนไขการให้ความช่วยเหลือผู้อพยพ เป็นต้น 
หรือระเบียบบางอย่างก็ออกมาเพ่ือถอนอ านาจหน้าที่บางอย่างของท้องถิ่น เช่น อ านาจในการออก
ใบอนุญาตโรงฆ่าสัตว์ เป็นต้น 
   2) การแนะแนวและชี้น าผ่านหนังสือเวียน (Circulars) ถือเป็นเครื่องมือที่
กระทรวงจากส่วนกลางใช้เพื่อผลในการแนะแนว (Advice) และชี้น า (Guidance) หน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นว่าควรจะมีแนวปฏิบัติอย่างไรในกิจการที่ตนรับผิดชอบ ซึ่งหนังสือเวียนดังกล่าวมิได้เกิดจาก
การริเริ่มโดยส่วนกลางแต่เพียงอย่างเดียว แต่ในบางกรณีก็เกิดจากผลการเจรจาต่อรองกับสมาคมการ
ปกครองท้องถิ่น (Local Government Association- LGA) โดยส่วนใหญ่หนังสือเวียนดังกล่าวมักจะ
เป็นการอธิบายถึงแนวปฏิบัติต่าง ๆ ตามกฎหมายหรือนโยบายที่รัฐบาลออกมาบังคับใช้กับท้องถิ่น ซึ่ง
มักจะกระท าโดยกระทรวงที่มีหน้าที่ดูแลหน่วยการปกครองท้องถิ่นคือส านักรองนายกรัฐมนตรี 
(ODPM) 
   3) การดึงอ านาจกลับคืน (Default Powers) ในกฎหมายบางฉบับเปิด
โอกาสให้กระทรวงส่วนกลางสามารถเข้าไปแทรกแซงการด าเนินกิจการบางด้านของหน่วยการ
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ปกครองท้องถิ่นได้ โดยท้องถิ่นแห่งหนึ่งแห่งใดปฏิบัติภารกิจได้ไม่เป็นที่น่าพอใจหรือมีการประพฤติ
ปฏิบัติอย่างไม่เหมาะสมในการจัดท าบริการ ส่วนกลางก็สามารถจะดึงเอาอ านาจหน้าที่ในภารกิจนั้น
กลับคืนเพ่ือไปจัดท าเองหรืออาจโอนไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นแห่งอ่ืน ๆ จัดท าแทน 
   4) การตรวจสอบ ( Inspection) ซึ่งเครื่องมือดังกล่าวมีขึ้นโดยเน้นการ
ควบคุมดูแลและตรวจสอบการจัดท าภารกิจด้านที่ส าคัญๆของท้องถิ่น โดยจะมีหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้น
เพ่ือท าหน้าที่ดังกล่าวโดยเฉพาะ เช่น ด้านการศึกษา จะมีส านักงานมาตรฐานการศึกษา (The Office 
for Standards in Education - OFSTED) และด้านงานบริการสังคม ก็จะมีส านักตรวจสอบงาน
บริการสังคม (Social Services Inspectorate - SSI) เป็นต้นหน่วยงานเหล่านี้จะคอยท าหน้าที่
ตรวจสอบมาตรฐานการบริการ ก าหนดมาตรฐานกลาง รับเรื่องร้องเรียนตลอดจนให้ค าแนะน าและ
ฝึกอบรมพนักงานท้องถิ่นที่ท างานในด้านเหล่านี้ โดยจะมีการท างานร่วมกับคณะกรรมการตรวจสอบ
บัญชีกลาง (Audit Commission) อีกข้ันหนึ่ง 
   5) เครื่องมือทางการคลัง (Finance) มาตรการทางการคลังถือเป็นเครื่องมือ
ส าคัญที่รัฐบาลกลางใช้ในการควบคุมท้องถิ่นซึ่งจะมีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ ดังนี้ 
    (1) การควบคุมปริมาณการใช้จ่าย รัฐบาลสามารถก าหนดวงเงิน
การใช้จ่ายของท้องถิ่นได้โดยการก าหนดเพดานการใช้จ่ายของท้องถิ่น (Capping) หรือการคัดค้าน
โครงการลงทุนของท้องถิ่นได้ 
    (2) การตรวจสอบการใช้เงิน โดยจะกระท าผ่านคณะกรรมการ
ตรวจสอบบัญชีกลาง (Audit Commission) ซึ่งตั้งขึ้นในปี ค.ศ.1982 โดยคณะกรรมการดังกล่าวจะ
แต่งตั้งบุคคลภายนอกเข้าไปตรวจสอบบัญชีหน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่ง ซึ่งอาจจะมาจาก
บุคลากรของตนเองหรือจากบริษัทเอกชนก็ได้ 
   6) การตรวจสอบโดยประชาชนในท้องถิ่น โดยหลักการแล้ว หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นทุกแห่งจะต้องปฏิบัติงานอย่างโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้โดยประชาชนภายใน
ชุมชน โดยนอกเหนือจากการควบคุมทางการเมืองผ่านระบบการเลือกตั้งแล้ว ประชาชนในท้องถิ่นก็
ยังมีเครื่องมือส าหรับตรวจสอบหน่วยการปกครองท้องถิ่นอีก 2 ลักษณะ ดังนี้ 
    (1) การร้องเรียน โดยประชาชนในท้องถิ่นสามารถร้องเรียนหน่วย
การปกครองท้องถิ่นของตนได้ในหลายเรื่อง เช่น มีการบริการที่ไม่น่าพอใจ , มีการตัดสินใจที่ไม่
เหมาะสม, มีการบริหารงานที่ผิดพลาด, มีการกระท าที่ขัดต่อกฎหมาย, สมาชิกสภาท้องถิ่นมีการ
ประพฤติที่ไม่เหมาะสม เหล่านี้สามารถท าเรื่องร้องเรียนผ่านองค์กรต่าง ๆ ได้ เช่น สภาท้องถิ่น , 
คณะกรรมการวินัยกลาง, ผู้ตรวจการรัฐสภา, คณะกรรมการตรวจสอบบัญชีหรือแม้แต่การส่งเรื่อง
ฟูองศาลด้วยตนเองก็ได้ 
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    (2) การใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติการเข้าถึงข่าวสารตาม
พระราชบัญญัติก าหนดให้การประชุมของสภาท้องถิ่นคณะกรรมการท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นต้อง
จัดการประชุมในที่สาธารณะ หมายถึงประชาชนสามารถเข้าถึงและร่วมรับฟ๎งการประชุมได้ และจัด
แสดงตารางการประชุมให้ประชาชนทราบล่วงหน้า ดังนั้นประชาชนจึงมีสิทธิที่จะเข้าร่วมรับฟ๎งการ
ประชุมได้ นอกจากนี้เอกสารที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจในกิจการต่างๆ ของสภาและผู้บริหารก็ต้อง
แสดงต่อสาธารณะล่วงหน้าสามวัน ส่วนแผนงานต่างๆ ที่จะจัดท าก็ต้องแสดงล่วงหน้าเป็นเวลาสี่เดือน
ขึ้นไป 
 

5.5.3 การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 สามารถแบ่งออกเป็น 2 วิธีหลัก ๆ ดังต่อไปนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, น. 266-268) 

5.5.3.1 การก ากับดูแลโดยราชการสวนกลาง  
 เนื่องจากเยอรมันเป็นสาธารณรัฐ ดังนั้นรัฐบาลกลางจึงไม่มีหน้าที่โดยตรงในการควบคุม
องค์กรปกครองท้องถิ่น มลรัฐกลับมีหน้าที่ดังกล่าวนี้แทน กฎหมายที่ควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของเยอรมันมีตั้งแต่รัฐธรรมนูญธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ และกลุ่มของกฎหมายว่าด้วยการ
ปกครองท้องถิ่นส าหรับกระทรวงที่ควบคุมการท างานขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยตรงก็คือ
กระทรวงกิจการภายใน และมีกระทรวงหลักอ่ืน ๆ ที่กฎหมายก าหนดให้เกี่ยวข้อง ซึงมีดังต่อไปนี้ 
   1) กระทรวงกิจการภายใน ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นโดยตรง ทั้งในด้านงานปกครอง งานทะเบียน กฎและระเบียบต่าง ๆ ข้อบังคับการประชุมสภา 
รูปแบบการออกค าสั่งของผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น การบริหารงานบุคคล การจัดท า
แผนพัฒนาองค์กรปกครองท้องถิ่น เป็นต้น กระทรวงกิจการภายในมี เขตพ้ืนที่ในการควบคุมแบ่งไป
ตามระดับ ตั้งแต่ระดับเขต ต่อมาเป็น อ าเภอ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในเป็นผู้มี
อ านาจก ากับดูแลสูงสุด 
   2) กระทรวงการคลัง ท าหน้าที่เฉพาะตามที่กฎหมายฉบับต่าง ๆ ระบุให้
กระทรวงการคลังดูแล เช่น การวางแผนงบประมาณ การจัดท าแผนการลงทุน การประมาณรายได้ 
การประมาณการรายรับ การจัดเก็บภาษีและการจัดการทรัพย์สิน การกู้ยืมเงินต่าง ๆ 
   3) กระทรวงแรงงาน ครอบครัว และกิจการสังคม ท าหน้าที่ในการควบคุม
องค์กรปกครองท้องถิ่นในเรื่องที่เกี่ยวกับ การให้สวัสดิการและสงเคราะห์คนชรา ดูแลสวัสดิการ
แรงงาน ก าหนดมาตรฐานการท างานและค่าจ้างขั้นต่ าให้อยู่ในขอบเขตและมาตรฐานเดียวกัน 

5.5.3.2 วิธีก ากับดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลาง 
 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการขององค์กรปกครองท้องถิ่นในเยอรมัน มีการก าหนด
รายละเอียดให้แต่ละมลรัฐท าหน้าที่ในการตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่นของตัวเอง ส าหรับ
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ตัวอย่างวิธีก ากับดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบัติราชการในรัฐบาวาเลียตามกฎหมายว่าด้วยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ก าหนดวิธีการตรวจสอบไว้ ดังนี้ 
   1) การตรวจสอบโดยกฎหมาย คือ การตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่น
เป็นกรณีทั่วไป เป็นมาตรการที่มลรัฐใช้บังคับองค์กรปกครองท้องถิ่นให้ปฏิบัติตามค าสั่งของตน การ
ตรวจสอบประเภทนี้ ได้แก่ 
    (1) สิทธิในการเรียกดูข้อมูลต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งเมื่อรัฐบาลมลรัฐขอดูข้อมูลต่างๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารในองค์กรปกครองท้องถิ่น องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นมีหน้าที่ต้องน าเสนอข้อมูลนั้นต่อมลรัฐ 
    (2) การสั่งให้องค์กรปกครองท้องถิ่นปฏิบัติตามกฎหมายต่างๆ 
หากเห็นว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ยอมปฏิบัติตามกฎหมาย มลรัฐสามารถออกค าสั่งให้องค์กร
ปกครองท้องถิ่นปฏิบัติตามได้ ทั้งนี้ต้องเป็นค าสั่งที่ไม่ละเมิดต่อกฎหมาย 
    (3) การปฏิบัติแทนองค์กรปกครองท้องถิ่นสืบเนื่องมาจากประการ
ข้างต้น หากมลรัฐมีค าสั่งแล้วแต่องค์กรปกครองท้องถิ่นยังปฏิบัติตาม มลรัฐมีอ านาจโดยชอบธรรมที่
จะปฏิบัติหรือกระท าการแทนองค์กรปกครองท้องถิ่น 
    (4) การแต่งตั้งผู้ปฏิบัติราชการแทนองค์กรปกครองท้องถิ่น เป็น
การให้บุคลากรของมลรัฐลงไปท าหน้าที่แทนบุคลากรในองค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งจะมีขึ้นก็ต่อเมื่อ
เข้าหลักเกณฑ์ ดังต่อไปนี้ 1) เมื่อผู้บริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่โดยผิดกฎหมาย 
อันเป็นผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียหายและ/หรือไม่สามารถท างานต่อไปได้มลรัฐมีอ านาจสั่ง
ให้ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท าการแก้ไขจนกระทั่งสิ่งผิดกฎหมายเหล่านั้นสิ้นสุดลง 
2) ถ้าผู้บริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตาม โดยอ้างเหตุผลทางกฎหมาย มลรัฐสามารถ
แต่งตั้งผู้ช่วยเพ่ือการปฏิบัติราชการให้ถูกต้องตามกฎหมายเข้ามาในองค์กรปกครองท้องถิ่นนั้น  ๆ ได้
โดยมีหน้าที่ลงไปแก้ไขสิ่งที่องค์กรปกครองท้องถิ่นท าผิดกฎหมาย 
    (5) มลรัฐสามารถถอดถอนและยุบสภาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและสั่งให้มีการเลือกตั้งใหม่ได้อีกด้วย 
   2) การตรวจสอบโดยผู้ช านาญการ เป็นการตรวจสอบในกรณีพิเศษ ซึ่ง
มาตรการที่มลรัฐจะแต่งตั้งผู้ช านาญการพิเศษขึ้นมาเพ่ือให้ค าแนะน าแก่องค์กรปกครองท้องถิ่นในการ
ปฏิบัติราชการ โดยเฉพาะงานที่ท้องถิ่นได้รับมอบหมายจากรัฐบาลมลรัฐให้ด าเนินการแทน อย่างไรก็
ตามผู้ช านาญการที่ว่านี้ก็ไม่มีอ านาจในการบังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าตามแต่อย่างใดมี
หน้าที่เพียงให้ค าแนะน าเท่านั้น ประโยชน์ของการมีผู้ช านาญการพิเศษก็คือผู้ช านาญการจะช่วยแบ่ง
เบาภาระในการตรวจสอบการท างานของมลรัฐได้ส่วนหนึ่ง นอกจากนี้มลรัฐยังอาจแบ่งพ้ืนที่ให้
ผู้ช านาญการตรวจสอบการปฏิบัติราชการแทนตนก็ได้ 
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5.5.4 การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น 
 สามารถแบ่งออกเป็น 2 วิธีหลัก ๆ ดังต่อไปนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546, น. 176-179) 

