
บทที่ 2

ข้อความคิดเกี่ยวกับอำนาจกระทำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

หล ักในการจ ัดระเบ ียบการปกครองรัฐในระบบบเสรีประชาธิปไตยของ 
รัฐเคี่ยว รัฐแต่ละรัฐย่อมจะมีหลักในการจัดระเบียบการปกครองประเทศแตกต่างกันออก 
ไปแล้วแต่ความเหมาะสมของแต่ละประเทศทั้งนี้เพ ื่อให'การจัดทำบริการสาธารณะซึ่งอยู่ 
ในความรับผิดชอบเป็นไปอย่างราบรื่น บรรล ุว ัตอ ุประสงค์ บางประเทศจัดระเบียบการ 
ปกครองประเทศเป็นราชการบริหารส่วนกลางกับราชการบริหารส่วนท้องถิ่น เช่น
ประเทศอังกฤษ ญี่ป็น บางประเทศจัดระเบียบการปกครองประเทศออกเป็นราชการ
บริหารส่วนกลางราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น เช่น
ประเทศฝรั่งเศส ประเทศไทย เป็นต้น แต่ไม่ว่าจะไต้จัดระเบียบการปกครองเป็นไปใน 
รูปแบบใดก็ตาม หลักการในการจัดระเบียบการปกครองรัฐมีที่มาจากหลักการใหญ่  ๆ มี 
2 หลักการ1 ด ังนี้

1. หลักการรวมอำนาจ (Centralisation)
2. หลักการกระจายอำนาจ ( Decentralization )

หลักการรวมอำนาจมีหลักการที่ส์าฅัญคือ มีการรวมอำนาจทางการเมือง 
ทางปกครอง และอำนาจในการตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการในเรื่องต่าง  ๆ ไวัท ี่องค์การ 
ปกครองส่วนกลาง2 ทั้งนี้โดยมีเหตุผลเพื่อความเป็นเอกภาพ ความเป็นอันหนึ่งอันเดียว

1 วัจนาถ ว ังต าล ,“ วิเคราะห์กฎหมายการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบ 
สุขาภิบาล ( วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2536 ) , น. 6

2 ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร กาญจนดุล อธิบายว่า “ ราชการบริหารส่วนกลาง 
ม ีส ่วนประกอบดังน ี้ พระมหากษัตริย์ ร ัฐมนตรี กระทรวงและทบวงการเมืองส่วนกลาง 
และข้าราชการ แต่ล้าจะกล่าวเฉพาะองค์การของราชการบริหารส่วนกลางแล้ว ก็มีแต่ 
กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองส่วนกลางต่าง ๆ เท่านั้น “ คู ประยูร
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กันของประชาชนทั้งชาติ องค์การปกครองส่วนกลางได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ต่าง  ๆ
ของรัฐ ซ ึ่งม ีเจ ้าหน ้าท ี่ในส ังก ัดถ ูกส ่งไปปฏิบ ัต ิหน ้าท ี่อย ู่ไนท ี่ต ่าง  ๆ ท ั่วพ ื้นท ี่ของรัฐ 
องค์กรเจ้าหน้าที่ เหล่านี้ส ังกัดอยู่ก ับราชการส่วนกลาง โดยมีอำนาจบังคับบัญชาเป็น 
เครื่องมือไนการกำหนดความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างกัน โดยไห้ข ึ้นตรงต่อกันเป ็น 
ล่าคับชั้น ในลำดับชั้นที่สูงกว่าจะมีอำนาจบังคับบัญชาเหนือล่าคับชั้นที่ตํ่ากว่า หเอเร ียก 
อีกอย่างหนึ่งว่า ผู้บังคับบัญชากับผู้ใด้บังคับบัญชา ผู้บังคับบัญชามีอำนาจควบคุมการ 
กระทำและควบคุมตัวผู้ใด้บังคับบัญชา ระบบน ี้ เจ ้าหน้าที่ท ี่ปฏิบ ัต ิงานในพื้นที่ จะไม่มี 
อำนาจไนการคิดริเร ิ่มหรือต ัดส ินใจไนเรื่องใด ๆ เลย เพราะอำนาจในการตัดสินใจต่าง  ๆ
รวมอยู่ท ี่ส ่วนกลาง เจ้าหน้าที่เพียงปฏิบัติการตามกำสั่งของส่วนกลางไปเท่านั้น

หลักการรวมอำนาจการปกครองนี้ ม ีข ้อดีในแง่ท ี่ว ่า ทำให้เกิดความมีเอก 
ภาพไนการปกครองและบริหาร, เป็นหลักการปกครองที่มีความประหยัด ทำให้เกิดความ 
เสมอภาคแก่ประชาชนที่จะได้รับบริการสาธารณะอย่างเดียวกัน4 แต่ขณะเดียวกันกีมีข้อ 
เสียอยู่บัางคือ เมื่อฝ่ายปกครองขยายอำนาจหน้าที่ไนการจัดทำบริการสาธารณะมาก
ประเภทขึ้น ย ่อมไม่สามารถดำเนินกิจการให้ได้ผลดีและทั่วถึงทุกท้องถิ่นพร้อมกัน อีก 
ทังเกิดปีญหาชักช้าเกี่ยวกับระเบียนแบบแผนของทางราชการ

ในบางประเทศ ได้นำวิธีการแบ่งอำนาจบริหาร (Déconcentration) มาใช้ 
ในระบบการรวมอำนาจด้วย เช่นประเทศไทย หลักการแบ่งอำนาจบริหาร หมายถึง การที่ 
กฎหมายหรือผู้บ ังค ับบ ัญชามอบอำนาจการตัดสินใจหรือวิน ิจฉัยสั่งการระดับหนึ่งภาย 
ในกรอบวัตชุประสงค์ของกฎหมายให้กับเจ้าหน้าที่ ท ี่ส ่วนกลางส่งไปปฏิบ ัต ิงานในพื้น 
ที่ภูมิภาค คือที่จังหวัดและอำเภอต่าง ๆ ให้มีอำนาจตัดสินใจหรือวิน ิจฉัยสั่งการในบาง 
เรื่องได ้โดยไม่ต ้องส่งเรื่องมาขอให้พ ิจารณาอนุม ัต ิในส่วนกลาง เพราะหากเรื่องทุกเรื่อง * 3

กาญจนดุล ■ คำบรรยายกฎหมายปกครอง■ พิมพ์ครั้งที่ 4 (กร ุงเทพฯ:โรงพ ิมพ ์จ ุฬาลง  
กรณ์มหาวิทยาลัย 5 2538 ) , น. 197

3 บุญรงค์ นิลวงศ์ ■ การปกครองท้องถิ่นเปรียุบเทียบ ■ ( กรงเทพฯ เจริญวิทย ์
การพิมพ์ , 2522 ) , น. 5

ประยูร กาญจนดุล . คำบรรยายกฎหมายปกครอง ■ พิมพ์ครั้งที่ 4 ( กรุงเทพฯ ะ 

โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2538 ) , น. 124
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จะต้องได้ร ับการพ ิจารณ าอน ุม ัต ิโดยส ่วนกลางแล ้ว การให ้บริการสาธารณะต่าง  ๆ ก็จะ 
เป ็นไปโดยส่าช้า ไม ่ท ันต ่อสภาวการณ ์ป ็จช ุบ ัน ซ ึ่งไต ้ม ีการพ ัฒ นาไปจนลำย ุคหร ือท ี่เร ียก 
กันว่า โลกาภิวัฒน์ (Globalization) อ ัน เป ็นย ุคท ี่การดำเน ินท ุกเร ื่องต ้องเป ็นไปโดยรวด 
เร็ว ฉ ับไว หล ักการแบ่งอำนาจนี ม ีว ัตล ุประสงค ์เพ ื่อทำให ้การจ ัดทำบริการสาธารณ ะ 
ของส ่วนกลางม ีความรวดเร ็วข ึ้นเท ่าน ั้น  เจ ้าหน ้าท ี่ในส ่วนภ ูม ิภาคไม ่ม ีความเป ็นอ ิสระ
แต่อย่างใด

อาจกล่าวไต้ว่าวิธีการแบ่งอำนาจ (Déconcentration) เป็นมาตรการเสริม 
ที่ทำให้ระบบการรวมอำนาจ (Centralization) ไปโดยรวดเร็ว กระชับ ฉ ับไว ขึ้นเท่านั้น 
มิใช่เป็นหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแต่อย่างใด โดยถือว่าเป ็นส่วนหนึ่งของ
ระบบการรวมอำนาจนั่นเอง

สํ!หรับหลักการกระจายอำนาจปกครอง (Decentralization) นั้น เป็นหลัก 
การจัดระเบียบการปกครองรัฐอีกประเภทหนึ่ง ซ ึ่งรัฐในฐานะผู้ร ับผิดชอบในภาระหน้า 
ท ี่ใน การจ ัดทำบ ร ิการสาธารณ ะเพ ื่อป ระโยชน ้ส ่วนรวมของป ระเทศห ร ือป ระโยชน ์ 
สาธารณะ ไต้มอบหมายภาระ>1ล้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะบางส่วนให้องค์กรนิติ 
บุคคลอื่น ทำหน้าที่ช่วยแบ่งเบาภาระในการจัดทำบริการสาธารณะแทนส่วนกลาง โดย 
รัฐให้อิสระในการบริหารงานจัดทำตามสมควร การมอบหมายภาระหน้าที่ดังกล่าว
กระทำโดยรัฐตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรดังกล่าวขึ้นมา รวมทั้งระบุมอบหมายภาระหน้าที่ 
ไว้ด้วย ในส่วนของการให้อิสระในการจัดทำนั้น ได้แก่การมอบอำนาจตัดสินใจหรือ
วินิจฉัยนั่งการให้ โดยรัฐจะไม,ใช้อำนาจกระทำในส่วนนั้นซาซ้อน และเจ้าหน้าที่ของ 
ส่วนกลางไม่มีอำนาจบังคับบัญชาการกระทำขององค์การที่ร ับมอบหมายภาระหน้าที่ด ัง 
กล่าวนีเลย คงมีหน้าที่ให ้การสน้บสนุนและกำกับดูแลเท่าน ั้น5

ลักษณะของการกระจายอำนาจ นัน มีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ คือ) การ 
กระจายอำนาจทาง เขตแดน (decentralisation territoriales ) กับ การกระจายอำนาจทาง 
บริการ (decentralisation par services) ซ ึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือว่าเป็นองค์กร

พรชัย รัศมีแพทย์ ■ หลักกฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทย ■ พิมพ์ครั้งที่ 4 (
นนทบุรี : ลำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , 2541 ) , น. 41
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กระจายอำนาจทางเขตแดน เป ็นองค ์กรหน ึ่งตามหล ักการบร ิหารราชการแผ ่นด ินท ี่ได ้ร ับ  
มอบหมายภาระหน ้าท ี่ในการจ ัดทำบร ิการสาธารณ ะเพ ื่อประโยชน ์ส ่วนรวมของท ้องถ ิ่น  
แทนรัฐ เหต ุผลท ี่ร ัฐจำเป ็นด ้องจ ัดให ้ม ีการปกครองท ้องถ ิ่นตามหล ักการกระจาย อำนาจ 
ม ีด ังต ่อ ไปน ี้

1. การช่วยแบ่งเบาภาระของส่วนกลาง โดยองค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่น ทำให้ส่วนกลางมีเวลาในการวินิจฉัย และคำเนินงานในเรื่องที่สำคัญ ๆ ของรัฐ หรือ 
แท้ปีญหาระดับชาติ เช่น การแท้ไขปีญหา เศรษฐกิจ ของประเทศ ปีญหาแพร่ระบาดของ 
ยาเสพติด ปีญหาคนว่างงานการดำเนินนโยบายต่างประเทศเพราะภารกิจของรัฐในสมัย 
ปิจธุบันมีมากมายหลายประการ อันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงสังคมสู่ความเป็น
รัฐสวัสดิการ (welfare State)

2 . ช่วยแท้ไขปีญหาความล่าช้าในการจัดทำบริการสาธารณะ
3. ในการวางนโยบายและการออกกฎข้อบังคับต่าง  ๆ ในทางปกครอง

ตลอดจนในด้านการจัดทำบริการสาธารณะ ให้สอดคล้องกับความด้องการของประชา
ชนในท้องถิ่นน ั้น ควรให้เป็นอำนาจการตัดสินใจของประชาชนในท้องถิ่นเอง เพราะ 
ประชาชนในท้องถิ่นย่อมเดัวดีว่าความต้องการของตนเองคืออะไร ซึ่งความด้องการดัง 
กล่าวนี้ร ัฐย่อมไม่อาจเได้

การกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว จำเป็นต้องให้ 
ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามสมควร ทั้งน ี้เน ึ่องจากว่าวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ก็เพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ส ่วนรวม ในการจัดทำบริการสาธารณะบางอย่าง รัฐมิอาจจัดทำได้อย่างมีประ 
สิทธิภาพ เนื่องจากข้อเท็จจริงปรากฎว่า

