
ในการพิจารพาถึงรูบแบบการใช้อำนาจกำกับดูแลทางบกครองทั่รัฐมีอำนาจอยู่เหนือ 
องค์กรบกครองท้องถ่ิน สามารถแยกพิจารพาไท้เป็น 2 กรพี คือ การใช้อ‘'ทเาจกฯกับดูแลทาง 
บกครองเหนือองค์กร!เละบุคคล8แององค์กรบกครองท้องถ่ินกับการาช้อฯนาจกำกับดูแลทางบกครอง 
เหนือการกระทฯฃององค์กรบกครองท้องถ่ิน ‘โดยมี'รายละเอียดดังน็้

(1) อำนาจกำกับดูแล1หนอองค์กรแคะบุคคล
จากเหตุผลทางการเมืองตามระบอบบระชาจิบไตย ทำให้คพะผู้บริหารชององค์กร

บกครองท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง และเหตุผลทางท้านการบกครององค์กรบกครองท้องถิ่น
ก็จำเป็นต้องมีฐานะเป็นนืฅิบุคคลมีป็สระในการคำเนืนงานและมีบุคลากรหรือเจ้าหน้าทื่เป็นของ 
ฅนเองอัน!ป็นหลักการทั่ว’ใบเช่นตำแหน่งนายกเทศมนตรีหรือสมาช้กสภาจังหวัดชองบระเทศผรั่งเ ศส 
อย่างไรก็ตามแม้จะมีเหตุผลดังกล่าวท่ืสน้บสนุนให้องค์กรบกครองท้องถ่ินมีความเห็นอิสระ แต่องค์กร 
หรือบุคคลท่ืทำหน้าท่ํบรืหารงานในองค์กรบกครองท้องถ่ินก็ต้องมีความลัมพันธกับรัฐในลักษพะท่ัสามารถ 
ใช้ปี'านาจควบคุมการดำ!นืนการชององค์กรหรือบุคคลดังกล่าวไท้ภายในชอบเชตชองกฎหมาย 
อำนาจท่ัรัฐควบคุมน้ันต่างจากอำนาจบังดับบัญชาท่ํรัฐมีอยู่เหนือเจ้าหน้าท่ัชองรัฐในสวนกลางและสวน 
ภูมีภาค อำนาจควบคุมท่ืรัฐมีอยู่เหนือองค์กรหรือบุคคลชององค์กรบกครองท้องถ่ินน้ัเ ป็นอำนาจทเรืยก 
ว่า "อำนาจกำกับดูแลทางบกครอง" เป็นอำนาจภายใต้เง่ือนไชแห่งบทบัญญัติของกฎหมาย อำนาจ 
ดังกล่าวมีลักษพะเป็นการควบคุมความ1ชอบท้วยกฎหมายชององค์กรหรือตัวบุคคล เช่น ความชอบ
ด้วยกฎหมายชองคุพสมบัติชอบสมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรี เป็นต้น

การควบคุมเหนือองค์กรน้ัน องค์กร หมายถึงสถานภาพทางกฎหมายชองคพะบุคคลหรือ 
บุคคลคนเดียว ท่ัอยู่ในรูบชองคณะบุคคล เช่น คพะเทศมนตรี คพะกรรมการ สุชาภิบาล สภาเทศบาล 
สภากรุงเทพมหานคร สวนกรพีบุคคลคนเดียว เช่น ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร นายกเทศมนตรี 
นายกองค์การบริหารสวนจังหวัด เป็นต้น
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ต่วนการควบคุมเหนือตัวบุคคล หมายถึง สถานภาพของตัวบุคคลธรรมดาแต่ละคนปีเป็น 
ต่วนประกอบทางการเมืองขององลกรเช่นนายกเทศมนตรี เทศมนตรี สมาช่กสภาจังหวัด สมาชิก 
สภากรุงเทพมหานคร ฯลฯ1