5.5.4.1 การก ากับดูแลโดยราชการสวนกลาง 
 การบริหารการปกครองท้องถิ่นในประเทศญี่ปุุนก็เหมือนกับการปกครองท้องถิ่นในประเทศ
อ่ืนๆ ในแง่ที่ว่ารัฐบาลกลางจ าเป็นที่จะต้องเข้ามามีบทบาทในการควบคุมการปกครองในระดับท้องถิ่น 
เพราะอย่างน้อยที่สุดก็เพ่ือจะได้เกิดความมั่นคงและความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันภายในชาติเป็น
ส าคัญ และในเรื่องของการควบคุมหน่วยการปกครองท้องถิ่นก็เป็นความรับผิดชอบของกระทรวง
บริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน บริการไปรษณีย์ และโทรคมนาคม (Ministry of Publice 
Management, Home Affairs, Postal Service and Telecommunication) ซึ่งมีรัฐมนตรี
รับผิดชอบดูแลและควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรต่าง ๆ ในการบริหารการปกครองท้องถิ่น
โดยทั่วไป และมีหน้าที่ส าคัญในการประสานงานกับกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
กิจการของท้องถิ่น ดังเช่น กระทรวงการคลัง (Ministry of Finance) และกระทรวงก่อสร้าง สุขภาพ 
และสวัสดิการ (Ministry of Construction, Health and Welfare) เป็นต้น นอกจากนี้ยังต้อง
รายงานผลการด าเนินงานเกี่ยวกับท้องถิ่นต่อนายกรัฐมนตรีอีกด้วย อย่างไรก็ดี โดยบทบาทการ
ควบคุมจากส่วนกลางที่ส าคัญ ๆ ดังนี้ 
   1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในมีอ านาจให้ค าปรึกษาหารือ เรียก
ข้อมูลตรวจสอบการด าเนินการ หรือขอให้ส่งรายงานในกิจการต่างๆ ของท้องถิ่น 
   2) ถ้าในกรณีที่พบว่าการด าเนินการของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นผิด
กฎหมาย ละเลยการเก็บรายได้อย่างมาก ใช้เงินรายได้ของท้องถิ่นอย่างไม่เหมาะสม บกพร่องในการ
ให้บริการ นายกรัฐมนตรีอาจเรียกร้องให้แก้ไขความบกพร่องผิดพลาด และหากผู้บริหารของท้องถิ่น
ยังไม่สามารถที่จะแก้ไขกระท าการให้ถูกต้องเหมาะสมแล้วนายกรัฐมนตรีโดยการรับรองของศาลสูง
สามารถถอดถอนฝุายบริหารได้ ทั้งนี้นายกรัฐมนตรีอาจจะมอบหมายให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการ
แทนส าหรับในกรณีของเทศบาลก็ได้ 
   3) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการภายในอาจขอให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดด าเนินการสอบสวนเรื่องท่ีเกี่ยวกับเทศบาล เมื่อได้รับอ านาจดังกล่าว รัฐมนตรีหรือผู้ว่า
ราชการจังหวัดอาจให้ผู้สอบบัญชีท้องถิ่นตรวจสอบ ในกรณีนี้ผู้สอบบัญชีท าหน้าที่ภายในกรอบค าสั่ง 
และการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือผู้ว่าราชการจังหวัดแล้วแต่กรณี 

5.5.4.2 วิธีก ากับดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลาง 
 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการของท้องถิ่นญี่ปุุนนั้นได้จัดแบ่งองค์กรในการตรวจสอบออก
ได้เป็น 2 ระบบใหญ่ ๆ คือระบบคณะกรรมการตรวจสอบ และระบบผู้ตรวจสอบภายนอกซึ่งมี
รายละเอียดดังต่อไปนี้  
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   1) ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ เป็นระบบด าเนินการโดยคณะกรรมการ
อิสระที่กฎหมายก าหนดโดยจัดตั้งขึ้นในหน่วยปกครองท้องถิ่น ประเภทของการตรวจสอบของ
คณะกรรมการตรวจสอบ มีดังนี้ 
    (1) การตรวจสอบทั่วไป เป็นการตรวจสอบที่คณะกรรมการ
ตรวจสอบมีอิสระในการด าเนินการตรวจสอบตามความเห็นของตนเอง โดยประเภทของการตรวจ 
ได้แก่ ตรวจสอบการเงิน เป็นการตรวจสอบการบริหารและการปฏิบัติงานธุรการที่เกี่ยวกับการเงิน
ของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจะด าเนินการตรวจสอบเป็นประจ าอย่างน้อย 1 ครั้งในงวดปี
บัญชี และตรวจสอบเป็นครั้งคราว เมื่อพิจารณาเห็นสมควร และตรวจสอบการปกครอง เป็นการ
ตรวจสอบการจัดการด้านธุรการในหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น 
    (2) การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเมื่อมีการร้องขอ ได้แก่
การตรวจสอบเมื่อหัวหน้าหน่วยการปกครองท้องถิ่นร้องขอ การตรวจสอบเมื่อประชาชนร้องขอ
โดยตรง การตรวจสอบเมื่อสมาชิกสภาท้องถิ่นร้องขอ การตรวจสอบตามค าร้องขอการตรวจสอบจาก
ประชาชน และการตรวจสอบเมื่อมีการร้องขอจากหัวหน้าหน่วยการปกครองท้องถิ่น ในกรณีพัวพัน
กับการชดเชยความเสียหาย 
    (3) อ านาจอ่ืน ๆ เช่น การตรวจสอบรายรับรายจ่ายประจ าเดือน 
โดยจะตรวจสอบรายรับรายจ่ายที่เป็นเงินสดของหน่วยการปกครองท้องถิ่นทุกเดือน 
 ส าหรับการรายงานผลการตรวจสอบ หรือการก าหนดมาตรการที่ใช้ปฏิบัติตามความเห็นของ
คณะกรรมการตรวจสอบต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น ถึงแม้ว่าคณะกรรมการตรวจสอบจะ
เป็นหน่วยงานอิสระที่สามารถด าเนินการตรวจสอบตามล าพังได้ โดยไม่ต้องรอรับมติการลงคะแนนก็
ตาม 
   2) ระบบผู้ตรวจสอบภายนอก เป็นระบบที่จะเพ่ิมความมีอิสระในการ
บริหารงาน และเพ่ิมศักยภาพให้กับองค์กรตรวจสอบในท้องถิ่น ซึ่งระบบนี้เป็นระบบใหม่ที่เริ่มใช้เมื่อปี 
ค.ศ.1999 โดยสาระส าคัญของระบบนี้ คือ เป็นระบบที่ท าสัญญาจ้างผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกที่มี
ความสามารถเฉพาะด้านมาท าการตรวจสอบแทนส่วนกลางผู้ตรวจสอบภายนอกจะท าการตรวจสอบ
และส่งรายงานเสนอในประเด็นหรือหัวข้อตามที่ระบุในสัญญาเท่านั้น ซึ่งจะต่างกับกรรมการ
ตรวจสอบ และรูปแบบของการตรวจสอบมี 2 ประเภทคือ การตรวจสอบโดยรวมกับแยกตรวจสอบ
เป็นรายหัวข้อทั้งนี้ข้ึนอยู่กับสัญญาจ้าง 
 ซึ่งในที่นี้คณะกรรมการตรวจสอบมีอ านาจตามกฎหมายที่จะท าการตรวจสอบผู้ตรวจสอบ
ภายนอกได้ทั้งในส่วนของการจัดท าสัญญาจ้าง โดยคณะกรรมการตรวจสอบจะท าการตรวจสอบร่าง
สัญญาและเสนอความเห็นไปยังหัวหน้าฝุายบริหาร และในส่วนของการด าเนินงาน เมื่อได้รับการร้อง
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ขอจากผู้มีอ านาจ ดังเช่นหัวหน้าบริหาร ประธานสภาท้องถิ่น หรือประชาชน ให้ท าการตรวจสอบว่า
ผู้ตรวจสอบภายนอกท าตามขั้นตอนในสัญญาหรือไม่ 
 

5.5.5 การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศเกาหลีใต้ 
 สามารถแบ่งออกเป็น 2 วิธีหลัก ๆ ดังต่อไปนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546: 213-215) 

5.5.5.1 การก ากับดูแลโดยราชการสวนกลาง 
 ในประเทศเกาหลีใต้มีกระทรวงบริหารกิจการของรัฐและกิจการภายในเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่
ในการควบคุมดูแลการท างานขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยตรงแต่อ านาจต่างๆ ที่กระทรวงบริหาร
กิจการของรัฐและกิจการภายในสามารถควบคุมการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
กระทรวงบริหารกิจการของรัฐและกิจการภายใน สามารถควบคุมการท างานด้านต่างๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังต่อไปนี้ 
   1) การที่จ าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงบริหารกิจการของรัฐ
และกิจการภายใน ได้แก่ 
    (1) การเปลี่ยนชื่อ หรือ อาณาเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวง 
    (2) การเปลี่ยนแปลงที่ตั้งส านักงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องได้ได้รับความเห็นชอบจากกระทรวง 
    (3) การจัดตั้งองค์กรใด ๆ ที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบภายในของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวง 
    (4) การกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาเพ่ือบูรณะ
หลังจากเกิดภัยทางธรรมชาติจ าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวง และกระทรวงต้องค้ า
ประกันวงเงินกู้ให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ ด้วย 
    (5) การจัดตั้งวิสาหกิจของท้องถิ่น จ าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบ
จากกระทรวง 
    (6) การจัดตั้งสมาคมใด ๆ ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากกระทรวง 
   2) ความที่จ าเป็นต้องรายงานแก่กระทรวงบริหารกิจการของรัฐและกิจการ
ภายใน ได้แก่ 
    (1) การออกกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ์ของท้องถิ่นใดๆ เช่น เทศ
บัญญัติ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานให้แก่กระทรวงทราบ 
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    (2) เมื่อร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผ่านสภาแล้วหัวหน้าฝุายบริหารต้องรายงาน กฎหมายงบประมาณประจ าปีนั้นให้แก่กระทรวง
ทราบ 
    (3) เมื่อการจัดท าบัญชีของฝุายบริหารได้รับความเห็นชอบจาก
สภาแล้ว องค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นต้องรายงานบัญชีดังกล่าวไปยังกระทรวงเพ่ือให้กระทรวงรับทราบ 
    (4) เมื่อองค์กรปกครองท้องถิ่นท าข้อตกลงใด ๆ กับองค์กร
ปกครองท้องถิ่นแห่งอ่ืน หัวหน้าฝุายบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นต้องรายงานให้แก่กระทรวง
ทราบด้วย (การรายงานนี้รวมถึงการแก้ไขและเปลี่ยนแปลงข้อตกลงต่างๆ ด้วย) 
    (5) การจัดตั้งสภาให้ค าปรึกษาแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ท้องถิ่นระดับบน เพ่ือช่วยให้ค าปรึกษาแก่ท้องถิ่นระดับล่าง การจัดตั้งสภาฯ ดังกล่าว จะต้องรายงาน
ให้แก่กระทรวงทราบ 