1. บริการสาธารณะบางอย่างโดยสภาพแล้ว รัฐจะต้องจัดทำทั่วพื้นที่
ของรัฐเพราะประชาชนทั่วประเทศต้องการได้รับประโยชน์จากการที่รัฐจัดทำ (State
Affairs) แต่รัฐมิอาจจัดทำได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะมาตรการต่าง  ๆ ที่รัฐใช้ในการ 
จัดทำนั้น เป็นมาตรการกลาง  ๆ ที่ใช้จัดทำเพื่อความเสมอภาคกันของประชาชนผู้ได ้รับ 
ประโยชน์จากการให้บริการ มาตรการดังกล่าวมิยาจนำไปใช้เพื่อตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในแต่ละท้องถิ่นได้เหมือนกันหมด มาตรการหนึ่งอาจเหมาะสม
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กับท้องถิ่นหนึ่ง แต่อาจใช้ไม่ได'เลยสำหรับอีกท้องถิ่นหนึ่ง เช่น รัฐมีหน้าที่ในการดูแล 
รักษาอนามัยของประชาชนทั่วประเทศจึงตรากฎหมายสาธารณสุข เพื่อวางมาตรการใน 
การดูแลรักษาอ’.ทมัยดังกล่าว มาตรการหนึ่งตามกฎหมายนี้ อีเช่น การกำหนดว่า กิจการ 
ใดเป็นกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ จำเป็นท้องมีการควบคุม โดยการประกาศให้เป็น 
กิจการที่ท้องมีการควบคุมในทั่วประเทศ ดังนั้น หากรัฐจะออกประกาศฉบับเคียวระบุให้ 
กิจการใดเป็นกิจการที่ท ้องมีการควบคุมโดยมีผลอย่างเคียวกันในทั่วประเทศ อาจไม่สอด 
คล้องกับสภาพข้อเท็จจริงของและท้องถิ่นไท้ เพราะบางท้องถิ่น กิจการบางอย่าง อาจ 
ควรเป็นกิจการที่มีการควบคุมแต่บางท้องถิ่นกิจการอย่างเคียวกันอาจไม,จำเป็นท้องควบ 
คุมอีไท้ ซึ่งเรื่องนี้ศาสตราจารย์แบร์เธเลมี่ ( Berthelemy ) ยกตัวอย่างว่า “ ในเรื่องการ 
อนามัยหรือสาธารณสุข ล้าฝ่ายปกครองจะออกกฎข้อบังคับเป็นอย่างเดียวกันทั้งในหัว 
เมืองฝ่ายเหนือและฝ่ายใท้ ในเมืองแห้งแล้งกันดารและในเมืองที่ฝนตกชุกเช่นนี้แล้ว
เห็นว่า การสมานรูปของกฎข้อบังคับนั้น แทนที่จะเป็นความจำเป็น จะกลายเป็นเครื่อง 
กีดขวางเสียท้วยซึ่า “ 6 ทางแก้ไขที่เหมาะสมคือ การให้ท ้องถิ่นแต่ละแห่งมีอ ิสระที่จะคิด 
หรือพิจารณาไท้ว่า ควรเป็นกิจการที่ม ีการควบคุมหรือไม่ในท้องถิ่นตน ย่อมเหมาะสม 
กับท้องถิ่น และส่งผลให้มาตรการบังคับใช้กฎหมายสาธารณสุขของรัฐมีผลเป็นรูปธรรม 
ในการปฏิบัติมากที่สุด

2 . บริการสาธารณะบางอย่างโดยสภาพแล้ว เป ็นเร ื่องประโยชน์ 
เฉพาะท้องถิ่นหนึ่ง  ๆ เท่านั้น และสามารถแยกออกไท้เป็นเอกเทศจากบริการสาธารณะ 
ระดับชาติ เช่น การรักษาความสะอาดพื้นที่ การเก็บขยะบุลฝอย การบำรุงรักษาถนน 
หนทาง ซ ึ่งเป ็นผลประโยชน้ท ี่ประชาชนในท้องถิ่นน ั้น ๆ ไท้ร ับโดยเฉพาะ7 อันเรียกว่า 
กิจการของท้องถิ่น (Local Affairs ) กิจการดังกล่าว ม ิใช ่ก ิจการที่ท ้องใช ้เทคโนโลยีส ูง 
หรือม ีความซับซ้อนจนเหลือวิส ัยท ี่ท ้องถิ่นจะกระทำไท้ หากรัฐจะลงมือทำกิจการดัง
กล่าวเองอีไม่ม ีประโยชน์อันใด รัฐควรไปทำกิจการอื่นที่มีปีญหามากกว่า เช่นการแก้ไข 
ปิญหาเศรษฐกิจตกตํ่า นโยบายระหว่างประเทศ ป็ญหาการแพร่ระบาดของยาเสพติด

6 ทวี ตะเวทิกุล .ก ฎหมายปกครอง ( คำสอนชั้นปริญญาตรี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรืและการเมือง , 2483 ) , น. 125 - 126

7 วัจนาถ ว ังตาล, “ วิเคราะห์กฎหมายการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบ 
สุขาภิบาล “ , น. 12
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เป็นต้น คังนันหากรัฐจะพิจารณามอบให้องค์กรปกดรองท้องถิ่นต้าเนินการเอง จะเหมาะ 
สมกับตามต้องการที่แท้จริงของประชาชนในท้องถิ่นมากที่บ ุค

ซึ่งการมอบให้ท้องถิ่น ดำเนินการในกิจการทั้งสองประเภทดังกล่าวนั้น 
หากว่ารัฐไม่ให้อ ิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการคิดพิจารณาหาทางแท้ไขหรือ 
ดำเนินการด้วยตนเองแท้ว การดำเนินการขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น กิไม่แตกต่าง 
อะไรกับการที่รัฐจะดำเนินการเอง เพราะรัฐย่อมเท้าไปมีส่วนแทรกแซงความอิสระใน
การใช้ดุลพินิจของท้องถิ่น และมีผลเหมือนเป็นการดำเนินการโดยราชการบริหารส่วน 
ภูมิภาค ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งภายใต้อำนาจบังคับบัญชาของส่วนกลาง การกระจายอำนาจ 
ย่อมมิอาจเกิดขึ้นไต้เลย

อย่างไรกิตามการให้อิสระดังกล่าว ต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของรัฐ 
ต้วย เพราะถึงแม้ว่าจะมีการมอบหมายภาระหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนิน 
การแท้ว แต่รัฐกิยังต้องรับผิดชอบในผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการกระทำขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่เน ื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจใช้ความอิสระดังกล่าว 
ดำเนินการออกไปนกกรอบของกฎหมายไต้ นอกจากนี้ก ิเพื่อเหตุผลในเรื่องความเป็น
เอกภาพภายในรัฐเองอีกต้วย

กล่าวโดยสชุป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ ึงเป ็นองค์กรท ี่เก ิดขึ้นจาก 
หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินตามหลักการกระจายอำนาจโดยมีฐานะเป็น 
นิติบุคคลต่างหากจากรัฐ ทำหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะที่โดยลักษณะแท้วเป็น 
หน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดทำ แต่รัฐมิอาจจัดทำไต้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากความ 
แตกต่างในลักษณะเฉพาะของแต่ละท้องถิ่นกับทำหน้าที่จ ัดทำบริการสาธารณะที่เก ี่ยว 
ท้องกับความเป็นอยู่ของคนในท้องถิ่นโดยตรง และโดยที่การจัดทำบริการสาธารณะดัง 
กล่าวนี้ จัาเปีนต้องอาศัยความเความเท้าใจในท้อเท็จจริงของท้องถิ่นเป็นสำคัญ รัฐจึง 
ต้องให้ความอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามสมควร เพื่อดำเนินการจัดทำ
บริการสาธารณะนั้น ให้สำเร็จลุล่วงไปด้วยดี แต่อย่างไรกิดามการให้ความเป็นอิสระนั้น 
เป็นความอิสระภายใต้เงื่อนไขการกำกับดูแลของรัฐ ทั้งนี้เพื่อความเป็นเอกภาพของรัฐ 
และเพ ื่อประโยชน์ส ่วนรวมของรัฐนั่นเอง
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ดังนัน ภาระหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น จึงเปีนอำนาจหน้าที่ได้รับมอบมาจากรัฐนั่นเอง และเพื่อให้การดำเนินการตาม 
ภาระหน้าที่ดังกล่าวสัมฤทธิผล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความเป็นอิสระและมี
อำนาจกระทำการต่าง  ๆ เพื่อให้บริการสาธารณะในความรับผิดชอบบังเกิดผลเปีน
รูปธรรม

1 . ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว การที่รัฐกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นบัน เป็นการที่รัฐกระจายอำนาจทางการบริหารการปกครอง กล่าวคือ เป็นการ 
มอบหมายให้จัดทำบริการสาธารณะซึ่งปกติแล้วเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดทำ เพ่ือ
สนองประโยชน์ส ่วนรวมของประชาชนให้องค ์กรปกครองส่วนท้องถ ิ่นเป ็นผ ู้จ ัดทำแทน 
เพื่อเป็ นการแบ่งเบาภาระของส่วนกลางอันเนื่องมาจากภารกิจของรัฐในสมัยใหม่มีมาก 
มายหลายประการ อันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงสังคมสู่ความเป็นรัฐสวัสดิการ
(Welfare State) นอกจากนี้มาตรการต่าง  ๆ ที่ร ัฐเป็นเครื่องมือจัดทำบริการสาธารณะนั้น 
อาจมีความเหมาะสมกับพืนที่หนื่ง แต่อาจไม่เหมาะสมกับอีกพืนที่หนึ่งหากส่วนกลาง
จัดทำเองแล้วย่อมไม่มีประสิทธิภาพและกิจการที่มอบบัน โดยสภาพแล้วเป็นเรื่อง
ประโยชน์เฉพาะท้องถิ่นหนึ่ง  ๆ สามารถแยกออกได้จากบริการสาธารณะระดับชาติ

ผลของการมอบภาระหน้าที่ดังกล่าว เป็นการมอบให้อย่างเด็ดขาดส่วน 
กลางไม่ม ีอำนาจเข้าไปยุ่งในเรื่องนั้นได้อีก เพียงแต่มีอำนาจในการควบคุมว่าองค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้จัดทำบริการสาธารณะที่ได้รับมอบหมายไ,ปนั้น เป็นไปโดย
ชอบด้วยเงื่อนไขของกฎหมายหรือไม่เท่านั้น ส่วนกลางไม่มีอำนาจเข้าไปแทรกแซงใน 
เรื่องอื่น  ๆ ได้เลยผลแห่งการนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความอิสระที่จะใช้ดุล 
พ ิน ิจของตนพิจารณาจัดทำบริการสาธารณะในทางใดก็ได ้ท ั้งน ี้เพ ื่อประโยชน์ส ่วนรวม 
ของท้องถิ่น ซึ่งรัฐจะด้องยอมรับหลักการดังกล่าวนี้อย่างแท้จริง หลักการดังกล่าวนี้
เรียกว่า “ความเป็นอิสระตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
ในท ้องถ ิ่น” ซึ่งเป็นหลักการที่ปรากฎอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับต่าง  ๆ โดยเฉพาะรัฐธรรม 
นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ก็ได้รับรองหลักการดังกล่าว ไว ้ใน มาตรา 282 ซึ่ง 
บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับ มาตรา 1 รัฐจะด้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่ง
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การปกครอง ตนเอง ตามเจตนารมณ์ ของประชาชนในท้องถิ่น” และความเป็นอิสระดัง 
กล่าวนี้ มาตรา 284 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปีจจุบันยังได้บัญญัติรับรอง ถึงความอิสระของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในเรื่องต่าง  ๆ อีกด้วย ด ังต ่อไปนี้

1.1 ความเป็นอิสระในการกำหนดนโยบายการปกครองการบริหาร

การกำหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร ถือเป็นการกระทำ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การที่รัฐมอบภาระหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะ 
เพื่อสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมในท้องถิ่น ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำ โดย 
จัดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นม ีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคลต่างหากไปจากองค์กรปกครอง 
ส่วนกลาง นั้น เป็นการแสดงว่ารัฐได้มอบความเป็นอิสระในการดำเนินการต่าง  ๆ เพ่ือ 
ให้การจัดทำบริการสาธารณะเป็นไปโดยความเรียบร้อยบรรลุว ัตลุประสงค์ในการมอบ 
หมาย ดังนั้นในการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปก 
ครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลจะม ีนโยบายการปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นย ่อมม ี 
อิสระในการกำหนดนโยบายเหล่านั้น โดยส่วนกลางมิอาจเข้าไปแทรกแซงได้ หากไม่ 
ปรากฎว่าองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นมีนโยบายการบริหารการปกครองที่ผิคกฎหมาน

1.2 ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล

การบริหารงานบุคคล (Personel Administration ) หมายถึง การ 
คำเนินการเกี่ยวกับบุคคลในองค์การหรือหน่วยงาน นับแต่การสรรหาบุคคลมาปฏิบัติ
งาน การบรรชุแต่งตั้ง การพัฒนา การประเมินผล การปฏิบัติงานไปจนถึงการให้บุคคล 
พ้นไปจากงาน*

การบริหารงานบ ุคคลของตนเองขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น เป ็น 
เครื่องช ี้ว ัคถ ึงความเป ็นอ ิสระขององค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นการม ีอำนาจบริหารงาน 
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี 8

8 กองวิชาการ สำนักงาน ก.พ. ■ ความเท'วใปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล. 
พิมพ้ครั้งที่ 8 , น. 1