สฯหรับรูปแบบในการกฯกับดูแลทางปกครองเหนือองคักรหรือบุคคล สาระท๋ึสฯคัญมืด้งน้ัคือ
1.1 การบุบสภาท้องถ่ิน

เม่ํอปรากฎว่าสภาท้องถ่ินไม่สามารถปฏิบัติหน้าทของตนได้เพราะมืเจตนาใช้อำนาจ 
ในทางท่ํผิดหรือปฏิเสธทจะปฏิบัติตามหน้าท่ํตามกฎหมายกำหนดไว้ เนองจากมืการแตกแยกเป็นกลุ่ม 
ต่าง  ๆ จนไม่มืกลุ่มใดมืเลืยงช้างมาก อันมืผลทฯให้นายกเทศมนตรีไม่อาจได้รับการสนับสนุนการ 
บริหารงานของตนให้มืประลืทธิภาพได้ หรือในกรณีถ่ิสมาชิกสภาท้องถ่ินไม่เห็นชอบกับข้อบัญญัติงบ 
ประมาพทนายกเทสมนตรีเสนอไบน้ัน อำนาจในการยุบสภาท้องถ่ินเป็นเร๋ึ'องสำคัญกฎหมายจึงกำหนด 
ให้เป็นอำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นองคักรกำกับดูแลมือ'านาจยุบสภาท้องถิ่น 
เพอให้ประชาชนในท้องถ่ินเลือกต้ังใหม่ได้ เช่น ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 
74 ซ่ึงบัญญัติว่า "รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมือ'านาจทํ่จะยุบสภาเทศบาลเพอให้ราษฎร 
เลือกต้ังหรือแต่งตั้งสมาชิกสภาเทศบาลใหม่ ในคฯกังยุบสภาเทศบาลน้ันต้องก''าหนด'ให้เลือกต้ังและ 
แต่งตั้งสมาชิกสภาเทศบาลใหม่ภายในเท้าลืบวัน" และตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
ต่วนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา ”4 ซ่ึงบัญญัติว่า "รัฐมนตรีมือำนาจทจะยุบสภาจังหวัด!พอให้ 
ราษฎรเลือกตั้งใหม่ ในคฯส่ังยุบสภาเช่นน้ัต้องแสดงเหตุผลและมืก'าหนดาห้เลือกต้ังสมาชิกสภา
จังหวัดใหม่ภายในเท้าลืบวัน" มืช้อสังเกตถึงความแตกต่างระหว่างการยุบสภาเทศบาลและสภา
จังหวัด คือ ในกรณีของสภาเทศบาลกฎหมายไม่ได้ก'าหนดให้รัฐมนตรีแสดงเหตุผลไวัในคฯส่ังยุบ 
สภา เ ทศบาลด้ง เ ช่นทกำหนดไว้ในกรณียุบสภาจังหวัด อย่างไรห็คี โดยหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระทฯทางบกครองแลัว การยุบสภาเทศบาลดังกต่าวจะต้องแสดงเหตุผลไว้ด้วยเสมอ
มิฉะน้ันอาจจะ เป็นคำส่ังทไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ เช่น การยุบสภาฅฯบลกบนทรีด้วยเหตุทสมาชิก 
สภาตำบลกปีนทรีมืพฤติการณีจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและระเปียบช้อบังคับการประชุมสภาเทศบาล

1พรชัย รัศมีแพทย์, "การปกครองตนเองของนครหลวง ะ สืกษากรณีนิติสัมพันธ์ 
ระหว่างกรุงเทพมหานครกับองคักรปกครองต่วนกลาง", (วิทยานิพนธ์ มหาบัณทิต คณะนิติศาสตรี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรี, 2531), หน้า 56.