5.5.5.2 วิธีก ากับดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากรัฐบาลกลาง 
 ซึ่งเป็นวิธีการหนึ่งในการควบคุมดูแลการท างานขององค์กรปกครองท้องถิ่นของรัฐบาลกลาง 
ซึ่งวิธีการที่รัฐบาลเกาหลีใต้ใช้ในการตรวจสอบการปฏิบัติราชการ มี 4 รูปแบบ ดังต่อไปนี้ 
   1) การตรวจสอบและควบคุมโดยตรงจากรัฐบาลกลาง กล่าวคือ การท างาน
ขององค์กรปกครองท้องถิ่นใด ๆ จ าเป็นต้องได้รับการตรวจสอบจากรัฐบาลกลางผ่านกฎหมายต่าง ๆ 
และกฎหมาย Local Autonomy ก็ได้ก าหนดให้กระทรวงบริหารกิจการของรัฐและกิจการภายใน 
เป็นกระทรวงที่รับผิดชอบในการควบคุมและดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นโดยตรง ในขณะที่กรุงโซลซึ่ง
เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ขึ้นโดยตรงต่อนายกรัฐมนตรี นอกจากนั้นแล้วองค์กร
ปกครองท้องถิ่น ยังถูกควบคุมดูแลจากกระทรวงอ่ืน ๆ อีกตามที่กฎหมายอ่ืน ๆ ก าหนด เช่น การ
จัดท าผังเมืองต้องอยู่ภายใต้การดูแลและตรวจสอบของกระทรวงการก่อสร้างและขนส่ง เป็นต้น 
   2) การแก้ไขและยกเลิกสิ่งที่เป็นการกระท าที่ ผิดกฎหมายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อใดก็ตามท่ีองค์กรปกครองท้องถิ่นกระท าการผิดกฎหมายหรือท าให้เกิดความ
เสียหาย รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องสามารถสั่งให้องค์กรปกครองท้องถิ่นแก้ไขหรือยกเลิกการกระท านั้น ๆ 
ให้ถูกต้องตามกฎหมายภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้ หากองค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นไม่ปฏิบัติตาม
รัฐมนตรีสามารถสั่งแก้ไขค าสั่งขององค์กรปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ ได้เลย อย่างไรก็ตาม หัวหน้าฝุาย
บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจไม่ยอมรับในค าสั่งนั้น ๆ ก็ได้ โดยสามารถส่งฟูองร้อง
ต่อศาลสูงภายใน 15 วัน นับจากการแก้ไขค าสั่งของรัฐบาลกลาง 
   3) การสืบสวนและสอบสวนองค์กรปกครองท้องถิ่น กระทรวงบริหาร
กิจการของรัฐและกิจการภายใน สามารถร้องขอให้องค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งหลายส่งรายงานที่เป็น
เอกสาร บัญชี หรือ เอกสารอื่นใด มาให้กระทรวงตรวจสอบได้ โดยอ านาจดังกล่าวนี้เป็นของกระทรวง 
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ที่องค์กรปกครองทอ้งถิ่นจะต้องปฏิบัติตามอย่างไม่มีเงื่อนไขหากพบข้อสงสัยต่อเอกสาร หรือหลักฐาน
ต่างๆ กระทรวงสามารถท าการสืบสวน สอบสวนถึงข้อเท็จจริงและหากพบสิ่งผิดกฎหมายใด ๆ 
กระทรวงสามารถฟูองร้องต่อศาลหรือสั่งให้มีการแก้ไขสิ่งนั้น ๆ ได้ตามที่ได้ 
   4) การสั่งให้มีการทบทวนการพิจารณาต่อการตัดสินใจของสภาขององค์กร
ปกครองท้องถิ่น เมื่อมีการตัดสินใจใด ๆ ของสภาขององค์กรปกครองท้องถิ่นซึ่งการตัดสินใจนั้นเป็น
การละเมิดต่อกฎหมาย กระทรวงบริหารกิจการของรัฐและกิจการภายในสามารถแจ้งให้หัวหน้าของ
ฝุายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ร้องขอให้สภาทบทวนการตัดสินใจใหม่ได้ แต่ทั้งนี้
กระทรวงต้องให้เหตุผลในการให้พิจารณาทบทวนการตัดสินใจของสภาใหม่ด้วย 
 

5.5.6 การก ากับดูแลของประเทศอินโดนีเซีย 
 การก ากับดูแลท้องถิ่นของประเทศอินโดนีเซียมีการก ากับดูแลโดยสภาผู้แทนภูมิภาค 
(Regional Representative Council หรือ Dewan Perwakilan Daerah : DPD) โดยรายละเอียด
ของสภาผู้แทนภูมิภาค มีดังต่อไปนี้ (ส านักภาษาต่างประเทศ, 2563, น. 25-28) 
 สภาผู้แทนภูมิภาค หมายถึง ผู้น าชุมชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้ที่สามารถรักษาผลประโยชน์ใน
ท้องถิ่นมีความรู้ความเข้าใจในกิจการของรัฐโดยทั่วไป สภาผู้แทนราษฎรระดับจังหวัด เป็นตัวแทน
จังหวัดเพ่ือลงสมัครรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนระดับภูมิภาค 

5.5.6.1 อ านาจหน้าที่ของสภาผู้แทนระดับภูมิภาค  
 สภาผู้แทนระดับภูมิภาค (DPD) จะท าหน้าที่ร่วมกับสภาผู้แทนราษฎร (DPR) ในฐานะที่เป็น 
รัฐสภาหรือสภาที่ปรึกษาประชาชน (MRP) เท่านั้น จะไม่มีอ านาจหน้าที่ในการเสนอร่างกฎหมายหรือ 
พิจารณากฎหมาย แต่อาจเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรในกฎหมายที่ 
เกี่ ยวข้อ งกับการกระจายอ านาจสู่ ภู มิ ภาค กฎหมายยุบรวมจั งหวั ด  กฎหมายบริหาร
ทรัพยากรธรรมชาติ กฎหมายเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การเก็บภาษี การจัดการศึกษา 
การศาสน ดังต่อไปนี้  
   1) ปฏิบัติงานที่มีความเชี่ยวชาญ ด้านการบริหาร และด้านเทคนิคเพ่ือให้
บริการแก่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ด าเนินงานตามนโยบายภายในหน่วยงานของสภาผู้แทนภูมิภาค 
ภายใต้การ ควบคุมของประธานสภาผู้แทนภูมิภาค รวมถึงด้านสวัสดิการของสมาชิกสภาผู้แทน
ภูมิภาค และ ข้าราชการของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนภูมิภาค 
   2) ช่วยเหลือคณะกรรมาธิการกิจการสภาในการร่างงบประมาณของสภา 
โดยรวบรวมความต้องการ งบประมาณจากหน่วยงานเสริมของสภา 
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   3) ให้บริการแก่คณะกรรมาธิการ คณะกรรมาธิการร่วม และสภานิติบัญญัติ
ในการเตรียมข้อมูล ส าหรับร่างกฎหมายฉบับแรก ให้ค าแนะน า และข้อมูลแก่คณะกรรมาธิการกิจการ
สภา  
   4) รับผิดชอบงานตามที่ได้รับมอบหมายจากประธานสภาผู้แทนภูมิภาค  
   5) รายงานผลการด าเนินงานในปีที่ผ่านมาเป็นลายลักษณ์ อักษรต่อ
ประธานสภาผู้แทนภูมิภาค ในช่วงต้นของสมัยการประชุมสภาถัดไป และจัดท าส าเนาให้แก่
คณะกรรมาธิการกลั่นกรอง และ คณะกรรมาธิการกิจการสภาคณะกรรมาธิการ 

5.5.6.2 องค์ประกอบส าคัญของสภาผู้แทนระดับภูมิภาค (OPD) 
 คือ เป็นคณะกรรมาธิการที่จัดตั้งขึ้น ถาวรมีออ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบต่อการเมือง การ
ปกครองและการบริหารตนเองที่เป็นอิสระในระดับ จังหวัด และคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนระดับ
ภูมิภาค (DPD) มีดังต่อไปนี้ 
   1) คณะกรรมาธิการ 1 มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้านการปกครองส่วน
ภูมิภาค ความร่วมมือระหว่างศูนย์กลางกับภูมิภาค และระหว่างภูมิภาคด้วยกัน ในเรื่องที่เกี่ยวกับที่อยู่
อาศัยและประชากร ที่ดินและป๎ญหาชายแดน หรือขอบเขตกับประเทศเพ่ือนบ้าน  
   2) คณะกรรมาธิการ 2 มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้านการเกษตร ทะเล 
ประมง พลังงาน ทรัพยากรธรรมชาติ ปุาไม้ การค้า อุตสาหกรรม เศรษฐกิจพอเพียงหรือเศรษฐกิจ
ครัวเรือน  
   3) คณะกรรมาธิการ 3 มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้านการศึกษา 
ศาสนา สาธารณสุข มรดกชาติ เยาวชนและกีฬา ด้านสวัสดิการสังคม พิทักษ์คุ้มครองเด็กและสตรี 
แรงงาน ระบบขนส่ง งานหัตถกรรม คุ้มครองผู้บริโภค และผู้ยากไร้  
   4) คณะกรรมาธิการ 4 มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้านรายได้ประชากร
และงบประมาณประเทศ การกู้ยืมเงินต่าง ๆ ดูแลความสมดุลด้านการเงินการคลังระหว่างศูนย์กลาง
กับภูมิภาค โดยประสานความร่วมมือกับ องค์การคลัง และควบคุมดูแลสนับสนุนธุรกิจระดับมหภาค 
ระดับปานกลางและระดับเล็ก  
   5) คณะกรรมาธิการวิสามัญกฎหมาย มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้าน
การวางแผนและบัญญัติกฎหมาย รวมทั้งการก ากับล าดับความส าคัญของญัตติในร่างกฎหมาย การ
อภิปรายร่างกฎหมายในสภา การให้ค าแนะน า ความเห็นและ วินิจฉัยเกี่ยวกับกฎหมาย  
   6) คณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการภายใน มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบ
ด้านกิจการภายในสภาผู้แทนภูมิภาค (OPD) รวมทั้งความเป็นอยู่ และสวัสดิการส าหรับสมาชิก และ
เจ้าหน้าที่ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนภูมิภาค สนับสนุนภารกิจประธาน และสมาชิกสภาในการปฏิบัติ
หน้าที่ทุกด้าน และด าเนินการบริหารก ากับดูแลในส่วนของส านักงาน เลขาธิการสภาผู้แทนภูมิภาค  
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   7) คณะกรรมการจริยธรรม มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้านการ
ตรวจสอบวินิจฉัย ให้ความเห็นและเสนอข้อเท็จจริงต่อสภา ในการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกสภาผู้แทน
ภูมิภาคในกรณีที่ถูกล่าวละเมิดหรือละเลยต่อหน้าที่ และท าหน้าที่ก ากับดูแลด้านระเบียบข้อบังคับต่าง 
ๆ และธรรมเนียมปฏิบัติของสภาผู้แทนภูมิภาค  
   8) คณะกรรมาธิการรัฐสภาระหว่างประเทศ มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบ
ด้านการสนับสนุนและเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างสภาผู้แทน ภูมิภาค (DPD) กับองค์กรอ่ืนที่
เทียบเทา่ด้านเสริมสร้างความสัมพันธ์ที่เป็นมิตรระหว่างรัฐสภาต่างประเทศ เช่น การเดินทางศึกษาดู
งานรัฐสภาต่างประเทศ การประชุมระหว่างประเทศ  
   9) คณะกรรมาธิการพัฒนากฎหมาย มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบด้านการ
ตรวจสอบและติดตามพระราชบัญญัติ พัฒนากฎหมายที่ล้าหลัง จัดเสวนาหรือประชุมหารือหรือท า
การวิจัยในการพัฒนากฎหมายให้ทันสมัยและไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ รวมถึงให้ค าแนะน าในร่างกฎหมาย
และสร้างเครือข่ายความร่วมมือด้านกฎหมายกับผู้ที่มีความเชี่ยวชาญ  
   10) คณะกรรมการวิสามัญพิทักษ์สาธารณะ มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบ
ด้านการศึกษา ติดตามผลด้านการคอร์รัปชั่นที่ส่งผลเสียต่อประเทศ ติดตามผลการร้องเรียนของ
ประชาชนในเรื่องของการคอร์รัปชั่น และการเลือกปฏิบัติการให้บริการสาธารณะ 
 