16

อำนาจปกครองและบังคับบัญชาพนักงานของตน กล่าวคือ มีอำนาจกำหนดตำแหน่ง สรร 
หาบุคคลมาดำรงตำแหน่งต่าง  ๆ มีอำนาจจัดการเกี่ยวกับเรื่องเงื่อนไขต่าง  ๆ ในการ 
ทำงาน ตลอดจนการให้คุณให้โทษพนักงานและการใช้สิทธิประโยชน์เมื่อพ้นจากงานถ้า 
หากองค์การบริหารส ่วนท้องถ ิ่นม ีอำนาจบริหารงานบุคคลที่เป ็นพนักงานของตนเองไถ ้ 
อย่างแท้จริงและมีวิธ ีการบริหารงานบุคคลที่ด ี พนักงานย่อมปฏิบัติหน้าที่อย่างเต็มกำลัง 
ความสามารถ บริการสาธารณะอันเป็นกิจการที่ท ้องถิ่นจัดการก็จะดำเนินไปอย่างมี
อิสระและมีประสิทธิภาพ ในทางกลับกัน หากองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น ไม่มีอำนาจ 
บริหารงานบุคคลที่เป ็นพนักงานของตนหรือมีไม่เพ ียงพอ พนักงานก็จะขาดความรับผิด 
ชอบบริการสาธารณะอาจไม่ไถ้รับการจัดทำ หรือจัดทำอย่างไม่มีคุณภาพ เช่นการที่องค์ 
กรปกครองส่วนท้องถิ่นถ้องอาศัยพนักงานของรัฐในส่วนกลางมาช่วยปฏิบัติงาน หรือ 
อำนาจบังคับบัญชาพนักงานเป็นอำนาจของส่วนกลางหรือองค์กรอื่น องค์กรปกครอง
ส ่วนท ้องถ ิ่นย ่อมขาดอ ิสระไนการปฏ ิบ ัต ิงานในส ่วนหน ึ่งเพราะไม ่อาจบ ังค ับบ ัญ ชา 
พนักงานดังกล่าวไถ้ ดังนั้นจึงอาจกล่าวไถ้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจ
บริหารงานบุคคลพนักงานของตนไถ้เพียงใด ย่อมแสดงถึงความมีอิสระในการปกครอง 
ส ่วนท้องถิ่นเพ ียงนั้น''

1.3 ความเป็นอิสระทางด้านการเงินและการคลัง

ในการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำ 
เป็นถ้องมีเงินใช้จ่ายดำเนินการ ซ ึ่งเง ินด ังกล่าวนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ม ี 
อำนาจจัดหา จัดเก็บเอง โดยจำถ้องรอรับการจัดสรรจากส่วนกลางแล้ว ความเป็นอิสระ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมเกิดขึ้นไม่ไถ ้ตามหลักที่ว ่า ใครเป็นเจ้าของเงิน
คนน ั้นก ็ถ ้องกำหนดเงื่อนไขการใช ้เง ินไถ ้0 เพราะในเมื่อส่วนกลางจัดสรรเงินมาให้แล้ว 9 10

9 จรูญ ศ ร ีส ุก ใส ,“ แนวทางการสรัางความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล 
ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น 1” (วิทยานิพนธ์'นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 2540 > 1 น. 9

10 บวรศักด คุวรรณไร!11■ รัฐธรรมบุญน่า ! 1 รวมสาระ-ดำบรรยายหลัก 
กฎหมายรัฐธรรมนุญจากสถานีวิทgกระจายเสียงแห่งประเทศไทย . ก3 งเทพ ฯ ะ สำนัก 
พิมพ์วิญญชน 1 2542 ) 1 น. 193
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ก็ย่อมต้องใช้อำนาจแทรกแซงการใช้จ่ายเงินดังกล่าว การจัดทำบริการสาธารณะย่อมไม, 
อาจเป็นไปตามความต้องการที่แท้จริงของประชาชน

ความเป็นอิสระทางต้านการเงินและการคลัง จึงหมายถึงองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการคลังเป็นของตนเองแยกต่างหากจากส่วนกลาง กล่าวคือ มี 
งบประมาณหรือม ีรายไต ้เป ็นของตนเองและต้องม ีอำนาจในการใช้จ ่ายงบประมาณไต้ 
อย่างอิสระพอสมควร การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีงบประมาณหรือรายไต้
เป็นของตนเองไต้น ัน จำเป็นที่รัฐต้องมอบอำนาจในการ จัดเก็บภาษีให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอำนาจด้วยตนเองที่จะเก็บภาษี จากราษฎร 
เพราะอำนาจจัดเก็บภาษี จากราษฎรเป็นอำนาจที่เก ิดจากกฎหมายที่กระทำโดยรัฐสภา 
หรือไต ้ร ับความเห ็นชอบของรัฐสภาก่อน" รัฐจึงจำเป็นต้องกำหนดประเภทของภาษีที่
พ ึงจ ัดเก ็บและมอบอำนาจในการจัดเก ็บไนแต่ละท ้องถ ิ่นอย ่างเพ ียงพอเพ ื่อการจัดทำ 
บริการสาธารณะ และหากรายไต้จากภาษียังไม,เพียงพอต่อการจัดทำบริการสาธารณะ
แล้ว รัฐจะต้องให ้เงินอุดหนุนแก่องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นเป ็นการเพ ิ่มเต ิมและการให้ 
เง ินอุคหนุนน ี้ร ัฐ จะต้องไม่กำหนดเงื่อนไขในการใช้จ ่าย จนทำให้องค์กรปกครองส่วน
ท ้องถ ิ่นขาดความม ีอ ิสระท ี่จะใช ้จ ่ายเง ินอ ุดหน ุนน ันเพ ื่อประโยชน ์ของท ้องถ ิ่นไต ้อย ่าง 
แท้จริง

2 . อำนาจกระทำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีต่าง ๆ

เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการแบ่งเบาภาระหน้าที่ในการจัดทำ 
บริการสาธารณะของส่วนกลางโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายจึงต้องกำหนด 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นนิติบ ุคคลอำนาจกระทำการในเรื่องต่าง ๆ
ไว ้ เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นฝ่ายปกครองการกระทำในเรื่องต่าง  ๆ
อาจกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนไต้ ท ั้งน ี้เป ็นไปตามหลักการที่ว ่า“ การกระทำทาง 11

11 วราภรณ์ ป ิยะมงคลวงศ ์,“ การมอบอำนาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหาร,” ( 
วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 2532 ) , น. 155



ปกครองตองชอบควยกฎหมาย” (Principle of the legality of Administrative Action )  

อำนาจกระทำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหลายประเภท ตามที่กฎหมายระบุ 
ให้อำนาจและกำหนดวิธีการไว้ ทั้งนี้อาจจำแนกออกไท้เป็น 4 ลักษณะ ดังนี้12

2.1 การออกกฎข้อบังคับทั่วไป

กฎข้อบังคับทั่วไปหรือนิต ิกรรมทางปกครองที่ม ีผลเป็นการทั่วไปนั้น 
หมายถ ึงน ิต ิกรรมทางปกครองท ี่บ ังค ับหรือบ ุญ าตต ่อบ ุคคลท ี่ไท ้น ิยามไว ้เป ็นประเภท 
โดยให ้กระทำการหรืองดเว ้นกระทำการอย ่างใดอย ่างหน ึ่งเม ื่อปรากฏว่าม ีข ้อเท ็จจริง

'  ' J  [ / I Iประเภทใดประเภทหนงตามกฎหมายทีไท้กำหนดไว้เกิดขืน โดยนัยนี “ กฎ ” จึงมี
ลักษณะที่สำคัญ 2 ประการประกอบกัน น ั่นค ือ12 13

ประการแรก ผู้รับคำสั่งจะท้องถูกนิยามไว้เป็นประเภท (Category) เสมอ 
โดยไม่เจาะจงตัวบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือ กลุ่มหนึ่งกลุ่มใด ดังนั้น บุคคลผู้รับคำสั่งจึง 
ไม,อาจนับจำนวนไท้ ในการนิยามบุคคลผู้รับคำสั่งไว้เป็นประเภทดังกล่าวนี้ อาจทำโดย 
อาศัย'.Iลักเกณฑ์ที่แตกต่างคันออกไปไม่ว่าจะเป็นการกำหนดหลักเกณฑ์โดยอาศัย เพศ 
อาถู ภูมิลำเนา สัญชาติ อาชีพ รายไท้ หรือตำแหน่งหน้าที่ของรัฐ ฯลฯ อย่างเช่น การ 
กำหนดให้บุคคลผู้มีเพศชายซึ่งมีอายุครบ 20  ปี บริบูรณ์จะท้องเข้ารับการตรวจเลือกเพื่อ 
รับราชการทหาร อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตว่าหากองค์กรฝ่ายปกครองไท้ใช้อำนาจออกนิติ 
กรรมทางปกครองเพื่อบังคับหรืออนุญาตต่อบุคคลซึ่งไท้นิยามไว้เป็นประเภทแล้ว กรณี 
ไม ่จำท ้องคำน ึงว ่าบ ุคคลท ี่ท ้องถ ูกบ ังค ับหร ือไท ้ร ับอน ุญ าตในประเภทน ั้นจะม ีก ี่คน 
เพราะบางกรณีบุคคลประเภทนั้นในเวลาใดเวลาหนึ่งอาจมีไท้คนเดียว อย่างเช่น นายกรัฐ 
มนตรี ประธานศาลฎีกา หรือประธานสภา เป็นท้น

12 พรชัย ร ัศม ีแพ ทย ์,“ การปกครองตนเองของนครหลวง สืกษากรณีนิติ 
สัมพันธ์ระหว่างกรุงเทพมหานครกับองค์การปกครองส่วนกลาง ( วิทยานิพนธ์นิติศา 
สตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2531 ) , น .49-50

13 วรพจน์ ว ิศร ุตพ ิชญ ์,“ กฎหมายปกครองชันสูง 2 ,” คำบรรยายการสืกษาชัน 
ปริญญาโท คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ,2 5 3 7 ,น .36 (อ ัดสำเนา)
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ประการที่สอง การกระทำที่บังคับ หรือ อนุญาตให้ผู้รับคำสั่งกระทำการ 
หรือ งดเว้นกระทำการ จะต้องมีลักษณะที่เป็น “นามธรรม” (Abstract) ” 14 กล่าวคือ ไม, 
ไต ้บ ังค ับหรือ อนุญาตให้กระทำการ หรืองดเว้นกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งในกรณี 
เฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง แต่ต้องเป็นการบังคับ หรืออนุญาตให้กระทำการ หรืองดเว้น 
กระทำการนั้น  ๆ ท ุกครั้งท ี่ม ีข ้อเท ็จจริงท ี่กำหนดไว้เก ิดขึ้น อย่างเช่น มหาวิทยาลัยมีคำ 
สั่งให้บักสืกษาต้องแต่งกายต้วยชุดบักสืกษาเท่านั้นในวันที่มีการสอบ ด ังน ี้ จะเห็นไต้ว่า 
การกระทำที่ทางมหาวิทยาลัยบังคับให้นักคืกษาทำนั้น มีลักษณะเป็น “นามธรรม” เพราะ 
ไต้บังคับให้กระทำการนั้น  ๆ ท ุกครั้งเมื่อเกิดข้อเท็จจริงประเภทที่ไต ้กำหนด อย่างไรก็ดี 
หากมหาวิทยาลัยมีคำสั่งให้นักคืกษาต้องแต่งกายต้วยชุดนักศกษาในวันที่ 20  พฤษภาคม 
2543 กรณีก็จะเห็นไต้ว่า การกระทำที่ทางมหาวิทยาลัยบังคับให้นักสืกษากระทำนั้น มี 
ลักษณะที่เป็น “ร ูปธรรม” ซึ่งข้อสังเกตในการแบ่งแยกว่า อย่างไรคือการกระทำที่เป็น 
นามธรรมและอย่างไรเป็นการกระทำที่เป ็นรูปธรรม ก็สามารถพิจารณาไต้จากว่า15การ
บังคับหรืออนุญาตให้กระทำการหรืองดเว้นกระทำการบัน บุคคลที่ถ ูกบังคับหรือ
อนุญาตในกรณีดังกล่าว ยังจะต้องกระทำการหรืองดเว้นกระทำการในครังต่อ  ๆ ไปหรือ 
ไม่ หากว่าบุคคลบันยังจะต้องกระทำการหรืองดเว้นกระทำการในทุก  ๆ ครังที่ม ีข้อเท็จ 
จริงตามที่กำหนดไว้เกิดขึ้น การกระทำนั้น  ๆ ก็คือ การกระทำที่เป็นนามธรรม แต่หากว่า 
บุคคลที่ถูกบังคับหรืออนุญาตในกรณีเช่นว่านี ไม ่ม ีส ิทธิหรือหน้าที่ท ี่จะต้องกระทำการ 
หรืองดเว้นกระทำการนั้นอีกต่อไป การกระทำนั้น  ๆ ก็คือ การกระทำที่เป็นรูปธรรม

ปีจชุบันนี ในประเทศไทย “ กฎ ” หรือนิติกรรมทางปกครองที่ม ีผล 
บังคับเป็นการทั่วไป ก็ไต้ถูกรับรองเป็นนิยามตามมาตรา 5 ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้วว่า “ กฎ ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎ 
กระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติห้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่