SS
จนไม่สามารถดำเนินการบระชุมสภาเทศบาลสมัยสามัญสมัยแรก บระจำปี 2533 ได้'รวม 2 คร้ัง 
และฝาฝินไม่บฏิบัติตามคำสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดบราจึนบุรืทสั่งการไดบอวลัยอำนาจตามมาตรา 
71* แบ่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพื่อให้สามารถดำเนินการบระชุมสภาเทศบาล
ได้อย่างเรียบร้อย จากพฤติกรรมดังกล่าวกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า หาก'ให้สภาเทศบาลต0-าบล 
กปินทรีชุดนีทำหน้าพ่ืตัอไบก็จะเกิดความเสืยหายแล่เทศบาลและราชการรวมทั้งบระชาชน จึงได้สั่ง 
ไห้ยุบสภาเทศบาลเพื่อให้มีการเสือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลใหม่* 2 ชึ่งก้าแสดงถึงเหตุผลในการสั่ง 
ยุบสภาท้องถ่ํนดังกล่าว

สำหรับการบกครองในรูบแบบกรุงเทพมหานครน้ันจะมีหลักบระกันความเป็นอิสระ 
ของท้องกึ๋นอยู่อย่างชัดแร้ง ท้ังน้ั เพราะกฎหมายได้บัญญัติถึงสาเหตุทจะยุบสภาไร้อย่างชิดเจน3
คือ การดำเนินงานของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานครขัดแย้งหรือเป็นไบ 
ในทางทาม่ถูกต้องจนอาจล่อความเสียหาย1ให้แล่กรุงเทพมหานคร หรือแล่ราชการเป็นส์วนรวม
และการแก้ไขสภาพเช่นน้ันไม่อาจทำได้ไคยเหมาะสมนอกจากยุบสภา

กรรของสุขากิบาลกฎหมายมีได้ระบุถึง เรั้องการยุบคพะกรรมการสุขากิบาลไร้ 
ชงอาจจะถือว่าเป็นข้อบกพร่องของกฎหมาย หรืออาจเป็นเพราะบระเทศไทยเราถืออำนาจบริหาร 
ของรัฐบาลเป็นส่ังสำคัญพ่ืสุดกิได้ ในทางบฏิบัติแก้วล่วนกลางจะเป็นผู้ยุบคณะกรรมการสุขากิบาล4

*มาตรา 71 "ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจหน้าทควบคุมดูแลเทศบาลานจังหวัดนั้น
ให้บฏิบ้ติหน้าพ่ืใดยถูกต้องตามกฎหมาย ในการนั้ให้มีอำนาจหน้าพื่ชแจงแนะนำตักเตือนเทศบาล
และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด  ๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจน 
เรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนิกงานเทศบาลมาชแจงหรือสอบสวนกิได้.. . "

2กระท'รวงมหาดไทย. "คำสั่งกระทรวงมหาดไทย ท 177/2533 เรื่อง โทรยุบสภา 
เทศบาลตำบลกปินทรี". 5 เมษายน 2533.

3พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .252S มาตรา 1S, 19.
4ชูวงกิ ฉายะบุตร, "ความลัมพันธระหว่างการบกครองล่วนกลาง ล่วนฎมีภาค ล่วน 

ท้องถ่ิน" เอกสารบระกอบการลับมนาทางวิชาการ เรื่องความลัมพันธานทางกฎหมายระหว่าง
ราชการบริหารลัวนกลางกับราชการบริหารลัวนท้องถิ่น จัดไดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งบระเทศ 
ไทย เมอ 16 พฤศจิกายน 2533, หน้า 9.