ส่วนที่ 3 การวิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบการก ากับดูแล 
 ในการวิเคราะห์เปรียบเทียบผู้วิจัยได้น ารูปแบบเชิงทฤษฎีที่ได้จากการทบทวนวรรณกรรม
ตามบทท่ี 2 มาเปรียบเทียบกับรูปแบบการก ากับดูแลของไทยในป๎จจุบันพร้อมกับได้เลือกรูปแบบของ
ต่างประเทศมา 2 ประเทศเพ่ือร่วมเปรียบเทียบด้วย คือประเทศฝรั่งเศสและประเทศญี่ปุุน ทั้งนี้เพราะ
สองประเทศนี้มีบริบทการเมืองการปกครองที่ใกล้เคียงกับไทย กล่าวคือ (1) เป็นรัฐเดี่ยวเหมือนกัน (2) 
มีระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยเหมือนกัน ซึ่งทั้งสองส่วนนี้ถือว่าเป็นโครงสร้างใหญ่ในการ
ปกครองประเทศ 
 ส าหรับการวิเคราะห์เปรียบเทียบ (ได้แสดงไว้ในตารางที่ 5.1) ซึ่งสาระส าคัญที่ขออธิบาย
เพ่ิมเติมจากตาราง มีดังต่อไปนี้ 
 1) ด้านบริบทการปกครอง 
 พบว่าระบบการใช้อ านาจของไทยมีความแตกต่างกับอีก 2 รูปแบบตามที่น ามาเปรียบเทียบ 
คือ การใช้อ านาจในการบริหารราชการแผ่นดินของไทย ยังคงเป็นรูปแบบรวมศูนย์อ านาจ กล่าวคือ
อ านาจในการตัดสินใจทั้งหมดรวมศูนย์ไว้ในส่วนกลาง โดยมีระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคน า
นโยบายและแผนงานโครงการไปปฏิบัติในระดับภูมิภาค(ระดับจังหวัด อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน) 
ส่วนระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีอิสระในการปกครองตนเอง 
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แต่ในทางปฏิบัติยังพบว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นมิสามารถมีอิสระในการปกครองตนเองได้อย่าง
แท้จริง เพราะกฎหมายจัดตั้งมิได้รับการแก้ไขให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ 
 แนวทางปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสม ผู้วิจัยมีความเห็นว่า เพ่ือให้กลไกการใช้อ านาจมีความ
เหมาะสมยิ่งขึ้นควรเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองมากขึ้น โดยการ
ปรับปรุงกฎหมายการกระจายอ านาจและกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นเสียใหม่ให้เหมาะสม
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและการให้มีคุณลักษณะตามหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี 
  2) ด้านหลักการส าคัญของระบบการก ากับดูแล 
 จากการรูปแบบทฤษฎีที่กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 หลักการส าคัญของระบบการก ากับดูแล คือ 
(1) เพ่ือให้การใช้อ านาจหน้าที่ของบรรดา อปท . อยู่ภายใต้กรอบกฎหมายของรัฐโดยยึดเอา
อรรถประโยชน์ของประชาชนและของรัฐเป็นตัวตั้ง (2) เพ่ือช่วยเหลือส่งเสริมสนับสนุน อปท.ที่ขาด
ความพร้อมหรือยังมีระดับการพัฒนาที่อยู่ต่ ากว่าเกณฑ์มาตรฐานให้สามารถพัฒนาตนเองได้ จน
สามารถยกฐานะข้ึนมาอยู่ในระดับมาตรฐานของชาติ 
 ส าหรับสองประเทศท่ีน ามาเปรียบเที่ยบ(ฝรั่งเศสและญี่ปุุน) ผลการวิเคราะห์พบว่าต่างก็ตั้งอยู่
บนหลักเกณฑ์ดังกล่าว แต่กรณีประเทศไทยไม่เป็นเช่นนั้นเนื่องจากประเทศไทยยังปกครองโดยระบบ
รวมศูนย์อ านาจ ฉนั้นระบบการก ากับดูแลท้องถิ่นของไทยจึงถูกออกแบบให้รับใช้ส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคมากกว่าการรับใช้ประชาชนในท้องถิ่นท่ีควรจะเป็นตามหลักการปกครองตนเอง 
 แนวทางการปรับปรุง คือควรปรับปรุงหลักการก ากับดูแลท้องถิ่นให้เป็นสากล กล่าวคือให้
เป็นไปตามหลักการก ากับดูแลดังที่กล่าวมาในตอนต้นทั้งนี้เป็นการปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น 
ควรบัญญัติหลักการก ากับดูแลที่ถูกต้องไว้ในกฎหมายด้วย 
  3) วัตถุประสงค์และเปูาหมายของระบบก ากับดูแล 
 จากรูปแบบเชิงทฤษฎีกล่าวไว้ว่า ระบบการก ากับดูแท้องถิ่นเป็นกลไกที่จ าเป็นในการควบคุม
มิให้การใช้อ านาจอิสระของท้องถิ่นเกินเลยไปจากที่กฎหมายก าหนดซึ่งปรากฎว่าประเทศฝรั่งเศสและ
ประเทศญี่ปุุนก็ยึดถือเป็นเปูาประสงค์ในท านองเดียวกันนี้ ส าหรับประเทศไทยไม่ชัดเจนเป็นลาย
ลักษณะอักษรว่า เปูาหมายของการก ากับดูแลท้องถิ่นเป็นอย่างไร แต่ผู้วิจัยเข้าใจว่ านอกจากจะ
ควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมายที่ส่วนกลางก าหนดขึ้นแล้วยังพยายามควบคุมให้เป็นไปตามนโยบาย
ของส่วนกลางด้วย ซึ่งก็เป็นไปตามลักษณะของการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ 
 แนวทางการปรับปรุง ควรก าหนดวัตถุประสงค์และเปูามายของการก ากับดูแลท้องถิ่นให้
ชัดเจนโดยต้องเข้าใจว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นมิใช่ส่วนราชการแบบส่วนส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่
จัดตั้งขึ้นเพ่ือสนองนโยบายของส่วนกลาง หากแต่องค์กรปกครองท้องถิ่นได้รับการจัดตั้งขึ้นเพ่ือดูแล
แก้ไขป๎ญหาและการให้บริการประชาชนในพ้ืนที่ของตนเอง ดังนั้นการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นจึงเป็นไปเพ่ือให้การใช้อ านาจการปกครองเพ่ือบริการประชาชนและอยู่ภายใต้กรอบของหลัก
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ธรรมาธิบาลตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ การที่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควบคุมแทรกแซงองค์กร
ปกครองท้องถิ่นให้ปฏิบัติตามความต้องการนั้นจึงเป็นเรื่องที่ไม่ถูกต้องและต้องได้รับการปรับปรุง
แก้ไข 
  4) ด้านประเด็นการก ากับดูแล  
 จากรูปแบบเชิงทฤษฎีอธิบายว่า ประเด็นที่จ าเป็นในการดูแลประกอบด้วย (1) ด้าน
ความชอบด้วยกฎหมาย (2) ด้านธรรมาภิบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งความสุจริตในการใช้อ านาจหน้าที่ 
(3) ด้านสัญญาประชาคมและการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่ในประเทศญี่ปุุนและฝรั่งเศสได้น าเอา
ด้านจริยธรรมมาเป็นส่วนหนึ่งของการก ากับดูแลท้องถิ่นด้วย 
  5) อ านาจในการก ากับดูแล 
 ในการก ากับดูแลท้องถิ่นหากพบการกระท าผิดไม่ว่าฝุายผู้ก ากับดูแลหรือฝุายผู้รับการก ากับ
ดูแลจะต้องได้รับโทษที่เหมาะสมในทางกลับกันหากการท าหน้าที่ก ากับดูแลมีประสิทธิภาพเหมาะสม 
ก็ควรได้รับรางวัลยกยิ่งโดยวิธีการหนึ่งวิธีการใดท่ีเหมาะสมด้วย 
  6) โครงสร้างฝุายก ากับดูแล 
 จากรูปแบบเชิงทฤษฎีอธิบายไว้ว่า ในการก ากับดูแลท้องถิ่นที่จ าเป็นต้องมีผู้ก ากับดูแลที่มี
ความสามารถและเข้าใจในหลักการปกครองท้องถิ่นเป็นอย่างดี ทั้งรูปแบบในเชิงทฤษฎีและรูปแบบที่
พบกันในต่างประเทศ ฝุายผู้ก ากับดูแลอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 3 ส่วน คือ ส่วนกลาง ท้องถิ่น
ก ากับดูแลตนเอง และประชาชน โดยทั้ง 3 ส่วนนี้ ส่วนกลางมีหน้าที่ก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมาย
ของรัฐ (กฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น) และปกปูองมิให้หน่วยงานอ่ืนใดของส่วนการ
แทรกแซงการใช้อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นโดยที่กฎหมายไม่อนุญาต 
 แต่ส าหรับระบบการก ากับดูแลท้องถิ่นโดยส่วนกลางของประเทศไทย เป็ยระบบที่แตกต่างไป
จากสากล กล่าวคือ (1) มีหน่วยก ากับดูแลจากส่วนกลางหลายหน่วยงานโดยไม่มีระบบบูรณาการที่ดี
เพียงพอ (2) ผู้ท าหน้าที่ก ากับดูแลจากส่วนกลางส่วนใหญ่ไม่เข้าใจหลักการปกครองท้องถิ่นอย่างถ่อง
แท้และต้องการให้ท้องถิ่นใช้อ านาจหน้าที่ให้สอดคล้องกับนโยบายของต้นสังกัดของผู้ก ากับดูแล
มากกว่าจะเป็นไปตามหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี และ (3) การก ากับดูแลโดยประชาชนของไทยยัง
ไม่มีประสิทธิภาพเนื่องจากขากการออกแบบบเชิงระบบให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมที่ดีเท่าที่ควรจะ
เป็น 
 แนวทางการรับปรุง ควรมีระบบที่ชัดเจนรองรับ โดยต้องเคารพหลักความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นในการปกครองตนเอง รวมทั้งผู้ก ากับดูแลภาคสนามควรได้รับการฝึกอบรมให้เข้าใจหลั กการ
ปกครองท้องถิ่นที่ดีด้วย อนึ่งการก ากับดูแลโดยประชาชนเป็นอีกกลไกหนึ่งที่มีความส าคัญสูง 
เนื่องจากประชาชนมีส่วนได้เสียโดยตรงต่อการปกครองท้องถิ่น 
  7) โครงสร้างของฝุายรับการก ากับดูแล 
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 จากการทบทวนเชิงทฤษฎีและรูปแบบของต่างประเทศที่เปรียบเทียบปรากฎว่ามีลักษณะ
ตรงกัน คือ ฝุายผู้รับการตรวจสอบมีหน้าที่ต้องอ านวยความสะดวกในการตรวจสอบ กล่าวคือ
จัดระบบให้โปร่งใสพร้อมเสมอที่จะรับการตรวจสอบโดยไม่ต้องนัดหมายล่วงหน้า ในส่วนของการ
ตรวจสอบโดยประชาชนต้องเป็นภาระที่ต้องอ านวยความสะดวกเพ่ือให้ประชาชนเข้ามาตรวจสอบได้
ทันทีเมื่อต้องการ ส าหรับระบบการก ากับดูแลของไทย กฎหมายได้เปิดช่องให้ประชาชนมีสิทธิเข้า
ตรวจสอบท้องถิ่นได้แต่ในทางปฏิบัติยังมีข้อติดขัดหลายประการ 
 แนวทางการปรับปรุง ต้องจัดระบบให้ท้องถิ่นเปิดทางให้ผู้ก ากับดูแลทั้งส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และประชาชนสามารถเข้าไปท าหน้าที่ก ากับดูแลได้อย่างสะดวก 
  8) กลไกลของกระบวนการก ากับดูแล 
 จากรูปแบบเชิงทฤษฎีและรูปแบบการก ากับดูแลของต่างประเทศ ต่างก็ปรากฏตรงกันว่า 
กระบวนการก ากับดูแลควรมีกลไกหลัก 6 กลไก คือ (1) มีระเบียบและกฎหมายว่าด้วยเรื่องการก ากับ
ดูแลบัญญัติไว้ให้ชัดเจน (2) ต้องมีมาตรฐานกลางของชาติว่าด้วยเรื่องนี้โดยมาตรฐานกลางนี้ต้อง
ก าหนดให้ชัดเจนถึงหลักการ วัตถุประสงค์ บทบาทอ านาจหน้าที่ของผู้ก ากับดูแลและผู้รับการก ากับ
ดูแลที่ต้องรับผิดชอบต่อระบบนี้ (3) ต้องเป็นระบบที่มีความโปร่งใสตรวจสอบได้โดยสะดวก (4) กรณี
มีข้อพิพาทเกิดขึ้นต้องมีกลไกประนอมข้อพิพาท (5) กรณีไม่สามารถประนอมข้อพิพาทได้ต้องชี้ขาด
โดยศาล และ (6) ต้องมีระบบประเมินและมีการปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง  
 ส าหรับระบบการก ากับดูแลของไทยในป๎จจุบันยังไม่ได้มีกลไกเหล่านี้อย่างครบถ้ วนชัดเจน
ควรปรับปรุงกระบวนการก ากับดูแลของไทยให้กลไกทั้ง 6 กลไกข้างต้นให้ชัดเจน 
  9) ผลของการก ากับดูแล 
 จากรูปแบบเชิงทฤษฎีและรูปแบบการก ากับดูแลในต่างประเทศได้น าผลการก ากับดูแลไปใช้
ประโยชน์ 3 ประการ คือ (1) ปรับปรุงระบบให้ดีขึ้นอย่างต่อเนื่อง (2) แจ้งผลให้สภานิติบัญญัติทราบ
ทั้งสภาท้องถิ่นและรัฐสภาแห่งชาติ (3) ต้องประกาศผลต่อสาธารณะทุกครั้งที่มีการก ากับดูแลและรับ
ฟ๎งเสียงสะท้อนกลับด้วย 
 ส าหรับกระบวนการก ากับดูแลของไทยยังไม่ให้ความส าคัญต่อเรื่องดังกล่าว ควรปรับปรุง
ให้ผลการก ากับดูแลไปใช้ประโยชน์ใน 3 ประการข้างต้นซึ่งจะท าให้การก ากับดูแลเป็นระบบและครบ
วงจรมากข้ึน 
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ตารางท่ี 5.1  การวิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบการก ากับดูแล 
 

เกณฑ์ในการ
พิจารณา 

รูปแบบเชิงทฤษฎ ี รูปแบบไทย รูปแบบฝร่ังเศส รูปแบบญี่ปุ่น 

1.บริบท 
-รูปแบบรัฐ 
-ระบอบการปกครอง 
-การใช้อ านาจรัฐ 
-โ ค ร ง ส ร้ า ง ก า ร
บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร
แผ่นดิน 

 
-รัฐเดี่ยว 
- ประชาธิปไตย 
-การกระจายอ านาจ 
-ส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น 