14 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ องค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครองของ 
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัจเยอรมัน ■” วารสารนิติศาสตร์ ■ ฉบับที่ 3 ปีที่ 17 (กันยายน 
2530 ) 5 น. 43

15 วรพจน์ ว ิศ ร ุตพ ิชญ ์,“ กฎหมายปกครองชั้นสูง 2 ,“ น .37
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มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่บ ุ่งหมายให้ใช้บ ังคับแก่กรณีใด หรือ บุคคลใดเป็นการ 
เฉพาะ

การออกกฎข ้อบ ังค ับเป ็นการแสดงออกซ ึ่งเจตนาขององค ์กรปกครอง 
ส ่วนท้องถิ่น ในอันที่จะกำหนดความสัมพันธ์ทางสิทธิหน้าที่ระหว่างตนเองกับบุคคลอื่น 
 ๆ ท ั่วไป ภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดหรืออนุญาตให้กระทำไคั ท ั่งน ี้เป ็นการแสดง 

ออกซึ่งเจตนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เพียงฝ่ายเคียว โดยไม่ได ้รับความ
ยินยอมจากบุคคลอื่น เช่น การตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร การตราเทศบัญญัติ การ 
ตราข้อบัญญัติจังหวัด เป ็นด้น ' 6

อำนาจในการออกกฎหรือข้อบัญญัติท ้องถิ่นมีวัตถุประสงค์เพื่อให้การจัด 
ทำบริการสาธารณะตามอำนาจหน้าที่ที่ตนได้รับมอบหมายมาสำเร็จลุล่วงไปด้วยดี แต่
ขอบเขตอำนาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นนี้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นม ิได ้ม ี
ขอบเขตอำนาจกว้างขวางเป็นการทั่วไป เหมือนอย่างเช่นการตรากฎหมายรัฐสภา หาก 
แต่ว่ามีขอบเขตอำนาจเท่าที่กฎหมายระดับพระราชบัญญัติระบุให้อำนาจไว้เท่านั้น ซึ่ง
ปกติแล้วกฎหมายจะให้อำนาจในการออกข้อบันญัติไว้ในเรื่องดังต่อไปนี้

2 .1.1 เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ของท้องถิ่น

คือเป็นกรณีที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 
ซึ่งโดยปกติเม ื่อม ีบทบ ัญญ ัต ิให ้จ ัด ต้ัง องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นแล้วก ีจะระบ ุอำนาจ 
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ด ้วยว่ามีอยู่อย่างไร มากน้อยเพียงใด เช่น 
กรุงเทพมหานคร นั้นมีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายให้อำนาจไว้ ตาม มาตรา 89 แห่งพระ 
ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ถึง 27 ประเภท ในขณะ 
ที่องค์การบริหารส่วนตำบล นั้น พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 16 *

16 เพ็ญศรี เพ ็ญสาดแสง,“ อำนาจกำกับดูแลทางปกครอง:สืกษากรณีองค์การ
เทศบาล,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรม 
ศาสตร์ , 2534 ) , น.
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พ.ศ. 2537 มาตรา 67 บัญญัติให้มีอำนาจหน้าที่ เพียง 8 ประเภท และอำนาจหน้าที่ตาม 
มาตรา6 8 ซึ่งเป ็นกรณ ีท ี่องค ์การบริหารส ่วนตำบลจะทำหรือไม ่ก ็ได ้อ ีก 11 ประเภท

อำนาจหน้าที่ท ี่กฎหมายบัญญัติให้เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนห้องถิ่นบ ัน เป็นกรณีที่กฎหมายมอบให้องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น จัดทำ เพราะ 
องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น มีฐานะเป็นองค์กรทางปกครองในระดับรองจากองค์กรปก 
ครองส่วนกลาง มิใช่ผ ู้ใช้อำนาจอธิปไตยโดยตรง จึงมิ,ใช่องค์กรผู้ม ีอำนาจหน้าที่ได้ห้วย 
ตนเอง หากแต่ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อำนาจไว้17 เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของอำนาจ 
หน้าที่ท ี่กฎหมายให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นจัดทำนั้น เห็นไต้ว่าเป็นกิจการที่ 
เก ี่ยวช้องกับการคำเนินชีวิตของคนในห้องถิ่น หรือเพ ื่อประโยชน์ของห้องถิ่นโดยเฉพาะ 
และเป็นกิจการที่ไม ่ต ้องใช้เงินลงทุนมหาศาลเกินความสามารถขององค์กรปกครองส่วน 
ห้องถิ่นแต่อย่างใด เช่น การรักษาความสะอาด การกำจัดขยะมูลฝอย การให้มีนั้าสะอาด 
ตลาด โรงฆ ่าส ัตว์ สุสาน ฌาปนสถาน เป ็นต ้น18 ในทางวิชาการเรียกว่า “ภารกิจของห้อง 
ก ิน” (Local Affairs ป9

2 .1.2 กรณีกฎหมายกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นออกข้อ 
บ ัญญัติห ้องถิ่นในเรื่องปฏิบ ัต ิการทั่วไป

คือเป ็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว้เลยว่าการกระทำในเรื่องใดขององค์กร 
ปกครองส่วนห้องถิ่น ต้องตราเป็นข้อบัญญัติห้องถิ่นหรือ อาจตราเป็นข้อบัญญัติห้องถิ่น 
โดยลักษณะของการออกข้อบัญญัติห ้องถิ่นในข้อนื้ม ักเป ็นเรื่องที่ว ่าองค์กรปกครองส่วน * 19

ธนูชัย ท ุ่น น ิว ัฒ น ์,“ อำนาจในการตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร,” (วิทยา 
นิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาล ัยธรรมศาสตร์,2536 ) , น.
31

15 มนตรี ชนกนำช ัย,” มาตรการบังคับของฝายปกครองในระบบกฎหมายไทย 
,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2540 ) , น.7

19 ชาญชัย แสวงศักด . วิส ัยทัศน์ การเมือง การปกครอง และกฎหมาย. ( 
กรุงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์นิต ิธรรม , 2539 ) , น. 1 - 3
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ท้องถิ่นจะทำการในเรื่องใด ที่ม1ิใช่เป็นเรื่องปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่กฎหมาย มอบ 
หมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่ในเรื่อง “ภารกิจของท้องถิ่น” หากแต่ 
เป็นเรื่องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปฏิบ ัต ิการในเรื่องทั่ว  ๆ ไป เช่น การจัดทำงบ 
ประมาณ การพาณิชย์ การจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมบางประเภท เฉพาะ
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา อาจมีในเรื่องการคลัง การงบประมาณ การเงิน การ 
ทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน้จากทรัพย์สิน การจ้างและการพัสดุ และเรื่องเงินกู้ 
เป็นต้น การกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในกรณีนี้ โดย 
มากจะกำหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

2 .บ กรณีกฎหมายเฉพาะกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ในกิจการที่เป็นอำนาจหน้าที่ของรัฐโดยแท้

กิจการที่เป็นอำนาจหน้าที่ของรัฐโดยแท้ (State Affa irs) นั้น 
หมายถึง บริการสาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของรัฐอันมีลักษณะที่รัฐจะต้องจัดทำ 
เอง เป็นเรื่องที่เก ี่ยวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมอันมีผลโดยตรงต่อการดำรงอยู่ของรัฐ
ต่อๆ5]รณภาพแห่งดินแดน หรือต่อสภาพทางเศรษฐกิจ สังคม โดยรวมของประเทศ20 หรือ 
เมื่อพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนันแลัว เป็นหน้าที่ของรัฐแต่เพียงผู้เดียวที่ 
จะเป็นผู้ทำ หรือเป็นสิ่งจำเป็นและมีความสำคัญถึงความเป็นอยู่ของประชาชนทั้ง
ประเทศอย่างทั่วถึง21 อาจแบ่งเป็นประเภทไต้ดังนี้

ก. ภารกิจทางปกครอง ได้แก่การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน 
ประเทศ การป้องกันประเทศ การอำนวยความยูติธรรม เป็นต้น กิจการดังกล่าวเป็น 
อำนาจหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนกลางโดยเป็นกิจการที่ไม ่สามารถมอบอำนาจให้ 
องค์กรกระจายอำนาจอื่น  ๆ ดำเนินการแทนไต้ เพราะเป็นเรื่องที่ม ีผลกระทบต่ออธิปไตย 
และความมั่นคงของชาติ ซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐจะต้องดำเนินการเองเท่าบัน

ข. ภารกิจทางเศรษฐกิจ หรือบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม!เละ

20 ธนูชัย ท ุ่น น ิว ัฒ น ้,“ เร ื่องเด ียวก ัน,“ น .30
21 บันฑวัฒน์ บูรมาบันท่ ■ บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ■

( กรุงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์นิติธรรม , 2541 ) , น. 28
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พาณิชยกรรม เช่น การขนส่ง การเดินรถไฟ การไปรษณีย์โทรเลข การไฟฟ้า การประปา 
ค. ภารกิจทางสังคม เช่น การให้บริการการสืกษา การรักษาพยาบาล 

การสาธารณสุข การกีฬา การส่งเสริมด้านวัฒนธรรม

ภารกิจที่เป ็นอำนาจหน้าที่ของรัฐโดยแท้ (State Affairs) น ี้ บางกิจการรัฐ 
อาจแต่งตังเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นให้เป็นเจ้าหน้าที่ดำเนินการกิจการนัน  ๆ เฉพาะในเขต 
ท้องถิ่นใด  ๆ ก ็ได ้ ในกรณีเช่นนีเจ้าหน้าที่ผ ู้ได้รับแต่งตังจะมีฐานะคล้ายเป็นผู้ใด้บ ังคับ 
บัญชาของส่วนกลาง โดยส่วนกลางจะมีอำนาจควบคุมดุลพินิจในการกระทำเฉพาะใน
เรื่องดังกล่าวนี เหมือนกับเป็นผู้บังคับบัญชาเลยทีเดียว และในบางกรณีภารกิจที่เป็น 
อำนาจหน้าที่ของรัฐโดยแท้นี้ร ัฐอาจมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ออกข้อบัญญัติ 
ท้องถิ่น เฉพาะในเรื่องใด  ๆ หรือกรณีใด  ๆ ก็ได้ ตัวอย่างเช่น การออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 
เพ ื่อกำหนดประเภทของสถานที่จำหน่ายอาหารหรือสถานที่สะสมอาหารตามประเภท 
ของอาหารหรือตามลักษณะของสถานที่ประกอบกิจการหรือตามวิธีการจำหน่าย กำหนด 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดตั้ง ใช ้ และดูแลรักษาสถานที่และสุขลักษณะของบริเวณที่ 
จำหน่ายอาหาร ท ี่จ ัดไว้สำหรับบริโภคอาหาร ท่ีใช้ทำ ประกอบหรือปรุงอาหาร หร ือท ี่ใช ้ 
สะสมอาหาร กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ขวกับการป็องกันมิให้เกิดเหดุรำคาญ และฟ้องกันโรคบ ่ V ไ ไ  บ ่ บ ่  บ่ .ติดต่อ ทังนีเพื่อประโยชน้ในการควบคุมหรือกำกับดูแลสถานทีจำหน่ายอาหารและ
สถานที่สะสมอาหารที่ได ้รับใบอนุญาตหรือได้ร ับหนังสือรับรองการแจ้ง ตามมาตรา 40 
แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 กรณีดังกล่าวนี้ เป็นภารกิจของรัฐโดยแท้ 
(State Affairs ) แต่รัฐมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นได้ใน 
กรณีเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ตังกล่าว เฉพาะในท้องถิ่นหนึ่ง  ๆ มีความเหมาะสมตาม 
สภาพความเป็นจริงของท้องถิ่นนั้นเอง

2 .2  อำนาจในการออกคำสั่ง คำวินิจฉัย

อำนาจในการออกคำสั่ง คำวินิจฉัย หรือนิติกรรมทางปกครองที่ม ีผล 
เป็นการเฉพาะ เป็นเรื่องของการใช้อำนาจตามกฎหมายขององค์กรเจ้าหน้าที่ในการ 
ตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่ง แล้วแสดงออกมาภายนอกการแสดงออกดังกล่าวมีผลเป็นการ 
กำหนดสภาพทางกฎหมายแก่บุคคลใด  ๆ การใช้อำนาจดังกล่าวเป็นแสดงเจตนาฝ่ายเดียว
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โดยไม่จำเป็นต้องให้เอกชนยินยอมด้วย22 * เช่นเดียวกับการออกกฎข้อบังคับทั่วไป เป็น 
การกระทำโดยอาศัยอำนาจมหาชนตามที่กฎหมายให้ไว้2, ซึ่งโดยปกติอำนาจดังกล่า
วจะไม่มีปรากฎในกรณีระหว่างเอกชนกันเอง เพราะความสัมพันธ์ไนระหว่างเอกชนด้วย 
กันเองนั้น เป็นความสัมพันธ์ทางกฎหมายแพ่ง เอกชนแต่ละคนจะมีฐานะเท่าเทียมกันไม่ 
มีฝ่ายใดมีอำนาจบังคับเหนือฝ่ายใด แต่ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน ใน 
แง,ของการจัดทำบริการสาธารณะ เป็นความสัมพันธ์ทางกฎหมายมหาชน ฝ่ายปกครองจะ 
มีฐานะเหนือกว่าเอกชน ทังนีเพราะฝ่ายปกครองเป็นผู้ม ีหน้าที่ในการจัดทำบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน้ส่วนรวม