นอกจากความสๆคัญชองเหตุผลในการยุบสภาท้องถ่ินแลัว เง่ือนไขท่ืสฯคัญลืก 
บระการหน๋ึงหลังจากทั่ได้มีการยุบสภาก็คือการทั่กฎหมายบังคับให้มีการเลือกตั้งใหม่ภายานระยะ 
เวลาท่ักำหนด ท้ังน้ัก็เฟ้อเมีนหลักบระกันอันสำคัญถ่ิจะให้บระชาชนานท้องถ่ินได้บกครองตนเอง
เพราะหากไม่กๆหนดระยะเวลาไว้ในกฎหมายแลัว รัฐก็อาจจะเข้าบรืหารงานานท้องถิ่น!องรดย 
ไม่คำนึงถึงระยะเวลาทั่ต้องจัดให้มีการเลือกตั้งผู้แหนท้องถิ่นชื้นมาใหม่ ซึ่งจะไม่ก่อให้เกิดผลดีต่อ 
การบกครองท้องถ่ิน ดังน้ัน กฎหมายท่ัจัดต้ังองค์กรบกครองท้องถ่ินทุกฉบับจ็งได้กๆหนดระยะ เ วลาท 
ด้องจัด'ไท้มีการ !ลือกต้ังใหม่หลังจากท่ํมีการยุบสภาท้องถ่ิน

1.2  การบลดออกจากตุๆแหนุ่งชองสมาชิกสภาท้องถ่ิน
รัฐมนตรีหรือผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งมีอๆนาจกๆกับดูแลการบกครองตามท่ักฎหมาย 

กำหนดมีอำนาจท่ัจะส่ังให้สมาชิกสภาท้องถ่ินออกจากสมาชิกภาพได้ ถ้าหากสมาชิกสภาท้องถ่ินน้ัน
กระทำการอันไม่เหมาะสมเข้าลักษณะหรือหลัก!กณท้ตามท่ักฎหมายกๆหนดไว้ ผู้มีอ'ๆนาจก'ฯกับดูแล 
หางบกครองสามารถบลคสมาชิกสภาท้องถิ่นนั้นออกได้แม้ว่าสมาชิกดังกล่าวจะมาจากการเลือกตั้งก็ 
ตาม หลักเกณไว้]นการส่ังาห้ออกจากตำแหน่งต้องกๆหนดไว้ชัดแว้งรดยบทบัญญัติชองกฎหมาย5
เช่น มีความบระพฤติเสือมเลืยหรือไม่มาบระชุม 3 ครงติดต่อก้น Î รนต้น การกำหนดหลัก!กณฑ 
หรือเหตุในการส่ังบลดสมาชิกสภาท้องถ่ินน้ันถือว่า!มีนเง่ือนไชชองกฎา(มาบในการใช้อๆนาจกๆกับ 
ดูแลรคยท่ัวาบกฎหมายจะก0าหนดๆว้อย่างชัดแว้งในการบกครองท้องถ่ินรูบแบบอ่ืน  ๆ แต่ส0าหรับกรณ 
องค์การบรืหารล่วนจังหวัดน้ัน กฎหมายมิได้ระทุาห้อๆนาจแก่รัฐมนตรีหรือ เ ว้าหน้าหชองล่วนกลาง 
ผู้ใดท่ัจะบลดสมาชิกสภาจังหวัด

1.3  การถอดถอนผู้บรืหารหรือคณะผ้บรืหารท้องถ่ิน
รดยหลักการกระจายอๆนาจแลัว ผู้บรืหารหรือคณะผู้บรืหารองค์กรบกครองท้องถ่ิน 

ต้องมาจากการเลือกตั้ง แต่อย่างไรก็ตามรัฐหรือตัวแทนชองรัฐในฐานะท่ัเมีนผู้ใช้อๆนาจกๆกับดูแล 
ทางบกครองสามารถท่ัจะใช้อๆนาจถอดถอนผู้บรืหารหรือคณะผู้บรืหารท้องถ่ินได้ เหตุหรือเง่ือน'ไชท่ั