 
-รัฐเดี่ยว 
- ประชาธิปไตย 
- รวมศูนย์อ านาจ 
-ส่วนกลาง, ส่วน
ภูมิภาคใช้อ านาจ
ของส่วนกลาง
ตั้งแต่จังหวัดลงไป 
ส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่
จ ากัดในการ
ปกครองตนเอง 

 
-รัฐเดี่ยว 
- ประชาธิปไตย 
-การกระจาย
อ านาจ 
-ส่วนกลาง, ส่วน
ส่วนภูมภิาคมี
อ านาจหน้าที่
จ ากัด ท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่
อิสระในการ
ปกครองตนเอง 

 
-รัฐเดี่ยว 
- ประชาธิปไตย 
-การกระจาย
อ านาจ 
-ส่วนกลาง, ส่วน
ท้องถิ่น 
โดยท้องถิ่นมี
อิสระสูงในการ
ปกครองตนเอง 

2.หลักการส าคัญของ
ระบบการก ากับดูแล 
 

-ก ากับดูแลให้การใช้อ านาจ
เป็นไปตามกฎหมายและ
ความต้องการของประชาชน
ในแต่ละท้องถิ่น 
-ส่งเสรมิช่วยเหลือให้เกิด
ความเข้มแข็งในการ
ปกครองตนเอง 

-ควบคุมการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของ
ให้เป็นไปตาม
กฎหมายและ
นโยบายของ
ส่วนกลาง 

-ตรวจสอบ 
ก ากับดูแลให้
ท้องถิ่นปฏิบัติ
อยู่ในกรอบ
กฎหมาย 
-ส่งเสรมิความ
เข้มแข็งของ
ท้องถิ่น 

-ตรวจสอบ 
ก ากับดูแลให้
ท้องถิ่นปฏิบัติ
อยู่ในกรอบ
กฎหมาย 
ส่งเสริมความ
เข้มแข็งท้องถิ่น
และการมีส่วน
ร่วมของพลเมือง 
 

3.วัตถุประสงค์และ
เป้าหมายของระบบ
ก ากับดูแล 

เพื่อให้เกิดระบบท่ีสนองต่อ
หลักการส าคัญดังกล่าวอย่าง
มีประสิทธิผล 

ไม่ชัดเจน แต่
เข้าใจว่าเพื่อ
ควบคุมให้ท้องถิ่น
ปฏิบัติตาม
กฎหมายและนะที่
ส่วนกลางก าหนด 

เพื่อให้เกิด
การบูรณาการ
ทางการปกครอง
ระหว่างรัฐและ
ท้องถิ่นอย่างมี
เอกภาพ 

เพื่อให้เกิดเอก
ภาแห่งรัฐโดย
เคารพอ านาจ
หน้าท่ีซึ่งกันและ
กัน 

4.ประเด็นการก ากับ
ดูแล 

ประกอบด้วย (1) ความชอบ 
(2)ธรรมาภิบาล (3)สัญญา
ประชาคม 

(1)ความชอบด้วย
กฎหมาย (2)ธรรม
ภิบาล (3)การเงิน 

(1)ความชอบ
ด้วยกฎหมาย 
(2)ธรรมมาภิ

(1)ความชอบ
ด้วยกฎหมาย 
(2)ธรรมมาภิ



 157 

เกณฑ์ในการ
พิจารณา 

รูปแบบเชิงทฤษฎ ี รูปแบบไทย รูปแบบฝร่ังเศส รูปแบบญี่ปุ่น 

บาล(3)การเงิน 
(4)สัญญา
ประชาคม 
(5)จริยธรรม 

บาล(3)การเงิน 
(4)สัญญา
ประชาคม 
(5)จริยธรรม 

5.อ านาจในการก ากับ
ดูแล 

ไม่ได้กล่าวไว้ชัดเจน ผู้ก ากับดูแลมี
อ านาจให้แก้ไข
และลงโทษถึงขั้น
การปลดออก 

ผู้ก ากับดูแลมี
อ านาจช้ีมูล
ความผิดและส่ง
เรื่องให้ศาล 
ช้ีขาด 

ผู้ก ากับดูแลมี
อ านาจมีอ านาจ
ช้ีมูลความผิด
และส่งให้ศาลช้ี
ขาด 

6.โครงส ร้าง ฝ่าย ผู้
ก ากับดูแล 

    

6.1 ส่วนกลาง ยื ด ห ยุ่ น ไ ด้ ต า ม ค ว า ม
เหมาะสม 

กระทรวงมหาดไท
ย  ส ต ง .  ป ป ช . 
ปปท. 

กระทรวงมหาดไ
ทย ศาล 

กระทรวงกิจการ
ภ า ย ใ น เ ป็ น
อ ง ค์ ก ร ก ล า ง
บูรณาการก ากับ
ดูแลให้ เป็นชุด
เดียวกัน 

6.2 ส่วนภูมิภาค ยื ด ห ยุ่ น ไ ด้ ต า ม ค ว า ม
เหมาะสม 

-ส่วนภูมิภาคโดย
ผู้ ว่ า ร า ช ก า ร
จั ง ห วั ด แ ล ะ
นายอ าเภอ เป็นผู้
ก ากับดูแลหลัก 
-ส่วน สตง. ปปช 
ป ป ท  ต่ า ง ก็ มี
ตัวแทนในภูมิภาค
เข้ า ไปท าหน้ าที่
ต ร ว จ ส อ บ ต า ม
นโยบาย กฎหมาย
ของตน 

-โ ด ย ผู้ ว่ า
ราชการจังหวัด
ใ น ฐ า น ะ ผู้
ตรวจสอบ และ
มีผู้ช่วยฝุายตุลา
การ 
-ศาลภูมิภาคมี
อ านาจ ในการ
ตัดสินช้ีขาดใน
กรณีมีข้อพิพาท
การตรวจสอบ 

-ไ ม่ มี ส่ ว น
ภู มิ ภ า ค  แ ล ะ
กระทรวงกิจการ
ภาย มี อ านาจ
ก ากับดูแลตามก 
ทั้ ง โ ดยตน เอ ง
แ ล ะ ก า ร จ้ า ง
เ ห ม า อ ง ค์ ก า
ช า น า ญ ก า ร
ภา ยน อก แล ะ
องค์กรตัวแทน
(Agencies ) 
-แ จ้ ง ผ ล ก า ร
ต ร ว จ ส อ บ ใ ห้
สาธารณะทราบ 

6.3 ส่วนท้องถิน่ ฝุายบริหารและฝุายสภามี ฝุ ายบริหารและ มีการตรวจสอบ -มีการตรวจสอบ
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รูปแบบเชิงทฤษฎ ี รูปแบบไทย รูปแบบฝร่ังเศส รูปแบบญี่ปุ่น 

อ านาจตรวจสอบถ่วงดุลซึ่ง
กันและกันอย่างมีดุลยภาพ 

ฝุายสภามีอ านาจ
ตรวจถ่วงดุลซึ่งกัน
แ ล ะ กั น โ ด ย
ก ฎ ห ม า ย  แ ต่
ในทางปฏิบัติทั้ง 2 
ฝุายมักเป็นพวก
เดียวกัน 

ภายในโดยมีการ
ถ่ ว ง ดุ ล ซึ่ ง กั น
และกันระหว่างง
ฝุายบริหารและ
ฝุายสภา โดยไม่
ชัดเจนว่าทั้ง 2 
ฝุ า ย เ ป็ น พ ว ก
เดียวกันหรือไม่ 

ภายในโดยการ
ถ่วงดุลอ านาจ
ร ะ ห ว่ า ง ฝุ า ย
บริหารและฝุาย
สภา 
-มี
คณะกรรมการ
อิสระท าหน้าที่
ต ร ว จ สอบ ขึ้ น
โดย เฉพาะอี ก
ค ณ ะ ห นึ่ ง  มี
ฐานะเป็นองค์กร
อิสระใน อปท. 

6.4 การตรวจสอบ/
ก ากับดูแลโดย

ประชาชน 

ป ร ะ ช า ชน เ ป็ น เ จ้ า ข อ ง
อ านาจอธิปไตยและผู้ เสีย
ภาษีจึงเป็นผู้มีส่วนได้ส่วน
เสีย โดยตรง จึ งสมควรมี
อ านาจตรวจสอบก ากับดูแล 
อปท.ของตนโดยตรง 

กฎหมายให้สิทธิ
ประชาชนในการ
ตรวจสอบได้ แต่
ใ น ท า ง ป ฏิ บั ติ มี
ป ร ะ สิ ท ธิ ผ ล ต่ า 
เนื่องจากมีป๎ญหา
หลายประการ 

ประชาชนมีสิทธิ
ใ น ก า ร
ตรวจสอบ อปท.
ข อ ง ต น สู ง 
ร ว ม ทั้ ง ก า ร มี
ส่วนร่วมในการ
ด าเนินการด้วย 

การตรวจสอบ
โดยประชาชน
ถื อ เ ป็ น ก ล ไ ก
ห ลั ก ข อ ง ก า ร
ต ร ว จ ส อ บ 
ท้องถิ่นมีหน้าที่
ให้ความสะดวก
ใ น ก า ร ใ ห้
ป ร ะ ช า ช น
ตรวจสอบ ถอด
ถอน เมื่อกระท า
ความผิด 

7.โครงสร้างฝ่ายผู้รับ

การตรวจสอบ 

 

มีหน้าที่อ านวยความสะดวก
ในการตรวจสอบ 

ไม่ชัดเจน 
 

มี ห น้ า ที่ ข อ ง
ท้ อ ง ถิ่ น ที่ ต้ อ ง
ต ร ว จ ส อ บ
ภายในและต้อง
อ า ร ว ย ค ว า ม
สะดวกให้แก่ผู้
ต ร ว จ ส อ บ
ภายนอก (ผู้ว่า

คณะกรรมการ
อิสระด้านการ
ต ร ว จ ส อ บ ท า
หน้าที่ช่วยเหลือ
ประชาชนในการ
ตรวจสอบท าให้
การตรวจสอบ
จ า ก ภ า ค
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ราชการจังหวัด) 
โ ด ย ไ ม่ ปิ ด ป๎ ง
ซ่อนเร้นข้อมูล 

ป ร ะ ช า ช น มี
ประสิทธิภาพสูง 

8. กลหลักของ
กระบวนการก ากับ
ดูแล 

กลไกหลัก 6 กลไก คือ (1)มี
ระเบียบและกฎหมายว่าด้วย
เรื่องการก ากับดูแลบัญญัติ
ไ ว้ ใ ห้ ชั ด เ จ น  ( 2 ) ต้ อ ง มี
มาตรฐานกลางของชาติว่า
ด้วยเรื่องนี้ โดยมาตรฐาน
กลางนี้ต้องก าหนดให้ชัดเจน
ถึงหลักการ วัตถุประสงค์ 
บทบาทอ านาจหน้าที่ของผู้
ก า กับดู แลและผู้ รั บการ
ก ากับดูแลที่ต้องรับผิดชอบ
ต่ อระบบนี้  ( 3 )ต้ อ ง เป็ น
ร ะบ บที่ มี ค ว าม โปร่ ง ใ ส
ตรวจสอบได้ โดยสะดวก 
(4)กรณีมีข้อพิพาทเกิดขึ้น
ต้ อ งมี กล ไกประนอมข้ อ
พิพาท (5)กรณีไม่สามารถ
ประนอมข้อพิพาทได้ต้องช้ี
ขาดโดยศาล และ(6)ต้องมี
ระบบประเมินและมีการ
ปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง 

ไม่ชัดเจน 
ทั้ง 6 เกฑณ ์

เ ป็ น ร ะบ บที่ มี
ความชัดเจนทั้ง 
6 เกณฑ์ 

เ ป็ น ร ะ บบ ที่ มี
ความชัดเจนทั้ง 
6 เกณฑ์ 

9 ผลของการก ากับ
ดูแล 

-น าผลไปปรับปรุงการก ากับ
ดูแลให้ดีขึ้น 
-แ จ้ ง ผ ล ใ ห้ ส ภ า แ ล ะ
สาธารณะทราบ  
-ผู้รับการตรวจสอบอุทธรณ์
ผลการตรวจสอบได้ 

ไม่ชัดเจน -แจ้งผลต่อสภา
ท้ อ ง ถิ่ น 
กระทรวงมหาดไ
ท ย  แ ล ะ
ประชาชนทราบ 
-น า ผ ล ไ ป
พิ จ า ร ณ า
ปรับปรุงระบบ
ให้ดีขึ้น 

-แจ้งผลต่อสภา
ท้ อ ง ถิ่ น  แ ล ะ
กระทรวงกิจการ
ภ า ย ใ น 
ตลอดจนรัฐสภา
ทราบ 
-ผู้ รั บ ก า ร
ตรวจสอบมีสิทธิ
อุทธรณ์หากไม่
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-ผู้รับการตรวจ
ส อ ง มี สิ ท ธิ
อุทธรณ์ผลการ
ตรวจสอบ 

เห็นด้วยกับผล
ตรวจสอบ 
-แ จ้ ง ผ ล ต่ อ
สาธารณะ 
-น า ผ ล ไ ป
ป รั บ ป รุ ง
สาธารณะ 

 



บทท่ี 6 
 

สรุปผลการศึกษา วิจารณ ์และขอ้เสนอแนะ 

 
 บทนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือสรุปผลการศึกษาที่ผ่านมา อภิปรายผล และเสนอแนะเพ่ือพัฒนา
รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยจะน าเสนอ
ตามล าดับดังนี้ 
 