การใช้อำนาจดังกล่าวของฝ่ายปกครองมีเงื่อนไขว่าจะต้องมีกฎหมายให้ 
อำนาจไว้ และจะใช้อำนาจดังกล่าวได้ เฉพาะภายในกรอบอำนาจที่กฎหมายระบุไว้เท่า 
นั้น ทั้งนี้ก ็เป็นไปตามหลักที่ว่าการกระทำของฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายนั่นเอง 
เพราะการใช้อำนาจดังกล่าวมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยตรง

อำนาจดังกล่าวนี้ ในทางวิชาการเรียกว่า “นิต ิกรรมทางปกครอง” นั่นเอง 
สัาหรับประเทศไทย บีจอุบันพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ได้ให้ความหมายของคำสั่งคำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองนีไว้ในคำว่า “คำสั่งทางปกครอง” 
โดยในมาตรา 5 บัญญัติว่า “คำสั่งทางปกครอง” หมายความว่า การใช้อำนาจตาม 
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ม ีผลเป็นการสรัางนิติส ัมพันธ์ขืนระหว่างบุคคล ในอันที่จะก่อ
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ 
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การ 
วิน ิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม ่รวมถึงการออกกฎ”

22 บวรศักค อุวรรฌโณ 7 “ สัญญาทางปกครอง ■” วารสารกฎหมายปกครอง . ร 
( 2529 ),น. 73

เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง , “ เรื่องเดียวกัน,” น. 5223
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สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ถือเป็นฝ่ายปกครองกฎหมายให้ 
านาจในการออกดำสัง ดำวินิจฉัย โ ว ้ในหลายเรือง เช ่ใ i การสังเปรียบเทียบปรับผ ู้ 

กระทำผิดข้อบัญญัติ กรุงเทพมหานคร เป็นต้น24

2.3 การทำสัณณา

ในบางกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจดกลงเข้าทำสัญญากับ 
บุคคลอืน ใม'ว่าจะเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือนิติ 
บุคคลในกฎหมายเอกชนก็ไต้ การทำสัญญาดังกล่าวอาจทำไต้มีอยู่ 2 ลักษณะคือ

2.3.1 สัญญาทางปกครอง (Contrat administratif) ไต้แก่ การที่ฝ่ายปก 
ครองฅกลงทำสัญรบากับเอกชนเทือมอบให้เอกชน อัดทำบริการสาธารณะหรือเทือ
ประโยชน์สาธารณะ (intérêt public ) บางประเภท โดย ในการจัดทำบริการสาธารณะบาง 
ประเภทของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองอาจเข้าดำเนินการต้วยตนเองผ่านองค์กรต่าง  ๆ
ของตนตามระบบการอัดระเบียบการปกครอง เช่นนอกจากส่วนกลางอาจดำเนินการเอง 
หร ือแบ ่งอำนาจให ้ส ่วนภ ูม ิภาครับไปดำเน ินการแล ้วหรือกระจายอำนา5'ให ้องค ์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นรับไปดำเนินการแล้ว ฝ่ายปกครองยังสามารถมอบให้เอกขนรับไป
ดำเนินการแทนก็ไต้ภายใต้การควบคุมดูแลหรือการกำกับดูแล25ก็ไต ้ วิธีการที่ฝ ่ายปก
ครองมอบให้เอกชนดำเนินการอัดทำบริการสาธารณะก็โดยใช้สัญญาทางปกครองซึ่งต่าง 
จากการมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการเพราะกรณีบัน จะต้องใช้วิธี 
มอบโดยบทบัญญัติของกฎหมายเท่านัน การที่จะเป็นสัญญาทางปกครองไต้จะต้องปรา 
กฎว่า มีดู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครอง และสัญญาบันต้องมีวัตถุประสงค์โดยตรงใน 
การตำเนินบริการสาธารณะหรือมีข้อสัญญาทีให้อำนาจฝ่ายปกครองมากเป็นพิเศษเหนือ 
คู่สัญญาเอกชน เช่น สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ26

24 “ เรื่องเคียวกัแ “
25 พนม เคี่ยแาเระ»ร ; “ การมอๆ!อำนาจในฝ่ายปกครอง ■” วารสารนิติศาสตร์ 

18 ( กันยายน 2531 ) ,  น. 15 - 24
26 บวรสักด อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี 5 ( กรุงเทพ ฯ : 

สำนักพิมพ์นิต ิธรรม , 2538 ) , น. 312
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ผลทางกฎหมาย1ขอ3ก-ารเป็นสัญญาทางปกครอง คือ ประการแรกต้องใช้ 
กฎหมายมหาชนบังคับกับสัญญาและขึ้นศาลปกครอง ประการที่สองฝ่ายปกครองมีสิทธิ 
และภาระหน้าที่มากกว่าเอกชน เพราะสัญญาทางปกครองยืนอยู่บนหลักความเหนือกว่า 
ของฝ่ายปกครองก็มีสัทธิเหนือกวาเอกชน เช่น สามารถแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวไต้โดยต้อง 
ชดไช้ค่าทดแทน ถ้าความต้องการของประชาชนอันเป็นประโยชน์สาธารณะเปลี่ยนไปกัง 
กล่าวแล้วข้างต้น และไนบางกรณีฝ่ายปกครองกีมีภาระหน้าที่มากกว่าคู่สัญญาในทาง
แพ่ง เช่น ต้องร่วมใช้ค่าทดแทนให้คู่สัญญาเอกชนที่ขาดทุนอย่างหนักเพราะอาจเกิด 
สถานการณ์ที่ไม่อาจคาดหมายไต้และไม่ใช่ความผิดของใคร ท ั้งน ี้เพ ื่อไห ้บร ิการ
สาธารณะดำเนินไปอย่างต่อเนื่องนั่นเอง ประการที่สามในสัญญาทางปกครองฝ่ายปก
ครองไม่ไต้มีเสรีภาพเต็มที่ เพราะการกระทำหลายอย่าง ฝ่ายปกครองทำไม่ไต้เพราะ
กฎหมายมหาชนห้ามไว้ เช่น การเลือกคู่สัญญาจะเลือกตามใจไม่ไต้โดยหลักต้องใช้การ 
ประมูลตามหลักความเสมอภาค

2.3.2 สัญญาตามกฎหมายแพ่ง อ ันเป ็นกรณ ีที่องค ักรปกครองส่วนห้อง 
ถิ่นตกลงเข้าทำสัญญากับบุคคลใด  ๆ ไนลักษณะของสัญญาตามกฎหมายแพ่ง ทำนอง 
เดียวกับเอกชนทำสัญญากับเอกชน นั่นเอง ในกรณีกังกล่าวองคักรปกครองส่วนห้องถิ่น 
จะไม่มีฐานะเหนือคู่สัญญาแต่อย่างได เพราะนิติสัมพันธ์ของคู่สัญญาเป็นไปตาม
กฎหมายแพ่งหากมีการห้องร้องคล ี กันก็ต้องยื่นห้องต่อศาลยุติธรรม

2.4 ปฏิบัติการต่ าง ๆ

การกระทำข อ งองคักรปกครองส่วนห้องถิ่น ซึ่งถือว่าเป็นฝ่ายปก 
ครอง อาจจำแนกไต้เป็น 2 ประเภทใหญ่คือ การกระทำปกครอง กับปฏิบัติการทาง 
ปกครอง การกระทำปกครอง เป็นการแสดงเจตนาออกมาภายนอกแล้วเกิดผลทาง
กฎหมาย เช่น การออกกฎ การอ อ ก ดำสั่ง วินิจฉัย ส่วนปฏิบัติการทางปกครอง เป็นการ 
กระทำทั่ว  ๆ ไป ขององคักรปกครองส่วนห้องถิ่นอันเป็นการแสดงออกทางกายภาพทั่ว 
 ๆ ไป อันไม่ม ีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนทั่วๆ ไป ส่วนใหญ่จะเป็นการ 

ดำเนินการต่าง  ๆ เพ ื่อไห้เป ็นไปต'1มอำนาจหน้าที่ปกติ เช่น การเก็บขยะมูลฝอย การซ่อม 
ถนนหนทาง การซ่อมรถยนต์ การพ่นยากำจัดยุง ในสถานที่ช ุมชน เป็นต้น
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สรุป อำนาจกระทำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จำแนกได้ 
เป็น 4 ประเภท คือการออกกฎข้อบังคับทั่วไป การออกคำสั่ง คำวินิจฉัย การทำสัญญา 
และปฏิบัติการทั่วไป อำนาจ 2 ประเภทแรก เป็นเรื่องที่เก ี่ยวข้องคับสิทธิเสรีภาพของ" \ \ I ‘ y น้ีประชาชน การดำเนินการ วิงท้องมีกฎหมายไท้อำนาจ และกำหนดขอบเขตไว้ท้งนีเป็น 
ไปตามหลักการกระทำทางปกครองท้องชอบด้วยกฎหมายอำนาจในกรณีดังกล่าว เป็น
อำนาจมหาชน ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า เอกชนทั่วไป 
วิงสามารถกระทำไท้ โดยไม่ท้องไท้รับความยินยอมจากเอกชน ส่วนในการทำสัญญาเป็น 
การสร้างนิติสัมพันธ์กับลักษณะคู่สัญญาตามกฎหมาย จึงท้องมีการตกลงกันและเข้าทำ 
สัญญาโดยความสมัครใจของคู่สัญญา ส่วนปฏิบัติการต่าง  ๆ เป็นเรื่องการปฏิบัต ิในเรื่อง 
ทั่ว  ๆ ไป ซึ่งโดยมากมักจะไม,ค่อยกระทบถึงบุคคลอื่น  ๆ แต่อย่างใด

3. ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนกลางกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์การตามวิธีการจัดระเบียบบริหาร 
ราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีอำนาจหน้าที่ ที่ไท้รับมอบจากส่วนกลางเพื่อจัดทำบริการ 
สาธารณะเพ ื่อสนองความท ้องการส ่วนรวมของประชาชนในท ้องถ ิ่นอำนาจหน้าท ี่ด ัง 
กล่าวมิใช่เป็นอำนาจหน้าที่ ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่แล้วตามธรรมชาติ หาก 
แต่กฎหมายกำหนดอำนาจหน้าที่จัดทำ ท้งนีเป็นไปตามหลักการที่ว่า “ การกระทำของ 
ฝ่ายปกครองท้องชอบด้วยกฎหมาย” เนื่องจากองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นฝ่าย 
ปกครององค์กรหนึ่งใรื่นเอง ผลจากการมอบภาระหน้าที่กังกล่าวของส่วนกลางต่อองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น ทำให้องค์กรปกครองส่วนกลางมีความผูกพันที่จะท้องตรวจสอบ 
การปฏิบัติภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกังกล่าว ว่าองค์กรปกครองส่วน 
ท ้องถิ่นได ้ทำหน้าท ี่โดยถูกท ้องตามเงื่อนไขการมอบหมายภาระหน้าท ี่ตามท ี่ระบ ุไว ้ใน 
กฎหมายหรือไม่ ทั้งนี้เหตุผลเนื่องจากการมอบหมายภาระหน้าที่ดังกล่าว ไม่ทำให้ความ 
รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนกลางหมดไป หากแต่ยังท้องรับผิดชอบในผล
ประโยชน์ของส่วนรวมอยู่ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนกลางกับองค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่น จำแนกได้ดังนี้
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3.1 ความสัมพันธ์'ในลักษณะของการกำกับคุแล

ตามหลักการกระจายอำนาจ(Decentralization) องค์กรปกครองส่วน 
ท,องถ่ินมีอิสระในการตัตสินใจจัดทำบริการสาธารณะด้วยตนเอง แต่ก็ยังถูกกำกับดูแล 
โดยส่วนกลางอยู่ ดังนั้นเพื่อเปีนหลักประกันหรือเพื่อสร้างความมั่นใจให้แก่องค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นในการจัดทำบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ อำนาจกำกับดูแล 
ของส่วนกลางจะมีอยู่มากน้อยเพียงใดด้องบัญญัติไว้ให้ชัดเจนในกฎหมายหรือกล่าวอีก 
นัยหน่ึง อำนาจกำกับดูแลน่ึด้องก่อต้ังโดยกฎหมาย27 กฎหมายท่ีก่อต้ังอำนาจกำกับดูแลนี 
หมายถึง กฎหมายจัดดังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน่ันเอง

การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนกลาง 
มีใน 2 กรณี คือ อำนาจกำกับดูแลเหนือการกระทำ และอำนาจกำกับดูแลเหนือบุคคลของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