S9

5พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ั 3) พ .ศ .2499 มาตรา 6.
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จะใช้อๆนาจถอดถอนน้ันต้องเป็นไปตามท่ืกฎหมายกๆหนด เช่น การทํ่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
มหาดไทย3ไอ''เนาจท่ืจะยุบค{นะ!ทศมนตรีหรีอ3ไอๆนาจทจะบกด!ทศ3Jนตรีเป็นรายบุคคลหากส3Jาชิกผู้น้ัน 
ประพฤติ!ถิ่อมเสิยแต่!ทศบาก6 3ไข้อดัง เ กตในกรณีขององค์การบริหารดัวนจังหวัด!เละสุขาภิบาล
กฎใ!มาย3ไไต้ระบุให้มืการบลดออกจากตๆแหน่งของผู้บริหารหรือค{นะผู้บริหารไวัแต่บระการใด 4ง 
ในกรณีดังกล่าวนั้จะไต้ทๆการดีกษาใดยละเอียดในบทต่อไป

1.4  การดังพักราชการ7
ในประเทศพรั่งเศส อๆนาจในการดังพักราชการเป็นของทงส์วนกลางและตัวแทน 

ของล่วนกลาง เฟึยงแต่มี,ระยะเวลาทื่แตกต่างกัน เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด ( P r e f e t )  มีอๆนาจ 
ดังพักราชการนายกเทศมนตรี (M aire) ไต้ไม่!กินหนึ่งเดือน หรือรัฐมนตรี3ไอ‘'เนาจดังพักราชการ 
นายกเทศมนตรีไดัไม่!กินสามเดือน เป็นต้น การดังพักราชการดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักความ 
ชอบต้วขกฎหมาย หากการดังพักราชการดังกล่าวไ3)ชปิบต้วยกฎหมายแลัว ผู้ถูกดังพัก'ราชการก็อาจ 
ร้องขอต่อศากบกครองขอให้ยกเลิกคๆดังดังกล่าว!สืยก็ไต้ และเมํ่อมีการสั่งพักราชการก็จะสงพล 
ให้ต้อง3ไการแต่งตั้รับุคคลเข้าไบคๆเน้นการแทนในกรณีทผู้ถูกดังพักราชการเป็นนายกเทศมนตรืหรือ 
ผู้บริหารองค์กรบกครองท้องถ่ิน

สๆหรับในประเทศไทยน้ัน กรณีน่ึผู้บริหารท้องถ่ินมาจากการ!สิอกต้ังกฎหมายไต้ 
บัญญัติ เรื่องการพักราชการผู้บริหารท้องถิ่นไวัทๆนองเคียวกับของผรื่งเ ศส เช่น กรณีของ!ทศบาล8 
แต่สๆหรับองค์กรบกครองท้องถิ่นทมีผู้บริหารมาจากการแต่งตั้งจากดัวนกลางคือองค์การบริหารล่วน 
จังหวัดหรือสุขาภิบาลถ่ิ)ไรายไต้ไม่ถึงเกถเฑ์กฎหมายกๆหนดน้ัน การใช้อ'านาจดังพักราชการต้อง!ป็น 
ไบตามหลักการบังคับบัญชาเพราะถือว่าผู้บริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัด (ผู้ว ่าราชการจังหวัด) 
หรือผู้บริหารของสุขาภิบาลดังกล่าว (นายอๆ!ภอ) น้ัน3ไฐานะ!ป็นผู้ใต้บังคับบัญชาใคยตรงของล่วน 
กลางอยู่แสืว

6พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 73.
7 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, "อ''เนาจกๆกับดูแลทางบกครอง ะ สืกบากรณีองค์การเทศบาล",

หน้า 62.
รพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 48.