6.1 สรุปผลการศึกษาและอภิปรายผล 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์การวิจัย 2 ประการ คือ (1) เพ่ือศึกษาป๎ญหาของการ
ก ากับดูแลท้องถิ่นไทย (2) เพ่ือแสวงหากรอบแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่
เหมาะสมกับประเทศไทย  
 จากวัตถุประสงค์ดังกล่าว ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาโดยการทบทวนวรรณกรรมและพัฒนา
รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเชิงทฤษฎีขึ้น(ดังปรากฏรายละเอียดในบทที่ 2 
และ แผนภาพตารางที่ 2.1) ซึ่งผู้วิจัยได้ยึดเอากรอบรูปแบบนี้ไปศึกษาความเป็นไปได้ต่อไป 
 ด้านระเบียบวิธีวิจัย ผู้วิจัยได้เลือกวิธีวิจัยแบบผสมผสานอันประกอบด้วย การทบทวน
วรรณกรรม การศึกษาป๎ญหาการก ากับดูแลท้องถิ่นจากกรณีศึกษา การสัมมนากลุ่มโดยผู้ทรงคุณวุฒิที่
มีประสบการณ์สูงจ านวน 10 คน หลังจากนั้นได้ท าการสัมภาษณ์ผู้มีประสบการณ์ตรงในภาคสนาม
จ านวน 5 คน (ดังรายละเอียดในบทที่ 3)  
ส าหรับผลการวิจัยผู้วิจัยได้น าเสนอเป็น 2 ตอน ดังนี้ 
 

6.1.1  สรุปผลการศึกษาปัญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยจากการกรณีศึกษา 
 ในการศึกษาประเด็นนี้โดยระเบียบวิธีที่กล่าวมาข้างต้นสามารถสรุปผลการศึกษาป๎ญหาระบบ
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยมีข้อสังเกตและประเด็นป๎ญหาส าคัญ ดังนี้ 
  1) กรณีศึกษา: ประเด็นป๎ญหาการก่อหนี้ของ อบต.น้ าก่ า อ.ธาตุพนม จ.นครพนม 
พบว่า ในกรณีการกู้เงินของ อบต.น้ าก่ าในมีความประสงค์ที่จะด าเนินโครงการพัฒนาต าบลเพ่ือเพ่ิม