3.1.1 อำนาจกำกับดูแลเหนือการกระทำขององค์กรปกครองส่วน 
ท้อง ถ่ิน

การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี 4 ประการ หลัก  ๆ
คือ การออกกฎข้อบังคับทั่วไป การออกคำส่ังคำวินิจฉัย การทำสัญญา และปฏิบัติการ 
ต่าง  ๆ การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหากเปีนเรึ๋องที่กระทบต่อสิทธิเสร ี
ภาพของประชาชนหรือกระทนต่อประโยชน์ส่วนรวม ด้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ การ 
กำกับดูแลในการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็!ช่นกัน ด้องมีกฎหมายให้
อำนาจไว้โดยชัดแจ้ง เช่นกัน หลักการดังกล่าวนี้ มีความสำคัญมาก เพราะได้แสดงถึง 
ความมีอยู่หรือไม่มีอยู่ของอำนาจกำกับดูแลทางปกครองเลยทีเดียว ในทฤษฎีคลาสสิค
ได้พูดถึงหลักการนี้ว่า "... ไม่มีการกำกับดูแล ถ้าปราสจากกฎทนายแม่บท และไม่มีการ 
กำกับดูแลท่ีเกินเลยไปจากกฎหมายแม่บท...28 ” การกำกับดูแลคือการควบคุมความชอบ 
ด้วยกฎหมายหมายถึง การควบคุมให้บรรดาการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

27 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง,“ อำนาจกำกับดูแลทางปกครอง:สืกษากรณีองค์การ 
เทศบาล 5“ น. 34

28 Jean RIVERO, Droit Administratif ( Paris ะ Dalloz , 1977 ) , p. 312
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ได้กระทำภายในขอบเขตและตามวัตถุประสงค์ท่ีกฎหมายกำหนด องค์กรกำกับดูแลไม่ 
อาจเพิกถอนแก้ไขเปล่ียนแปลง หรือเข้าไปแทรกแซงการใช้ดุลพินิจตัดสินใจกระทำการ 
อย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งอยู่ในกรอบที่กฎหมายกำหนดได้ คงทำได้เพียงคอยตรวจสอบให้ 
องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นกระทำภายในขอบเขตของกฎหมาย2, อำนาจกำกับดูแล การ 
กระทำ สามารถจำแนกรุ[ปแบบได้ ตังต่อไปนี้'0

3.1.1.1 การให้ความเห็นชอบ (le pouvoir d1 approbation )
และการอ'ถุญาตหรืออนุมัติ (le pouvoir d'autorisation )

หลักการให้ความเห็นชอบเบื้องด้นและการอนุญาตหรืออนุมัติ 
เป็นมาตรการกำกับดูแล ท่ีมีธรรมชาติในทางกฎหมายท่ีเหมือนกัน กล่าวคือมีลักษณะท่ี 
เรียกว่าเงื่อนไขที่ทำให้นิติกรรมของห้องถิ่นมีผลหรือไม่มีผลใช้บังคับ แต่ก็มีความแตก 
ต่างกันอยู่บ้าง กล่าวคือ หากเป็นกรณีที่องค์กรส่วนกลาง ไม่อนุญาตหรืออนุมัติ สภา 
แห่งรัฐของฝรั่งเศสเคยตัดสินว่า คำสั่งหรือนิติกรรมที่ไม่ได้รับอนุญาตหรืออนุมัติบันถือ 
ว่าไม่มีอยู่หรือไม่เกิดขึ้นเลย (d ' inexistance) แต่ถ้าเป็นกรณีท่ีองค์กรกำกับดูแลไม,ให้ 
ความเห็นชอบหรือไม่ให้การรับรองแล้ว นิติกรรมตังกล่าว ถือว่าเกิดขึ้นแล้วแต่ไม่มีผล 
ใช้บังคับ (ท 1 est pas devenu definitif ) ซึ่งจะด้องมีการฟ้องศาล เพ่ือขอให้ยกเลิกนิติ 
กรรมดังกล่าวต่อไป"

ในประเทศฝร่ังเศส การให้ความเห็นชอบอาจเป็นกรณีให้ความเห็นชอบ 
โดยปริยายก็ได้ ซึ่งหลักการนี้ แต่เดิมมีแนวปฏิบัติว่าการนิ่งถือเป็นการปฏิเสธและเป็นที ่
ยอมรับกันกว้างขวาง จนกระท่ังได้มีกฎหมาย ลงวันท่ี 5 พฤศจิกายน 1926 บัญญัติมีใจ 
ความว่า ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำเภอ ได้รับคำสั่งที่องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น 
ด้องขอความเห็นชอบแล้ว ถ้าไม่มีการแสดงออกว่าได้ให้ความเห็นชอบแล้วหรือไม่ให ้
ความเห็นชอบในเวลาสี่สิบวันนับแต่ได้เสนอขอความเห็นชอบ ก็ถือว่าการขอความเห็น 
ชอบนั้นได้รับความเห็นชอบโดยปริยายแล้ว กำหนดเวลาตังกล่าวนีจะขยายออกไปอีก 29 30

29 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง,“ เรื่องเคียวกัน,“ น .37
30 “ เร่ืองเคียวกัน ,“ น. 53 

“ เร่ืองเคียวกัน ,” น. 5431
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หากเป็นกรณีการให้ความเห็นชอบ น้ัน เป็นไปเพ่ือออกกฎหมายลำดับรอง อันเป็นหลัก 
การใหม่ที่เกิดขึ้นซึ่งแตกต่างไปจากเดิมซึ่งไม,ยอมรับหลักการให้ความเห็นชอบโดย 
ปริยาย แต่สำหรับอำนาจในการอบุญาตหรืออนุมัตินั้นจะต้องกระทำโดยชัดเจนเท่านัน32

สำหรับกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ินไทย ไต้นำหลักการขอความเห็น
ชอบและการอนุมัติหรืออนุญาตมาใช้ในหลายกรณี เช่น

การให้ความเห็นชอบกฎข้อบังดับท่ัวไป

การออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กำหนดให้การออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน ต้องไต้รับการเห็นชอบก่อนประกาศใช้บังคับไต้
แก่ การตราเทศบัญญัติของเทศบาล จะต้องส่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา หากเห็น 
ชอบจึงลงชื่ออนุมัติ หรือหากกรณีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้อนุมัติทั้งนี้ 
ตาม มาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 การออกข้อบังคับตำบลขององค์ 
การบริหารส่วนตำบล เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนตำบลและนายอำเภอให้ความเห็นชอบ 
ร่างข้อบังคับตำบลแต้วให้ประธานกร,5•มการบริหารลงช่ือ และประกาศเป็นข้อบังคับ
ตำบลต่อไป ท้ังน้ีตาบมาตรา 71 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การ 
บริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 การออกข้อบัญญัติขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้อ 
บัญญัติจะใช้บังคับไต้ เม่ือผู้ว่าราชการจังหวัดอนุมัติ และประกาศไว้โดยเปิดเผย ณ ท่ีทำ 
การขององค์การบริหารส่วนจังหวัดแต้ว 15 วัน เว้นแต่ในกรณีชุกเฉินต้ามีข้อความระบุ 
ว่าให้ใช้บังคับไต้ทันที ให้ใช้ข้อบังคับในวันที่ประกาศ ทั้งนี้ตามมาตรา 53 วรรคแรก 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และการออกข้อบัญญัติเมือง 
พัทยา ภายใน 7 วัน นับแด,วันท่ีสภาเมืองพัทยา มีมติเห็นชอบด้วยร่างข้อบัญญัติใดให้ 
ประธานสภาเมืองพัทยาส่งร่างข้อบัญญัตินัน ให้ผู้ว่า ราชการจังหวัดพิจารณา ผู้ว่าราชการ 
จังหวัดต้องพิจารณาร่างข้อบัญญัติดังกล่าวให้แต้วเสร็จ และส่งคืนประธานสภาเมือง
พัทยา ภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ไต้รับร่างข้อบัญญัตินั้น ต้าผู้ว่าราชการจังหวัด เม' 
พิจารณาให้แต้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกำหนดให้ถือว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วย 
กับร่างข้อบัญญัติดังกล่าว ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติ

“ เร่ืองเดียวกัน 5” น. 5532
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ตามวรรคหน่ึง ให้ส่งให้นายกเมืองพัทยา ลงนามใช้เป็นข้อบังคับต่อไป ทั้งนี้ ตามมาตรา 
77 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542

การให้ความเห็นชอบในคำส่ังคำวินิจฉัย

ตัวอย่างเช่น การอนุมัติคณะเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรีมอบอำนาจ 
ให้พนักงานเทศบาลต้ังแต่ ตำแหน่ง หัวหน้าแผนกขึ้นไปทำการแทน ตามมาตรา 39 
วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงบัญญัติว่า “ การส่ัง การอนุญาต 
การให้อนุมัติ หรือการปฏิบัติกิจการที่คณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี จะพึงปฏิบัติ 
หรือดำเนินการตามกฎหมายใค ถ้ากฎหมายน้ันมิไค้บัญญัติในเร่ืองการมอบอำนาจไว้เป็น 
อย่างอ่ืน คณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรีอาจมอบอำนาจโดยทำเป็นหนังสือ... ฯลฯ 
และในกรณีไค้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่ากระทรวงมหาดไทย จะมอบอำนาจให้พนักงาน 
เทศบาลตั้งแต่หัวหน้าแผนกขึ้นไปทำการแทนก็ไค้ “

การให้ความเห็นชอบในการทำสัณฒา

ตัวอย่างเช่น การให้ความเห็นชอบโดยผู้ว่าราชการจังหวัดกรณีองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัด จะมอบให้เอกชนกระทำการกิจการ ซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์ 
การบริหารส่วนจังหวัด ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 ซ่ึงบัญญัติว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด อาจมอบให้เอกชนกระทำกิจการ 
ซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และเรียกเก็บคำธรรมเนียม คำ 
บริการหรือคำตอบแทน ที่เกี่ยวช้องแทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดไค้แต่ค้องไค้รับ
ความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัดเสียก่อน

การให้ความเห็นชอบในปฏิบัติการท่ัวไป

ตัวอย่างเช่น การอนุญาตให้ขยายเวลาประชุมสามัญของการประชุมสภา 
เทศบาล ตามมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งบัญญัติว่า” ในปีหนึ่ง 
ให้มีสมัยประชุมสมัยสามัญสองสมัย หรือหลายสมัยแล้วแต่เทศบาลจะกำหนดแต่ต้องไม่
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เกินสี่สมัย... สมัยประชุมสามัญสมัยหน่ึง  ๆ ให้มีกำหนดเวลาไม่เกินสิบห้าวัน แต่ถ้า
จะขยายออกไปอีก จะต้องได้รับอนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัด “ เปีนต้น

3.1.1.2 การส่ังเพิกถอนหรือระงับยับยั้ง(le pouvoir d 'anulation ) และ 
การสังยกเลิก (le pouvoir d 1 aborgation)

การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยับยั้งและการส่ังยกเลิกเป็นเรื่องท่ี 
นิติกรรมท่ีองค์การปกครองส่วนทองถิ่นออกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงองค์กร
กำกับดูแลสามารถเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว และให้มีผลย้อน
หลังไปถึงวันที่มีนิติกรรมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น

ในกรณีท่ีมีความจำเป็นเร่งด่วน ผู้ใช้อำนาจกำกับดูแลจะใช้อำนาจระงับ 
ยับยังคำสั่งหรือคำวินิจฉัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ก่อนก็ได้ แด่ถ้ากฎหมาย 
ไม,ได้กำหนดให้มีอำนาจเพิกถอนหรือส่ังยับย้ัง ศาลปกครองฝร่ังเศสลงความเห็นว่า ผู้ 
กำกับดูแลมีอำนาจเสนอคำสั่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผู้กำกับดูแลเห็นว่าไม่ 
ชอบด้วยกฎหมายให้ศาลปกครองฝร่ังเศสช้ีขาดได้ แมัจะไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้ เช่น
y  3 3นน

สำหรับกฎหมายปกครองส่วนท้องถ่ินไทย มีกรณีการเพิกถอนระงับ
ยับยั้งการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมิใช่ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด ตาม มาตรา 78 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 กรณี 33

33 คำวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 1911 คดี Commune de 
Saint Blacard และคำวินิจฉัย ลงวันท่ี 2 กุมภาพันธ์ 1951 คดี Prefet de la Marne 
อ้างไว้ในตำราของ Rene CHAPUS , อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงสักค , อำนาจของรัฐ 
ในการกำกับดูแลปฏิบัติราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดามแนวคิดและหลัก 
กฎหมายของฝร่ังเศส ■ เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง ความสัมพันธ ์
ทางกฎหมายระหว่างราชการส่วนกลางกับราชการ บริหารส่วนท้องถิ่น จัดโดย สมาคม 
กฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทยฯลฯ วันท่ี 16 พฤศจิกายน 2532 5น .4 (อัดสำเนา
)
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ท่ีปรากฎว่ามติน้ัน ฝ่าฝ็ นกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับของทางราชการหรือเป็นมติท่ี
นอกเหนืออำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด คำส่ังเพิกถอนมติของผู้ว่าราช
การจังหวัดดังกล่าวน้ัน ต้องแสดงเหตุผลของการเพิกถอนมติน้ัน และต้องกระทำภายใน 
30 วัน นับแต่วันที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ ถ้าสภาองค์การบริหารส่วน 
จังหวัดยังยืนยันด้วยมติเดิม ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสาม ของจำนวนสมาชิก 
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่าที่มีอยู่ต้องให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
พิจารณาอีกคร้ังหน่ึง

3.1.1.3 อำนาจในการดำเนินการแทน (le pouvoir de Substitution de 1 1 
action)