91
1 .5  การ1ช้า คฯเนินการแทน

รัฐสามารถเช้าไปทฯกิจการในอฯนาจหน้าที่ชองท้องถ่ินได้โดยมอบอฯนาจให้ 
เจาหน้าท่ีชองรัฐในสวนภูมิภาค เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้เช้าดฯ!นินกิจการแทนผู้บริหารท้องถิ่น 
ในผรั่งเศสนั้น กฎหมายได้กฯหนดเหตุที่จะเช้าาบดฯเนินกิจการแทนนายกเทศมนตรี (M aire) ไว้ 
ดง

-  นายกเทศมนตรีปฏิเสธหรือละเลยท่ีจะปฏิบัติหน้าท่ีซ่ึงกฯหนดไว้ในกฎหมาย 
(เช่น ปฏิเสธการใช้หแชองเทศบาล)

-  นายกเทศมนตรีปฏิเสธการอนุญาตใช้ถนน โดยด้างเหตุอ่ืนนอกจากผลประโยชน์
สวนรวม

-  นายกเทศมนตรีออกคฯสั่งเที่ยวกับการตฯรวจชึ๋งไม่ตรงต่อจุดบุ่งหมายการ 
คฯเนินงานเหอความสงบเรียบร้อยชองสวนรวมหรือชองรัฐ

1 .6  การถอนสภาหองคุกรปกครองท้องถ่ิน
รัฐ เป็นนิติบุคคลท่ีใหญ่ท่ีสุดและมิอฯนาจเหนือนิติบุคคลอ่ืนใดท้ังบวงภายในรัฐ การ 

ท่ีมิองค์กรบกครองท้องถ่ินช้ืนมาได้โนนองมาจากรัฐออกกฎหมายกฯหนดรองรับสถานภาพชององค์กร 
ปกครองท้องถ่ิน ดังน้ัน รัฐจึงคงมิอฯนาจเหนือองค์กรดังกล่าวโดยสมบุรณีแม้กระทั่งการที่จะใช้
อฯนาจถอนสภาพองค์กรปกครองท้องถ่ิน แต่ท้ังน้ัต้องเป็นกรณีท่ีมิเหตุผลอันสมควรและเป็นไปเพอผล 
ประโยชน้สวนรวมชองรัฐ และการใช้อฯนาจดังกล่าวจะต้องกระทฯโดยองค์กรม่ายบริหารระดับสุง 
ชองรัฐ เช่น ในพระราชบัญญัติ!ทศบาล พ .ศ .24S1 (ปัจจุบันถูกยกเลิกไปแล้วโดยพระราชบัญญัติ 9

9?ต นิลพานิช และวิบุลย ตุลยาชน. "การปกครองท้องถิ่นชองประเทศผรั่งเศส" 
เอกสารประกอบการประชุมใหญ่ล้นนิบาตแห่งประเทศไทย คเงที่ 17 พ .ศ .2519 โรงพิมพ์สวน 
ท้องถ่ิน กรุงเทพฯ. หน้า 21.
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เทศบาล พ.ศ. 2496) ทื่ไต้กฯหนดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพของเทศบาลไต้!0 
แต่บัจคุบันพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ไl!เมีบทบัญญัติ'ใฟ้อ'‘รนาจถอนสภาพ'ของเทศบาล มีแต่ 
เพ็ยงอฯนาจทื่จะออกเป็นพระราชกฤษฎีกาให้เทศบาลมาขนอทู่ในความดูแลรดยตรงของรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงมหาดไทย1! การท่ืกฎหมายาห้อฯนาจถอนสภาพขององมีกรบกครองท้องถ่ินน้ันถือ 
ว่าเป็นการาชอฯนาจกฯกับดูแลอย่างมากทื่สุด12 เพราะการถอนสภาพองมีกรบกครองมีฉงถ่ํนมีแล 
ทฯให้สภาพขององมีการกระจายอฯนาจทื่จะบกครองตนเองหมดไบ เพราะส่[วนกลางจะเข้ามา
บรีหารงานท้ังหมด

1.7 การควบคุมพนักงานบูระจฯท้องถ่ิน
การทื่องมีกรบกครองท้องถ่ินจะคฯเนินกิจการไต่น้ัน ต้องมีบุคคลหรือเจัาหน้าท่ื