 162 

ศักยภาพขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ในการพัฒนาคุณภาพชีวิตและการให้บริการประชาชน
ในชุมชนกึ่งชนบท ซึ่งแต่ละโครงการมีความส าคัญต่อประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งความพยายามของ
ผู้บริหารที่ได้กระท าในกรณีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นน้ าก้ านั้น ชี้ให้เห็นว่าท้องถิ่นต้องมีความเป็น
อิสระในการคิดริเริม ก าหนดนโยบาย ด าเนินการด้วยท้องถิ่นได้ด้วยตนเองเพ่ือตอบสนองป๎ญหาที่
เฉพาะเจาะจงในแต่ละพ้ืนที่ และยึดหลักผลประโยชน์ของพ่ีน้องประชาชนเป็นส าคัญตามหลักการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่น แต่ประเด็นป๎ญหาเกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าพนักงานผู้มี
อ านาจตามกฎหมายความถูกต้องเหมาะสมหรือไม่นั้นจากการศึกษาพบว่า ไม่มีความเหมาะสมเพราะ
รัฐมนตรี อธิบดี นั้นไม่ได้ออกระเบียบรองรับการกู้เงินให้อบต. ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย (มาตรา 
83 แห่งพ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537) ท าให้เป็นป๎ญหาและอุปสรรคกับ
การท างานของ อบต.ของไทยทั่วประเทศ 
วิเคราะห์: ปัญหาและสาเหตุ 
 กรณีนี้พบว่าป๎ญหาหลักคือ (1) กระทรวงมหาดไทย(โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) ได้
ละเลยไม่ได้ออกระเบียบรองรับการกู้เงินตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายท าให้สิทธิและโอกาสในการกู้
เงินเพ่ือลงทุนใช้จ่ายตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิอาจกระท าได้จึงถือได้ว่าเป็น
ความบกพร่องของเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย คือ รัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย (2) ผู้ก ากับดูแลทั้งในระดับอ าเภอและจังหวัดมิได้เอาใจใส่และศึกษาเรื่องนี้ให้
รอบคอบจึงเห็นชอบโครงการไปทั้งที่ยังไม่มีระเบียบรองรับ (3) คณะกรรมการกฤษฎีการ (คณะที่ 1) 
มิได้วินิจฉัยเรื่องนี้โดยยึดเอาประโยชน์สาธารณะและหลักการปกครองท้องถิ่นเป็นที่ตั้ง ว่าโครงการนี้มี
เจตนาเพ่ือสาธารณะและการแก้ไขป๎ญหาให้แก่ชนบทห่างไกลตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่กลับไปตีความว่ากระทรวงมหาดไทยยังไม่ได้ออกระเบียบเพ่ือการนี้ ทั้งที่เวลาผ่านมา
นานพอสมควร ดังนั้นจึงวินิจฉัยลงโทษผู้น าท้องถิ่นที่มีเจตนาดีในการดูแลประชาชนตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
 โดยสรุปกล่าวได้ว่า กรณีนี้มีป๎ญหาร่วมกันทั้งระบบคือ (1) ฝุายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และฝุายผู้ก ากับดูแล ถึงแม้มีเจตนาดีในการบริการประชาชน แต่ก็มิได้ศึกษาระเบียบกฎหมายให้ถ่อง
แท้เสียก่อน (2) กระทรวงมหาดไทย มีความบกพร่องที่ไม่ได้ออกระเบียบมารองรับกฎหมาย (3) 
คณะกรรมการกฤษฎีการ (คณะที่ 1) มิได้วินิจฉัยเรื่องนี้โดยยึดเอาประโยชน์สาธารณะและหลักการ
ปกครองท้องถิ่นเป็นที่ต้ัง 
ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา 
 ผู้วิจัยมีความเห็นว่ากระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้ดูแลกฎหมายและดูแลการก ากับดูแล
องค์กรปกครองสวนท้องถิ่นควรปรับปรุงแก้ไขเรื่องนี้โดยการออกระเบียบรองรับการก่อหนี้สาธารณะ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนและแจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบโดยทั่วไป 
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   2.) กรณีศึกษา: การควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เทศบาลต าบลสุรนารี จังหวัดนครราชสีมา  พบว่า การระบาดของโรคพิษสุนัขบ้าถือ
ประเด็นป๎ญหาส าคัญในด้านการจัดการระหว่างหน่วยงานของส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ขาดการบูรณาการและอุปสรรคด้านกฎหมายที่ไม่สอดคล้องต่อสถานการณ์ท าให้เกิดป๎ญหา
ในแง่ของการปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งป๎ญหาในกรณีดังกล่าวเกิดจาก 
พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ได้ให้อ านาจอธิบดีกรมในการก าหนดเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นที่
สามารถด าเนินการควบคุมและปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าได้ตามที่ก าหนดเท่านั้นมิได้ครอบคลุมท้องถิ่น
ทุกพ้ืนที่ ส่งผลท าให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตีความหรือมีข้อทักท้วงว่าท้องถิ่นไม่สามารถ
ด าเนินการตั้งงบประมาณในการด าเนินการภายในเขตพ้ืนที่ของตนเองได้เพราะไม่ได้อยู่ในประกาศ
ของกรม ปศุสัตว์ ดังนั้นในการปฏิบัติอธิบดีกรม ผู้มีอ านาจตามกฎหมายนั้นไม่ได้ประกาศเพ่ือรองรับ
การด าเนินโครงการปูองกันโรคพิษสุนัขบ้าของเทศบาลต าบลสุรนารีตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ท้องถิ่น(แต่เทศบาลมีอ านาจในการปูองกันและระงับโรคติดต่อตามมาตรา 50 (4) แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ที่ต้องท าในเขตเทศบาล) ส่งผลให้เกิดป๎ญหาและอุปสรรคกับ
การท างานของเทศบาลและท้องถิ่นไทยทั่วประเทศหยุดชะงักไป 
วิเคราะห์: ปัญหาและสาเหตุ 
 กรณีนี้พบว่าสาเหตุหลักของป๎ญหาคือการไม่บรูณษการภารกิจระหว่างผู้เกี่ยวข้องให้ชัดเจน
ส่งผลให้การด าเนินการมีความคลุมเครอและผู้ก ากับดูแล(สตง .)ก็ก ากับดูแลโดยยึดเอากฎหมายและ
ระเบียบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน(สตง.)เป็นที่ตั้งไม่พิจารณาถึงความจ าเป็นและประโยชน์
สาธารณะที่ประชาชนในท้องถิ่นพ่ึงจะได้รับ ผลของการก ากับดูแลจึงก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้อย
แรงต่อสาธารณะ 
ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา 
 กรมปศุสัตว์ในฐานะกรมผู้ดูแลพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้าควรร่วมมือกับกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นยกร่างโครงการความร่วมมือในการดูแลโรคพิษสุนัขบ้าแห่งชาติขึ้นให้ชัดเจนแล้ว
กระจายอ านาจให้แก้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสมควรปฏิบัติ 
ส่วนกรมปศุสัตว์และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้การสนับสนุนช่วยเหลือทั้งด้านวิชาการและ
ด้านการบริหารโดยค านึงถึงการควบคุมโรคพิษสุนัขบ้าให้หมดไป 
   3) กรณีศึกษา: โครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรัง: 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง พบว่า ในการด าเนินการของ อบจ.ตรัง มีวัตถุประสงค์ที่จะด าเนิน
โครงการเพื่อกระตุ้นให้ประชาชนหันมาสนใจเรื่องสุขภาพของตนเอง และปูองกันกันการเกิดโรคให้กับ
ประชาชนในพ้ืนที่ พบว่าการด าเนินโครงการดังกล่าวเป็นไปตามนโยบายที่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะ
กฎหมายให้อ านาจนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง มีอ านาจก าหนดนโยบาย แถลงนโยบายต่อ
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สภา และได้รับความเห็นชอบจาก  ผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง ซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแลตามกฎหมาย ถือได้ว่า
การด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังมีความเข้มแข็งและศักยภาพที่จะสามารถ
ด าเนินการด้านสาธารณสุขในระดับจังหวัดได้ดีกว่าเทศบาล กับ อบต. ที่การด าเนินการจะไม่
ครอบคลุมทั้งจังหวัด เพราะด าเนินการเพียงในพ้ืนที่ของตนเอง โดยการด าเนินการครั้งนี้ยึดหลักการ
ปฏิบัติที่สอดคล้องกับหลักกฎหมาย ค านึงความจ าเป็นของพ้ืนที่และประโยชน์สุขของพ่ีน้องประชาชน
เป็นหลัก รวมทั้ง อบจ.ตรังสามารถคิดริเริ่มนโยบายด้วยตนเองเพ่ือแก้ไขป๎ญหาด้านสุขภาพให้กับพ่ี
น้องประชาชนในท้องถิ่น และสามารถปูองกันการแทรกแซงของหน่วยงานส่วนกลางด้วยการยึดหลัก
เหตุผลความจ าเป็นของตนเองเป็นส าคัญ ซึ่งลักษณะดังกล่าวยึดหลักการด าเนินงานตามแนวคิดความ
เป็นอิสระของท้องถิ่นท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 283 
แต่ป๎ญหาเกิดขึ้นจากการตีความกฎหมายในการด าเนินโครงการ จากการศึกษาพบว่าเกิดจากการ
วินิจฉัยของการทักท้วงและขอเรียกเงินคืนของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 3 ข้อ ได้แก่ ข้อที่ 1 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังไม่มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการดังกล่าว ข้อที่ 2 การด าเนินการ
ซ้ าซ้อนกับเทศบาลและอบต.ในจังหวัด โดยมีเหตุผลส าคัญ 2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง สตง.เห็นว่า
กลุ่มเปูาหมายมีสิทธิเข้ารับบริการสาธารณสุขของรัฐ ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16(19) ดังนั้นโครงการตรวจสุขภาพดังกล่าวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อ่ืนในจังหวัดสามารถด าเนินการได้เอง ประการที่สอง โครงการดังกล่าววัตถุประสงค์ไม่เป็นไปเพ่ือ
ขยายศักยภาพและมุ่งผลสัมฤทธิ์ในการพัฒนาการสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนใน
จังหวัด และเป็นการซ้ าซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัด จึงไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังที่จะกระท าได้ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อ 1 (1) (2) และข้อ 2 (3) และ (ข้อ 3) 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินขอเรียกเงินคืน โดยผู้อ านวยการส านักงานตรวจเงินแผ่นดินได้มีข้อทักท้วง
ว่าไม่มีอ านาจหน้าที่และด าเนินการซ้ าซ้อนกับเทศบาลและอบต.ในจังหวัดตามท่ีกล่าวมา ดังนั้นจึงต้อง
ให้ อบจ.ตรัง คืนเงินงบประมาณที่ใช้ในการด าเนินโครงการจ านวนทั้งหมด 43 ล้านบาท 
 โดยหลักการส านักงานตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยว่าใช่อ านาจหน้าที่ ของ 
อบจ.หรือไม่ แต่ต้องเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นพิจารณาตาม อ าหน้าที่ที่ระบุบไว้ในมาตรา 12 แห่ง พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ส านักงานตรวจเงินแผ่นมีหน้าที่เพียง
ตรวจสอบตรวจประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินว่าคุ้มค่าหรือไม่อย่างไรเท่านั้น ดังนั้นข้อ
ทักท้วงของส านักงานตรวจเงินแผ่นท าให้เกิดป๎ญหาและอุปสรรคกับการท างานของ อบจ.ตรังและทั่ว
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ประเทศที่จะด าเนินการลักษณะเดียวกันต้องหยุดชะงัก ดังนั้นการตีความวินิจฉัยและข้อทักท้วงของ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในปีงบประมาณ 2556 นั้นไม่ได้ค านึงถึงอ าหน้าที่ขององค์การบริการส่วน
จังหวัดที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17(19) ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในท้องถิ่นในการจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัดการ
รักษาพยาบาล การปูองกันและควบคุมโรคติดต่อได้ ส าหรับการตีความว่าเป็นการซ้ าซ้อนกับท้องถิ่น
อ่ืนในจังหวัดและไม่เป็นการพัฒนาด้านสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดิตาม
ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 
2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
นั้น แต่กลับพบว่าการด าเนินการของ อบจ. มีอ านาจในการด าเนินการในด้านสาธารณสุขการปูองกัน
โรค ซึ่งการด าเนินการโครงการเฝูาระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรังนั้นเป็นการด าเนินการ
โดยภาพรวมทั้งจังหวัดและต้องใช้เทคนิคระดับสูงเพ่ือตรวจเช็คสุขภาพประจ าปีที่ต้องให้ อบจ.ซึ่งเป็น
ท้องถิ่นขนาดใหญ่ด าเนินการร่วมกับโรงพยาบาลจังหวัดเพราะหากให้ท้องถิ่นขนาดเล็กด าเนินการคือ
เทศบาล อบต. ด าเนินการร่วมกับโรงพยาบาลประจ าต าบลท าไม่ได้จึงควรเป็นการด าเนินการของ 
อบจ.จะเหมาะสมกว่า และประชาชนได้รับผลประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและการ
ปกครองท้องถิ่นที่ดีเพ่ือเป็นการปูองกันโรคไม่ให้ประชาชนเกิดโรคร้ายแรงและเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนและหน่วยภาครัฐที่จะประหยัดงบประมาณในการรักษาโรคในอนาคต 
วิเคราะห์: ปัญหาและสาเหตุ 
 โครงการตามกรณีนี้เป็นโครงการที่มีประโยชน์ต่อประชาชนสูง ถือเป็นโครงการปกครอง
ท้องถิ่นที่ดีโครงการหนึ่ง แต่น่าเสียดายที่โครงการนี้ต้องสงัดลงเนื่องจากการก ากับดูแลที่ไม่เข้าใจ
หลักการปกครองท้องถิ่นท่ีดี  
 สาเหตุแห่งป๎ญหาของโครงการนี้เกิดจาก (1) ความสับสนในขอบเขตอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายก าหนดระหว่างกระทรวงสาธารณสุขและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความไม่ชัดเจนในข้อ
กฎหมายท าให้ผู้ก ากับดูแลของ สตง.วินิจฉัยตีความไปในทิศทางที่ขัดต่อประโยชน์สาธารณะโดยไม่
เข้าใจว่าการส่งเสริมสุขภาพประชาชนเป็นกิจกรรมที่หลายหน่วยงานสามารถร่วมกันปฏิบั ติได้ไม่ใช่
ความซ้ าซ้อน (2) ส่วนกลางกล่าวคือคณะกรรมการกระจายอ านาจและกระทรวงมหาดไทยมิได้สนใจ
ท าให้เกิดความไม่ชัดเจนเรื่องอ านาจหน้าที่และการกระจายอ านาจให้เหมาะสม ทั้งที่เห็นชัดเจนว่า
โครงการนี้มีประโยชน์ต่อประชาชนและกระทรวงสาธารณสุขก็ไม่ตัดสินใจต่อโครงการแต่อย่างใด 
ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา 
 (1) คณะกรรมการกระจายอ านาจ กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงสาธารณสุขควรร่วมมือ
กันจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นให้ชัดเจนโดยแบ่งหน้าที่กันท าเพ่ือประโยชน์
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สาธารณะเป็นส าคัญ (2) ผู้ก ากับดูแลของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ควรศึกษาท าความเข้าใจ
หลักการปกครองท้องถิ่นและหลักการส่งเสริมดูแลสุขภาพให้เพียงพอก่อนการวินิจฉัยในทางที่เป็นโทษ
ต่อสาธารณะ 
  4) กรณีศึกษา: การแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การอออกหนังสือเวียน
ก าหนด หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ชอบ พบว่า 
การออกหนังสือเวียนก าหนดหลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยกระทรวงมหาดไทย ตามอ านาจแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 69 ในการตรา
ระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณของเทศบาล ที่บัญญัติ ไว้ว่า “ให้
กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษา
ทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมาขึ้นได้” แต่การก าหนด
ระเบียบข้อบังคับดังกล่าว  กระทรวงมหาดไทยไม่ได้ค านึงถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นในการก าหนดนโยบาย  การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
ตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 บัญญัติว่า “องค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ” ประกอบกับมาตรา 283 วรรค
สอง ได้บัญญัติว่า “การก าดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามกฎหมายบัญญัติ 
แต่ต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศส่วนร่วม 
ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น
หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” ประเด็นป๎ญหาดังกล่าวน าไปสู่การฟูองร้องต่อศาล
ปกครอง ซึ่งผู้ถูกฟูองคดี คือกระทรวงมหาดไทย ในฐานะผู้ก ากับดูแลเทศบาลผู้ฟูองคดีมิใช่การ
ควบคุมบังคับบัญชา ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีท่ีต้องใช้อ านาจก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ โดย
ต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือของประเทศส่วนร่วมและจะต้องไม่
กระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา 
283 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  
 การตีความในการพิจารณาคดีข้อพิพาทของศาลปกครองระหว่างผู้ที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล
ท้องถิ่นแสดงให้เห็นถึงความเป็นอิสระของท้องถิ่นและผลประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่ เนื่องจาก
การปกครองท้องถิ่นที่ดีต้องตอบสนองความต้องการของประชาชนเป็นหลัก มิใช่การตอบสนอง
ส่วนกลางหรือท้องถิ่นต้องท างานตามค าสั่งตามระเบียบ ข้อสั่งการต่าง ๆ ของส่วนกลาง ส่วนกลางใน
ฐานะผู้ก ากับดูแลต้องค านึงหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความแตกต่างของแต่ล่ะป๎ญหาของ
ประชาชนในพื้นท่ีท้องถิ่นท่ีมีความแตกต่างกันออกไป ถ้าส่วนกลางไปใช้อ านาจสั่งการที่ขัดต่อหลักการ
ปกครองท้องถิ่นท่ีดีจะท าให้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดของท้องถิ่นถูกน าไปใช้ตามวัตถุประสงค์ตามที่
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ส่วนกลางต้องการบางครั้งขาดทรัพยากรที่จะต้องน ามาใช้เพ่ือแก้ไขป๎ญหาให้กับพ่ีน้องประชาชนใน
พ้ืนที่ และการคิดริเริ่มก าหนดนโยบายต้องเริ่มมาจากท้องถิ่นในแต่ละพ้ืนที่ 
 ป๎ญหาที่เกิดขึ้นในกรณีดังกล่าวผู้ปฏิบัติคือเทศบาลได้ด าเนินการฟูองศาลปกครองให้วินิจฉัย
ข้อพาทดังกล่าว โดยเป็นการด าเนินการเพ่ือประโยชน์ของท้องถิ่นและเป็นลักษณะการปูองกันตนเอง
จากการแทรกแซงความเป็นอิสระของส่วนกลาง ซึ่งค าวินิจฉัยของศาลปกครองคือ ลักษณะการออก
หนังสือเวียนของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ตลอดจน
ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตามที่การ
ฝึกอบรมของกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้
อ านาจที่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเทศบาล ในการก าหนดนโยบาย 
การปกครอง  การบริหาร การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลัง ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
ถึงแม้กฎหมายแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จะให้อ านาจกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทยออกกฎระเบียบข้อก าหนดเกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณได้ก็ตาม แต่
การก าหนดระเบียบ หลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้นมิได้เป็นไปเพ่ือรักษาประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนั้นการตีความของศาลปกครองจึงพิจารณาตีความว่าการออกหนังสือเวียนของ
กระทรวงมหาดไทยจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
วิเคราะห์: ปัญหาและสาเหตุ 
 ประเทศไทยยังคงยึดหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมศูนย์อ านาจ ซึ่งวิธีการปกครอง
แบบนี้ติดต่อสืบเนื่องมานานจนเคยชิน ประกอบกับกรม กองอ่ืนๆในกระทรวงมหาดไทยก็ยังคงเคยชิน
กับวิธีการบริหารราชการแผ่นดินแบบควบคุมสั่งการ ดังนั้นผู้บริหารกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
จึงใช้วิธีเดียวกันกับ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่ไปใน
ทิศทางท่ีกรมต้องการ โดยมิได้ให้ความส าคัญต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
เพียงพอตามหลักการท่ีควรจะเป็น 
ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา 
 (1) ควรปรับปรุงกฎหมายการกระจายอ านาจและก าหนดให้กรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่นมาอยู่ภายใต้กฎหมายนี้ และ (2) ในกฎหมายดังกล่าวให้ระบุหลักความเป็นอิสระให้ชัดเจนและ
เปิดช่องทางสะดวกให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้องทุกข์หรือน าคดีขึ้นศาลโดยสะดวกหากเห็นว่า
ตนเองถูกละเมิดความเป็นอิสระ 
ข้อวิจารณ์ในภาพรวมของปัญหาการก ากับดูแล 
 การวิจัยนี้พยายามแสวงหาข้อสรุปในภาพรวมของป๎ญหาการก ากับดูแล ผลการศึกษาโดยการ
สัมมนากลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ (ตามหัวข้อ 4.5 ของบทท่ี 4) สรุปได้ว่า 
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 ประการที่ 1 พบว่าป๎ญหาการก ากับดูแลที่ส่งผลเสียต่อสาธารณะในแต่ละปีเกิดขึ้นเป็น
จ านวนมากแต่ไม่เป็นข่าวเพราะ อปท.แต่ละแห่งไม่อยากมีข้อขัดแย้งกับส่วนกลาง กรณีศึกษาทั้ง 4 
กรณี เป็นเพียงตัวอย่างท่ีเกิดข้ึนอันเป็นที่รับทราบในวงกว้าง 
 ประกาศที่ 2 การก ากับดูแลของเจ้าพนักงานตรวจเงินแผ่นดิน มีผลกระทบสูงมาก หาก 
อปท.เกิดความบกพร่องในการใช้อ านาจหน้าที่ก็จะถูกเรียกเงินคืนเป็นจ านวนมากเมื่อเกิดกรณีขึ้นใน 
อปท.ใด ก็จะส่งผลกระทบไปยัง อปท.อ่ืนในวงกว้างท าให้การตัดสินใจจัดท าบริการสาธารณะของ 
อปท.เกิดการชงักงันในวงกว้าง 
 ประการที่ 3 กระทรวงมหาดไทยไม่ได้ประสานกับส่วนราชการอ่ืนเพ่ือจัดท าระบบการก ากับ
ดูแลขึ้นให้ชัดเจน ท าให้การก ากับดูแลยังมีความสัมพันธ์ในอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับหลายส่วน
ราชการ 
 ประการที่ 4 การไม่มีระบบและมาตรฐานการก ากับดูแลที่ชัดเจนท าให้ผู้ก ากับดูแลใช้อ านาจ
ล่วงล้ าเข้าไปในหลักความเป็นอิสระของ อปท.ได้อย่างมากซึ่งท าให้หลักการปกครองท้องถิ่นที่ดีของ
ชาติบิดเบี้ยวไป 
 ประการที่ 5 พบว่า ผู้ก ากับดูแลโดยส่วนใหญ่ยังไม่เข้าใจและยึดมั่นในหลักการปกครอง
ท้องถิ่นอย่างเพียงพอมีความโน้มเอียงในการใช้อ านาจก ากับดูแลไปในทิศทางควบคุมเสียมากกว่า 
 ประการที่ 6 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเองก็มักใช้อ านาจในลักษณะสั่งการ แทรกแซง 
อปท.อยู่บ่อยครั้ง 
 ป๎ญหาหาดังกล่าว มีสาเหตุหลักจากสองประการ คือ (1) กฎหมายการกระจายอ านาจและ
กฎหมายการจัดตั้งท้องถิ่น ยังไม่ได้รับการปรับปรุงแก้ไขให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้รัฐธรรมนูญ
ฉบับปี พ.ศ. 2540, 2550 และ 2560 ในหมวดที่ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นก็ไม่แตกต่างกันมากนัก 
ดังนั้นจึงควร  แก้ปรับปรุงให้สอดคล้องกัน (2) อ านาจหน้าที่ของ อปท.และของระบบบริหารราชส่วน
ภูมิภาคในด้านบริการประชาชนยังมีความทับซ้อนกันจ านวนมาก ซึ่งยังไม่ได้จัดระเบียบให้บูรณาการ
กัน ท าให้เกิดการทับซ้อนและหลายกิจกรรมมีลักษณะขัดกันเชิงอ านาจระหว่างส่วนภูมิภาคและส่วน
ท้องถิ่น 
 