อำนาจในการดำเนินการแทน โดยองค์กรปกครองส่วนกลาง น้ี 
กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ดำเนินการ ตามอำนาจหน้าท่ีและผู้กำกับดูแลใต้ 
เตือนให้ดำเนินการดังกล่าวแล้ว แต่ไต้รับการเพิกเฉยผู้กำกับดูแลก็มีอำนาจท่ีจะดำเนิน 
การในเรื่องนั้นแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไต้

ในประเทศฝร่ังเศส หากนายกเทศมนตรีเพิกเฉยไม่ยอมออก
ระเบียบท่ีจำเป็น ผู้ว่าราชการจังหวัดไต้เตือนแล้ว กียังเพิกเฉยอยู่ผู้ว่าราชการจังหวัดมี 
อำนาจออกกฎระเบียบดังกล่าวแทนนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาลไต้

สำหรับประเทศไทยมีกรณีของการดำเนินการแทน เช่นกรณี
ประธานสภาเมืองพัทยาไม่เรียกประชุมสภาเมืองพัทยาตามกฎหมายผู้ว่าราชการจังหวัดมี 
อำนาจเรียกประชุมและนัดให้สมาชิกสภาเมืองพัทยามาประชุมไต้ ตามมาตรา 31 แห่ง 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ส. 2542

3.1.2 อำนาจกำกับดูแลเหนือบุคคลและองค์กร

บุคคลและองค์กรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยหลักแล้วจะมีที่มา 
จากการเลือกต้ังของราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตท้องถิ่นนัน  ๆ ทังนีเป็นไปตามหลัก
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การท่ีให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนรวมในการปกครองตนเอง สามารถแยกพิจารณาไค้
O/ <*34ดงน

ตัวบุคคล ได้แก่ บุคคลธรรมดาแต่ละคนท่ีเป็นส่วนประกอบทางการเมือง 
ขององค์กร เช่น นายกเทศมนตรี ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เทศมนตรี สมาชิกสภา 
เทศบาล สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร แต่ทั้งนี้ไม่รวมถึง เจ้าหน้าท่ีประจำขององค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่น

ส่วนองค์กรน้ันจะเป็นรูปคณะบุคคล เช่น คณะเทศมนตรี คณะกรรมการ 
บริหารองค์การบริหารส่วนตำบล สภาเทศบาล สภากรุงเทพมหานคร หรือเป็นบุคคลคน 
เคียว เช่น ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา แล้วแต่กรณี

เหตุผลจำเป็นท่ีต้องมีการกำกับดูแลเหนือบุคคลก็เน่ืองจาก ตามท่ีไค้
กล่าวมาแล้วว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรตามวิธีการจัดระเบียบบริหารราช 
การมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีอำนาจหน้าท่ีไค้รับมอบหมายจากส่วนกลางเพ่ือจัดทำบริการ 
สาธารณะสนองความค้องการส่วนรวมของประชาชนในท้องถ่ิน ซึ่งโดยธรรมชาติแล้ว
นิติบุคคลนั้นเป็นบุคคลที่เกิดขึ้นโดยอำนาจของกฎหมายถือเป็นสิ่งที่กฎหมายสมมติขึน 
35 นิติบุคคลไม่อาจกระทำการต่าง  ๆ ทางกายภาพไค้ ดังเช่นบุคคลธรรมคา นิติบุคคลจึง 
ค้องมีผู้แทนทำหน้าท่ีต่าง  ๆ แทนนิติบุคคล เช่น การแสดงเจตนาต่าง  ๆ ซึ่งกฎหมายให้ 
ถือว่าเป็นการแสดงเจตนาของนิติบุคคลพัน  ๆ เอง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็เช่น 
เคียวกัน ในการแสดงเจตนาหรือกระทำการต่าง  ๆ จำเป็นค้องมีผู้แทน ซึ่งเม่ือกระทำการ 
ใดแล้วมีผลผูกพันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสมือนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึง 
เป็นผู้กระทำการในนามหรือในฐานะผู้แทนของท้องท้องถ่ิน เพ่ือให้กิจการในอำนาจ
หน้าที่ของท้องถิ่นดำเนินไป34 * 36 องค์กรท้องถ่ินประกอบด้วย คณะผู้บริหารหรือผู้บริหาร 
ท้องถิ่นกับสภาท้องถิ่น ดังนั้นในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรท้องถิ่นจึงย่อมมีผลในทาง

34 พรชัย รัศมีแพทย์ การปกครองตนเองของนครหลวง สืกษากรณีนิติ 
สัมพันธ์ระหว่างกรุงเทพมหานครกับองค์กรปกครองส่วนกลาง5” น .56

33 ประยูร กาณจนดุล ■ คำบรรยายกฎหมายปกครอง ■ น. 131
36 พรชัย รัศมีแพทย์ . หลักกฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทย . น. 45
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กฎหมายว่าองค์กรปกครองส่วนท'องถ่ินกระทำการนันโดยตนเอง แต่ด้วยเหตุท่ีเป็นการ 
กระทำโดยผู้แทนนัน อาจเกิดมีกรณีการกระทำนอกเหนือขอบอำนาจผู้แทน หเอกระทำ 
การเป็นโปในทางให้เกิดความเสียหายต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือเกิดความเสีย 
หายแก่ประโยชน์สาธารณะได้ กฎหมายจึงให้อำนาจผู้มีอำนาจในกรณีกำกับดูแลในการ 
เข้ามาควบคุมตัวบุคคลท่ีทำหน้าท่ีเป็นผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ว่าในกรณีท่ีผู ้
แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคำเนินการใด  ๆ ทำให้เกิดความเสียหายตังกล่าวแล้ว จะ 
ต้องถูกคำเนินการอย่างใด  ๆตามท่ีกฎหมายกำหนด

สำหรับรูปแบบการกำกับดูแลเหนือตัวบุคคล หรือเหนือองค์กร มีตังนี้

3.1.2.1 การถอดถอนจากตำแหน่ง

โดยปกติแล้ว ผู้ใดมีอำนาจแต่งต้ังบุคคลเข้าดำรงตำแหน่งย่อมมี 
อำนาจถอดถอนให้บุคคลน้ันออกจากตำแหน่ง สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึง 
มาจากการกระจายอำนาจ บุคคลหรือองค์กรบริหารมาจากการเลือกต้ัง โดยปกติต้องรับ 
ผิดชอบต่อประชาชนท่ีเลือกต้ังพวกตนเข้ามาและย่อมอาจถูกถอดนอน (recall) ได้โดย 
ประชาชนได้

แต่การถอดถอนจากตำแหน่งกรณีการใข้อำนาจกำกับดูแลเหนือ 
บุคคลหรือเหนือองค์กรนี้ เป็นกรณีกฎหมายให้อำนาจองค์กรกำกับดูแลให้สามารถ
กระทำได้ แต่การใช้อำนาจของผู้กับกับดูแลในกรณีน้ีจะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
กำหนด จะอาศัยเหตุอ่ืนหรือปลดออกตามอำเภอใจของผู้กำกับดูแลไม่ได้37 ผู้ถูกถอดถอน 
อาจมีได้ทั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดมี 
อำนาจสั่งให้คณะกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบลทั้งคณะหรือคณะกรรมการ 
บริหารบางคนท้นจากตำแหน่งได้ตามคำเสนอของนายอำเภอ หากปรากฎว่าคณะ
กรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบลกระทำการผิาฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

สำฤทธ ราชสมณะ, “ แนวท!งการปรับปรุงระบบบริหารราชการส่วนภูมิ 
ภาค ( วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
, 2542 ) , น. 94
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สวัสดิภาพของประชาชนหรือละเลยไม,ปฏิบัติตาม หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจ
หน้าท่ีอันเป็นอำนาจตามมาตรา 92 แห่งพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร 
ส่วนตำบล พ.ศ. 2537

3.1.2.2 การสั่งพักผู้บริหารหรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น

อำนาจสั่งพักผู้บริหารหรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น เป็นอำนาจ
กำกับดูแลเหนือบุคคลท่ีมีระดับความรุนแรงน้อยลงมา ตัวอย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด 
มีอำนาจส่ังพักคณะเทศมนตรีได้ไม่เกิน 30 วัน ตาม มาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติเทศ 
บาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงบัญญัติว่า “ เมื่อคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีถูกกล่าวหาว่าปฏิบัติ 
การผิาฝึนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสติภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือ 
ปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่หรือมีความประพฤติในการที่จะนำมาซึ่งความเสื่อม 
เสียแก่ศักด'ตำแหน่งหรือแก่เทศบาลหรือแก่ราชการ เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดได้สอบสวน 
แล้วเห็นว่าจะไท้คงอยู่ในตำแหน่งในระหว่างการสอบสวนจะเป็นการเสียหายแก่เทศบาล 
ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจที่จะสั่งพักคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีได้ ... “

3.1.2.3 การยุบสภาท้องถ่ิน

เป็นวิธีการที่ใช้เมื่อปรากฎว่าสภาท้องถิ่น ไม่สามารถปฏิบัติหน้า 
ที่ของตนได้ เพราะมีเจตนาใช้อำนาจในทางท่ีผิด หรือปฏิเสธที่จะปฏิบัติหน้าที่ตามที ่
กฎหมายกำหนดไว้ เน่ืองจากมีการแตกแยกกลุ่มต่าง  ๆ จนไม,มีกลุ่มใดมีเสียงช้างมาก ทำ 
ให้การปฏิบัติงานไม่อาจเกิดประสิทธิภาพได้88

การยุบสภาท้องถิ่นนี้ นับว่าเป็นเร่ืองสำคัญ และร้ายแรงเน่ืองจาก 
สภาท้องถ่ินมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ดังนั้นการท่ีจะกำหนดให้ผู้มีอำนาจกำกับ 
ดูแลมีอำนาจยุบสภาท้องถิ่นได้จึงต้องเป็นเรื่องที่มีผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมอย่าง 
รุนแรง จนไม่อาจให้สภาท้องถิ่นอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไป ตัวอย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด 
มีอำนาจส่ังยุบสภาองค์การบริหารส่วนตำบล ตามคำเสนอของนายอำเภอตาม มาตรา 91

38 “  เร่ืองเดียวกัน 9” น. 90
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แห่งพระราชบัญญัติสภาตำบล และองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงบัญญัติว่า 
หากปรากฎว่าสภาองค์การบริหารส่วนตำบลกระทำการฝ่าฝืน ต่อความสงบเรียบร้อย
หรือสวัสคิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วย
อำนาจหน้าท่ี

3.1.2.4 การสั่งเจ้าหน้าที่ในองค์การปกครองส่วนกลางปฏิบัติหน้าที ่
แทน

อำนาจของผู้กำกับดูแลประเภทน้ี โดยท่ัวไปเป็นอำนาจของผู้ว่า 
ราชการจังหวัด ในการเข้าตำเนินกิจการในอำนาจหน้าท่ีของท้องถ่ินถ้าปรากฎว่าองค์การ 
ปกครองส่วนท้องถ่ินประสบความถ้มเหลวในการดำเนินการตามอำนาจหน้าท่ี เช่น ไม่ 
สามารถจัดอำนวยความสะดวกท่ีจำเป็นแก่สถาบันท่ีมีอำนาจช่วยเหลือสาธารณะ (Public 
Assistance Institutions) หรือปฏิเสธในการจัดอำนวยความสะดวกไท้กับโรงเรียน
ประถมของรัฐ ฯลฯ เป็นด้น ตัวอย่างเช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยความ 
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจมีคำสั่งใท้ราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคจัดทำกิจการ 
ใคที่เป็นกิจการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด พึงจัดทำตามอำนาจหน้าท่ีแต่องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดไม่จัดทำ ตามมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด พ.ศ. 2540

3.1.3 การใช้เงินอุดหนุนเป็นมาตรการในการกำกับดูแล

โดยหลักการแท้ว ในเมื่อรัฐได้มอบภาระหน้าท่ีในการจัดทำบริการ 
สาธารณะ ซ่ึงโดยปกติแถ้วเป็นหน้าท่ีของรัฐจะด้องจัดทำ (State Affairs) แต่ได้มอบใท้ 
ท้องถิ่นทำแทน หากภารกิจตังกล่าวทำไท้ท้องถิ่นมีภาระหน้าที่หนักในเรื่องเงินใช้จ่าย 
รัฐจะด้องช่วยเหลือโดยจัดสรรเงินให้ในรูปแบบเงินอุคหนุน

ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภทท้ัง เทศ 
บาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วน 
ตำบล จะบัญญัติว่ารายได้ขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ประการหน่ึง มาจากเงิน 
อุดหนุนจากรัฐบาล ดังนั้นทุก  ๆ ปี ส่วนกลางจะจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปก
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ครองส่วน#องถิ่น เงินอุคหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท’องถิ่นอยู่ในรูป 
แบบต่าง  ๆแต่อาจแยกเป็นประเภทหลัก  ๆ ไห้ 2 ประเภท คือ,9

1. เงินอุคหนุนทั่วไป (Ceneral Grants)

เป็นเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้ โดยไม่ไห้ระบุการใช้จ่ายเป็น 
การเฉพาะองค์กรปกครองส่วนห้องถ่ิน สามารถนำไปใช้ในกิจการใด  ๆ ก็ไห้ โดยไม่อยู่ 
ภายให้การกำลับดูแลของส่วนกลาง* 40

2. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific Grants)

เป็นเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น 
เพ่ือใช้จ่ายในการดำเนินกิจการบางอย่างโดยเฉพาะเจาะจง เช่น โครงการพัฒนาโครง 
สร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ (Infra-structure ) การถึกษา การสาธารณสุข เป็นห้น เงิน 
อุดหนุน ประเภทนีจะถูกกำลับอย่างใกลัชิดทุกข้ันตอนจากส่วนกลาง ตามระเบียบท่ีรัฐ 
บาลกำหนด ดังนี้ คือ ในการขอรับเงินจะห้องเสนอโครงการผ่านกรมการปกครองให้ 
สำนักงบประมาณพิจารณาลักษณะความเหมาะสมของโครงการตลอดจนราคาค่าใช่จ่าย 
การใช้จ่ายเงิน ห้องเป็นไปตามโครงการงบประมาณที่ไห้รับอนุมัติทุกประการ การ
เปล่ียนแปลงรายการจะห้องไห้รับอนุมัติจากสำนักงบประมาณทุกกรณี เว้นแต่กรณีท่ี
สำนักงบประมาณมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้พิจารณา การเบิกจ่ายจะกระทำ 
ไห้ เม่ือถึงงวดการจ่ายเงินตามสัญญา โดยห้องเบิกจากคลังจังหวัด การลันเงินจะห้องไห้ 
รับอนุญาตจากกระทรวงการคลัง ซึ่งก็เป็นหลักธรรมคาที่ผู้ให้ย่อมมีสืทธิกำหนดแนว
ทางการใช้จ่ายไห้41

?9 สุจินห้ ไชยชุมศักด,”  เงินอุดหนุน ... จ ัดสรรล ันอย ่างไรเทศากิบาล 92 
( พฤษภาคม 2540 ) ,  น. 36 - 38

40 สำฤทธี้ ราชสมณะ,“ แนวทางการปรับปรูงระบบบริหารราชการส่วนภูม ิ
ภาคของไทย 5” น. 101

41 กองคลังส่วนท้องถิ่น 5 “ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจเทศบาลและสุขาภิบาล ะ 
ปีญหาที่มีดำตอบ-” เทศาภิบาล 75(พฤศจิกายน 2523 ) , น. 1186- 1187
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แม้ในทางทฤษฎี องค์การปกครองส่วนม้องถิ่นจะมีอิสระที่จะขอรับเงิน 
อุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม่ก็ไต้ ซึ่งกีหมายความว่า ถ้าองค์การปกครองส่วนม้องถิ่นไม่ขอ 
รับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมจาก 
ส่วนกลาง แต่ถ้าขอรับเงินอุคหนุนเฉพาะกิจนี้ก็ต้องอยู่ภายใต้การควบคุม ในทางปฏิบัติ 
เราพบว่าไม่มีองค์การปกครองท้องถิ่นใดที่ไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ ดังเราจะ
เห็นไต้จาก เงินอุดหนุนทั่วไปและเฉพาะกิจมีอัตราส่วนเกือบ 50% ของงบประมาณท้อง 
ถิ่นทั้งหมดและเงินอุคหนุนเฉพาะกิจก็มักจะมีอัตราส่วนที่สูงกว่าเงินอุดหนุนทั่วไป ใน 
บางปี เงินอุดหนุนเฉพาะกิจของเทศบาลเท่ากับร้อยละ 80 % ของเงินอุดหนุนทั้งหมด42 
เลยทีเดียว

3.1.4 การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการกำกับดูแล

สัญญามาตรฐานคือ สัญญาท่ีบุคคล (หรือนิติบุคคล)ทางกฎหมาย 
มหาชน หรือทางกฎหมายแพ่งบุคคลหน่ึงกระทำข้ึน โดยแบบของสัญญาน้ันถูกกำหนด 
ขึ้นโดยบุคคลที่สาม การท่ีแบบของสัญญาน้ีถูกกำหนดขึ้นโดยบุคคลที่สามแถ้ว จึงเท่า 
กับบุคคลท่ีทำสัญญาน้ัน  ๆ ถูกจำกัดอำนาจและการ?เร่ิมสร้างสรรค์ในการกำหนดราย 
ละเอียดทางสัญญาน่ันเอง43

การใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการกำกับดูแลทางถ้อมน้ัน มีการ 
ใช้อย่างแพร่หลายในระบบกฎหมายของไทย ในส่วนท่ีเก่ียวกับการกระจายอำนาจน้ันเรา 
ก็พบตัวอย่างน้ีมากมาย เช่น การจัดทำสัญญาต่าง  ๆ ขององค์การปกครองท้องถ่ินน้ัน 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยพัสดุของหน่วยการบริหารส่วนราชการส่วนท้องถิ่น 
กำหนดว่า จะต้องทำตามแบบท่ีอยู่ในส่วนที่แนบท้ายระเบียบนี้ การเปล่ียนแปลงแบบ

42 สำฤทธ ราชสมณะ,” แนวทางการปรับปรุงระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
ของไทย 5” น. 102

43 สมกิด เลิศไพ1ชุรย์ ,” ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วน 
ภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน 5” ใน รวมบทความกฎหมายการปกครองท้องถ่ิน 5 ( กรุงเทพ 
ฯ : สำนักพิมพ์นิติธรรม 5 2539 >5 น. 74
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ของสัญญานันจะ กระทำได้ก็ต่อ เมื่อได้รับ ความเห็นชอบ จากอัยการ จังหวัดหรือสำนัก 
อัยการสุงสุด เท่าน้ัน

3.2ความสัมพันธ์ในเร่ืองการเงินการคลัง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเป็นอิสระทางด้านการเงินการคลัง 
กล่าวคือ สามารถมีงบประมาณมีรายได้เป็นของตนเอง และมีอำนาจในการใช้จ่ายงบ 
ประมาณได้อย่างเป็นอิสระพอสมควร การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอิสระใน
เรื่องดังกล่าวนีได้นัน จำเป็นท่ีรัฐต้องมอบอำนาจในการจัดเก็บภาษีและให้อำนาจในการ 
จัดหารายได้ เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีอำนาจเหล่านีด้วยตนเอง หากแต่รัฐ 
สภาต้องมอบอำนาจเหล่าน้ีมาไท้

แต่ภายใต้ความอิสระดังกล่าว ส่วนกลางยังมีความสัมพันธ์ในด้านการ
เงินการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย กล่าวคือในเร่ืองการกำกับดูแลงบ 
ประมาณ และการควบคุมบริหารงบประมาณเหตุผลท่ีรัฐต้องเช้ามาควบคุม ในชุดน้ีเน่ือง 
จาก เรื่องการเงินการคลังเป็นเรื่องที่กระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมของคนในท้องถิ่นโดย 
ตรง เพราะรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นเงินที่เก็บมาจากภาษีของราษฎร
เงินดังกล่าวหากนำไปใช้โดยอิสระปราศจากการควบคุมแล้ว ผลเสียหายย่อมเกิดข้ึนได้

ในประเทศฝร่ังเศส การกำกับดูแลงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ิน เป็นการกำกับดูแลโดยผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาค โดยความร่วมมือของศาล 
บัญชีระดับภาค ท้ังน้ีโดยผลของกฎหมายลงวันท่ี 2 มีนาคม 1982 การกำกับดูแล มี 2 
ประการ คือ

การกำกับดูแลประการแรก คือ การบัญญัติไท้องค์การปกครองส่วนท้อง 
ถ่ินต้องอนุมัติงบประมาณก่อนวันท่ี 31 มีนาคม ของปึงบประมาณนัน  ๆ ในกรณีที่องค์ 
การปกครองท้องถิ่นไม่สามารถอนุมัติงบประมาณได้ก่อนวันที่ 31 มีนาคม สิทธิในการ 
อนุมัติงบประมาณขององค์การปกครองท้องถ่ินจะหมดไป ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาค 
ซ่ึงเป็ นตัวแทนของรัฐมีอำนาจเช้าแทรกแซงโดยกฎหมายระบุใท้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
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ภาคมีอำนาจฟ้องต่อศาลบัญชีระดับภาค เม่ือศาลบัญชีระดับภาครับเร่ืองแล้วจะมีข้อ
เสนอแนะไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาค เม่ือได้รับข้อเสนอแนะจากศาลบัญชีแล้ว 
ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคมีอำนาจที่จะจัดทำงบประมาณและอนุมัติงบประมาณได้ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคไม่จำเป็นที่จะด้องจัดทำงบประมาณตามข้อเสนอแนะที่ได้ 
รับมา อย่างไรก็ตาม ล้าผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคมิได้กระทำตามข้อเสนอแนะผู้ว่าราช 
การจะด้องให้เหตุผลประกอบด้วย

การกำกับดูแลของรัฐประการสุดห้ายก็คือการบังคับให้องค์การปกครอง 
ห้องถ่ินด้องบรรจุรายจ่ายที่จำเป็นทังหมดลงในงบประมาณ ในกรณีท่ีองค์การปกครอง 
ห้องถิ่นมิได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์นี้ ผู้มีส่วนได้เสืย สบุห้บัญชี ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ 
ภาค บุคคลใดบุคคลหนึ่งมีสิทธิฟ้องต่อศาลบัญชีระดับภาค ล้าองค์การปกครองส่วนห้อง 
ถ่ินไม่แล้ไขเปล่ียนแปลงงบประมาณของตนเองเสียใหม่ตามที่ศาลบัญชีระดับภาคมี 
คำส่ัง ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือภาคมีสิทธิแล้ไขเปลี่ยนแปลงโดยบรรจุรายจ่ายท่ีจำเป็นลง 
ในงบประมาณและนำงบประมาณออกไข้ได้44

สำหรับประเทศไทยความส้มทันธ์ทางด้านการเงินการคลังเป็นเรื่องของ 
การออกกฎเกณฑ์ให้องค์กรปกครองส่วนห้องถ่ินถือปฏิบัติ โดยเฉพาะในเร่ืองของ
ลักษณะงบประมาณ การจัดทำงบประมาณ และการควบคุมการบริหารงบประมาณ ดังนี้

1. การออกกฎเกณฑ์ให้องค์กรปกครองส่วนห้องถ่ินถือปฏิบัติโดย 
เฉพาะในเร่ืองของลักษณะงบประมาณ การจัดทำงบประมาณ

การกำหนดกฎเกณฑ์ให้ถือปฏิบัติดังกล่าว มีปรากฎในกฎหมาย 2 ฉบับ 
คือ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนห้องถ่ินท้ังหลาย กับระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น พ.ศ. 2541 ซ่ึงกฎหมายจัดต้ัง 
องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นไห้อำนาจกระทรวงมหาดไทยประกาศไข้เพื่อให้องค์กรปก

44 ส ม ค ิด  เ ล ิศ ไ พ น ุร ย ์  - “  ง บ ป ร ะ ม า ณ ข อ ง อ ง ค ์ก า ? ป ก ค ร อ ง ห ้อ ง ถ ิ ่น  ■ ”  ร ว ม บ ท  

ค ว า ม ก ฎ ห ม า ย ก า ร ป ก ค ร อ ง ห ้อ ง ถ ิ ่น  ( ก 3 ง เ ท พ ฯ  ะ ส ำ น ัก พ ิม พ ์น ิต ิธ ร ร ม  , 2 5 3 9  ) ,  น .  2 1 3
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ครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ ในการจัดทำงบประมาณของตนเอง ยกเจันกชุงเทพมหานคร 
กับเมืองพัทยา ซึ่งกฎหมายจัดตังใท้อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ินในเรึ๋องการจัดทำงบ
ประมาณได้เอง

2. การควบf}มการบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะมีบทบัญญัติใท้ทำนาจ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จัดใท้มีการตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการ 
เงิน อ่ืน  ๆ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 70 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 89 
เป็นด้น

นอกจากการควบคมการบริหารงานงบประมาณดังกล่าว แลัวใน4 4 I I I I 1’ ^
ส่วนทีเกยวกับการตรวจเงิน บัน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมบุญว่าด้วยผู้ตรวจเงิน 
แผ่นดิน พ.ศ.2542 มาตรา4 (3 )กำหนดใท้หน่วยงานของราชการส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วย 
รับตรวจ ตามพระราชบัญญัติน้ีด้วย โดยในการตรวจสอบน้ัน ระเบียบกระทรวง
มหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงิน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ข้อ 89 กำหนดไท้หัวหบัาหน่วยการคลังท้อง 
ถ่ินจะด้องจัดทำงบแสดงฐานะการเงิน และงบประกอบอ่ืน  ๆ ตามแบบท่ีกรมการปก 
ครองกำหนด เพื่อส่งให้สำนักงานตรวจเงินแผ่นดินฎมิภาค ตรวจสอบภายใน 90 วัน นับ 
แต่วันสิ้นปีและส่งสำเนาใท้ผู้ว่าราชการจังหวัด ส่าหรับองค์การบริหารส่วนตำบลใท้ส่ง 
นายอำเภอ ด้วย

นอกจากน้ีตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยฉบับเคียวกัน ข้อ 93 ยังใท้ 
อำนาจ ผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือปลัดกระทรวงมหาดไทยอาจใท้ผู้เชี่ยว 
ชาญบัญชีทำการตรวจสอบการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการภายในได้ 
สำหรับองค์การบริหารส่วนตำบลใท้นายอำเภอดำเนินการได้ เช่นเคียวกัน
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