6.1.2 ผลการศึกษาเพื่อแสวงหากรอบแนวทางในการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นที่เหมาะสมกับประเทศไทย 

 รายละเอียดของผลการศึกษาในส่วนนี้ปรากฎในบทที่ 5 ซึ่งผู้วิจัยได้จัดท าโดยการทบทวน
วรรณกรรมเพ่ือสร้างกรอบแนวคิดหรือกรอบแนวทางการก ากับดูแลในเชิงทฤษฎีขึ้น(ตามภาพที่ 2.1
บทที่2) หลังจากนั้นได้ท าการศึกษาทบทวนวรรณกรรมเพ่ิมเติมถึงกรอบแนวทางการก ากับดูแลตาม
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กฎหมายจัดตั้งของไทยในแต่ละประเทศของ อปท. ถัดมาได้ศึกษากรอบแนวทางของประเทศที่ได้รับ
การยอมรับว่าเป็นรูปแบบที่ดี 
 ภายหลังจากได้ข้อมูลอย่างเพียงพอแล้วผู้วิจัยได้ท าการศึกษาเปรียบเทียบโดยน าเกณฑ์การ
เปรียบเทียบมาจากกรอบแนวคิดหรือกรอบแนวทางเชิงทฤษฎีดังกล่าวขึ้นมาเป็นหัวข้อในการ
เปรียบเทียบ ส่วนรูปแบบต่างประเทศท่ีได้คัดเลือกข้ึนมาเปรียบเทียบคือประเทศฝรั่งเศส และประเทศ
ญี่ปุุนโดยเห็นว่า 2 ประเทศนี้ต่างก็เป็นรัฐเดียวและมีการปกครองแบบประชาธิปไตยเหมือนกับไทย 
 ผลของการเปรียบเทียบมีข้อค้นพบว่า กรอบแนวทางการก ากับดูแลที่คาดว่าน่าจะเหมาะสม
กับไทย โดยสามารถแก้ไขบรรเทาป๎ญหาตามที่ศึกษามาไดตามข้อ 6.1.1ได้ด้วยและยังท าให้การก ากับ
ดูแล อปท. ของประเทศมีประสิทธิผลมากข้ึนกรอบแนวทางการก ากับดูแลแลดังกล่าวประกอบด้วย 
 ประการที่ 1 ในด้านบริบทของการก ากับดูแล อปท. พบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ทั้งฉบับปี พ.ศ.2540 2550 2560 ได้ยึดหลักการกระจายอ านาจ ให้ อปท มีอิสระในการปกครอง
ตนเองแต่กฎระดับพระราชบัญญัติโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินและ
กฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ยังไม่ได้แก้ไขให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญท าให้รูปแบบการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนภูมิภาคมีความซ้ าช้อนในอ านาจหน้าที่อยู่มากจึงควรเร่งรีบแก้ไข
กฎหมายให้สอดคล้องกันและแก้ไขความทับซ้อนเชิงอ านาจหน้าที่และเขตพ้ืนที่ทางปกครองเพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท าบริการให้สามารถเข้าถึงประชาชนสูงขึ้น 
 ผลของการปรับปรุงบริบทของการปกครองท้องถิ่นและการก ากับดูแลดังกล่าวย่อมท าให้
อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นชัดเจน ลดความซ้ าซ้อนท าให้เพ่ิมประสิทธิภาพการปกครองท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น 
 ประการที่ 2 ด้านหลักการส าคัญของการก ากับดูแล ควรก าหนดให้ชัดเจนขึ้นโดย (1) ระบบ
การก ากับดีจะต้องไปส่งเสริมสนับสนุนให้การใช้อ านาจหน้าที่ของ อปท.เป็นไปตามกรอบกฎหมายการ
ปกครองท้องถิ่นที่ดีและต้องสนองตอบต่อความต้องการของประชาชน (2) เพ่ือช่วยหรือสนับสนุน ให้ 
อปท. เข้มข้นตามหลักการกระจายอ านาจและหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี เพ่ือให้เกิดเสถียรภาพใน
ระบบการก ากับดูแล ควรบัญญัติหลักการก ากับดูแลเองไว้ในกฎหมายจัดตั้งให้ชัดเจน 
 ประการที่ 3 ด้านวัตถุประสงค์และเปูาหมายของระบบการก ากับดูแล เพ่ือให้ระบบการก ากับ
ดูแลมีเอกภาพและมีทิศทางที่ชัดเจนจึงควรมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดการใช้อ านาจรัฐเพ่ือเปูาหมาย
การปกครองท้องถิ่นที่ดีโดยค านึงถึงอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นตามที่กฎหมายก าหนด
ด้วย 
 ประการที่ 4 ด้านประเด็นการก ากับดูแล ควรประกอบด้วยประเด็นส าคัญดังนี้ (1) ด้าน
ความชอบด้วยกฎหมาย (2) ด้านธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (3) ด้านจริยธรรม 
และ (4) ด้านสัญญาประชาคม 
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 ประการที่ 5 ด้านโครงสร้างผู้ก ากับดูแล ควรประกอบด้วย (1) การก ากับดูแลโดยส่วนกลาง
ซ่ึงก ากับดูแลด้านความชอบตามกฎหมาย (2) การก ากับดูแลภายในท้องถิ่นเอง โดยการก ากับดูแลให้
เป็นไปตามข้อบัญญัติท้องถิ่น ตลอดจนระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ท้องถิ่นต้องปฏิบัติทั้งตามกฎหมาย
และตามนโยบายที่ให้ไว้กับประชาชน และ(3) ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยและผู้เสีย
ภาษีโดยมีอ านาจในการก ากับดูแลด้านจริยธรรมสัญญาประชาคม 
 ประการที่ 6 ด้านอ านาจในการก ากับดูแล ควรก าหนดเอาไว้เป็นกฎหมายให้ผู้ก ากับดูแลมี
อ านาจในการลงโทษตามระดับความผิดที่เหมาะสม เช่น การสั่งให้ปรับปรุงแก้ไขสั้งพักการปฏิบั ติ
หน้าที่ชั่วคราวหรือสั้งหรือเสนอใหผู้มีอ านาจถอดถอน ทั้งนี้ผู้รับการก ากับดูแลสามารถร้องทุกข์หรืออุ
ธรณ์ได้หากเห็นว่าจนไม่ได้รับความเป็นธรรม ในกรณีผู้ก ากับดูแลใช้อ านาจโดยมิชอบ เช่นกลั่นแกล้ง
หรือเข้าใจผิด ฯลฯ ผู้ก ากับดูแลต้องได้รับโทษอันควรแล้วแต่กรณีด้วย  
 ประการที่ 7 ผู้รับการก ากับดูแล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้รับการก ากับดูแล มีหน้าที่
อ านวยความสะดวกในการก ากับดูแลโดยจัดระบบให้โปรงใสสามารถให้ผู้ก ากับดูแลเข้าตรวจสอบได้
โดยไม่ต้องนัดหมายล่วงหน้าและผู้ก ากับดูแลมีอ านาจเรียกข้อมูลต่าง ๆ มาพิจารณาได้ อนึ่ง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่ต้องอ านวยความสะดวกให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการก ากับดูแล
โดยช่วยเหลือด้านธุรการและงบประมาณตามสมควร การที่ผู้รับการก ากับดูแลขัดขืนหรือบ่ายเบี่ยง
การก ากับดูแลย่อมมีโทษใหถูกถอดถอนได้โดยค าสั่งศาล 
 ประการที่ 8 กลไลส าคัญของกระบวนการก ากับดูแล กระบวนการก ากับดูแลต้องมีกลไก
ส าคัญอย่างน้อยต้องประกอบด้วย (1) มีระเบียบและกฎหมายระดับรองจากระดับพระราชบัญญัติ
ก าหนดไว้ให้ชัดเจน (2) มีมาตรฐานกลางที่ให้แต่ละฝุายเข้าใจตรงกันอย่างชัดแจ้ง (3) ต้องเน้นความ
โปร่งใสตรวจสอบได้และเป็นธรรมกับทุกฝุายที่เกี่ยวข้อง (4) มีกลไกประนอมข้อพิพาทที่เหมาะสม (5) 
กรณีไม่สามารถประนอมข้อพิพาทได้ต้องชี้ขาดโดยศาล และ (6) ต้องมีระบบการประเมินผลและ
ปรับปรุงอย่างต่อเนื่องด้วย 
 ประการที่ 9 ผลของการก ากับดูแล ประกอบด้วย (1) แจ้งต่อสภาท้องถิ่นเป็นรายท้องถิ่นและ
รวบรวมทั้งประเทศแจ้งต่อรัฐบาลและรัฐสภาอย่างน้อยไตรมาสละ 1 ครั้ง และ (2) ผลต่อประเทศต่อ
สาธารณะทุกครั้งที่มีการก ากับดูแลภายในเวลาที่ก าหนด 
 

6.2 ข้อเสนอแนะ  

6.2.1  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 ระบบการก ากับดูแลที่ดีย่อมมีผลท าให้เกิดการใช้อ านาจที่ถูกต้องเหมาะสม ดังนั้นรัฐทุกรัฐจึง
จ าเป็นต้องมีระบบการก ากับดูแลท้องถิ่นของตนให้เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ กรณีการปกครอง
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ท้องถิ่นไทยในป๎จจุบันพบว่าจึงมีป๎ญหาในอยู่หลายประการ ดังนั้นจึงควรศึกษาระบบนี้ ให้มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 ผลจาการศึกษาวิจัยครั้งนี้ เห็นว่ารูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย
ควรได้รับการปรับปรุงโดยมีกรอบแนวทางดังนี้ (1) มีกรอบกฎหมายรองรับที่ชัดเจน (2) ควรระบุ
หลักการวัตถุประสงค์และเปูาหมายของการก ากับดูแลให้ชัดเจนด้วย (3) การก าหนดประเด็นการ
ก ากับดูแลให้ชัดเจนด้วยว่ามีประเด็นใดบ้างที่ต้องก ากับดูและและก ากับดูแลโดยใคร (4) ระบุอ านาจ
และหน้าที่จ าเป็นในการก ากับดูแล รวมทั้งระดับโทษที่เหมาะสมด้วย (5) ก าหนดตัวผู้ก ากับดูแลและ
ผู้รับการก ากับดูแลให้ชัดเจน (6) ก าหนดกระบวนการและกลไกการก ากับแลให้ครบถ้วน (7) กรณีเกิด
ความขัดแย้งอันเกิดจากการก ากับดูแลควรจัดให้มีกลไกประนอมความเห็นต่าง หากประนอมไม่ได้ก็ให้
ชี้ขาดโดยศาล โดยผู้ก ากับดูแลมีหน้าที่ชี้มูลและมีอ านาจน าเรื่องสู่ศาล และ(8) ผลของการกระท ากับ
ดูแลต้องเผยแพร่ต่อสาธารณะด้วย 
 

6.2.2  ข้อเสนอแนะทางวิชาการ 
 ผลการวิจัยครั้งนี้เป็นเพียงการศึกษาเบื้องต้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรท าการศึกษาวิจัย
ต่อไปเพื่อให้ระบบมีความชัดเจนและเหมาะสมยิ่งขึ้นเช่นศึกษาเรื่อง 
  1) รูปแบบที่เหมาะสมในการก ากับดูแล อบจ, เทศบาล, อบต, เป็นรายประเภท 
  2) สมรรถนะและทักษะที่จ าเป็นในการก ากับดูแล 
  3) มาตรฐานการก ากับดูแลที่เหมาะสมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 
  4) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก ากับดูแลท้องถิ่น 
 
 
 



บรรณานุกรม 
 

บรรณานุกรม 
 

 

 





ประวัติผู้เขียน 
 

ประวัติผู้เขียน 
 

ชื่อ-นามสกุล นายทวีศักดิ์  บุทอง 
ประวัติการศึกษา -รัฐศาสตร์บัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับ 1) เอกการเมืองการปกครอง วิทยาลัย  

การเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม พ.ศ. 2557 
ประสบการณ์การท างาน -คณะกรรมการสโมสรนิสิต วทิยาลัยการเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัย

การเมืองการปกครอง  
-รองประธานชมรมวงแคน มหาวิทยาลัยมหาสารคาม  
-นักศึกษาโควตาส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม (ด้านการขับร้องเพลงลูกทุ่งหมอล า)  
-นักร้อง (ลูกทุ่งหมอล า)  
- ผู้ช่วยนักวิจัย    
-พนักงานบริษัท ต าแหน่งหัวหน้าหน่วย Packing บริษัท ซีเค ชูส์(ประเทศ
ไทย) จ ากัด จังหวัดขอนแก่น   
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