ผู้บฎีนัติงานต่าง  ๆ อันถือว่าเป็นเ คใองมีอหรือกลไกท่ืสฯคัญของทุกหน่วยงานานองมีกรบกครองท้องถ่ิน 
น้ันบระกอบต้วย ตัวบุคคล 2 บระเภทท่ืสฯคัญ คือ บระ เภทท่ืทฯหน้าท่ืต่ายนิJ บัญญัติ ไต้แก่ สมาชิก 
สภาท้องถ่ิน และม่ายบรีหารซึ่งได้แก่ ฅฯแหน่งนายกเทศมนตรี 1เรือคณะเทศมนตรี เป็นต้น บ ระเภท 
น้ืถือไต่ว่า Iป็นม่ายการเมีองไต้ตฯ!!หน่งมารดยการ เสือกต้ัง ( e le c t  io n ) และอีกบ ระเภทหน่ํง เป็น 10

10ทระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2481 มาตรา 57 ซ่ึงบัญญัติว่า "เมอข้าหลวงบ ระจฯ 
จังหวัดเป็นว่าเทศบาลาดละเลยไม่บฎีบัติการให้เป็นไ บ ตามอฯนาจหน้าท่ือันจฯต้องกระทฯหรือกระทฯ  

การใด  ๆ อันจะเกิดความไม่สงบเรียบร้อยชิน ให้ข้าหลวงบระจฯจังหวัดรีบรายงานต่อรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือขอให้คณะรัฐมนตรีนฯความกราบบังคมทูลให้ทรงตราพระราช
กฤษฎีกาถอนสถาพ!ทศบาลจากท้องถ่ินน้ัน ในกรณี!ช่นน้ืต้องให้รอกาสแก่สภาเทศบาลและคณะ
เทศมนตรีไต้!แจงแสดงเหตุผลตามสมควรก่อน เมอได้มีพระราชกฤษฎีกาให้ถอนสภาพเทศบาลแต้ว 
ให้ข้าหลวงบระจฯจังหวัดตั้งเจัาพนักงานเข้าจัดการท้องถิ่นนั้นมีอ‘านาจหน้าท่ืเสมีอนด่ังสภาเทศบาล 
คณะเทศมนตรีและเทศมนตรีทุกบ ระการ"

!!พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 75.
12เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, "อฯนาจกๆกับดูแลการบกครอง ะ คืกษากรณีองมีการเทศบาล"

(วิทยานิพนธมหาบัณชิเต คณะนิติศาสตรี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรี, 2 534), หน้า 64.
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พนักงานบระจำท้องถ่ิน (c a re e r  o f f i c i a l ) 13 ชึ๋งเป็นเข้าหน้าที่หรือเข้าพนักงานของท้องถิ่น 
เช่น ตำแหน่งบลัดเทศบาล นายช่าง นายแพทย์ขององลักรบกครองท้องถ่ิน

านการควบคุมพนักงานบระจฯท้องถ่ิน รัฐจะเข้ามาเกยวข้องมากหรือน้อยเนอยู่ 
กับว่าแต่ละประเภทน้ันมีระบบการบริหารงานบุคคลเช่นได ชํ่งองลัการสหบระชาชาติไค้เคยหำการ 
สืกบาไข้ว่า ระบบการบริหารงานบุคคลขององลักรบกครองท้องถ่ิน แบ่งออกเป็น 3 ระบบ คอ14

1. ระบบที่าห้กิทธีในการบริหารงานบุคคลของท้องถ่ินอย่างเต็มท่ี (S ep a ra te  
lo c a l government s e rv ic e )  ระบบน้ัรัฐจะไห้องลักรบกครองท้องถ่ินมีอิสระในการบริหารงาน 
บุคคลมาก สามารถกฯ'หนดกฎเกถท่า วิธีการสรรหา การบรรจุแต่งตง และการจัดการบริหารงาน 
บุคคลท้ังหลาย ตามทท้องถ่ินจะเห็นว่าเป็นบระใยชน้แก่ตนมากท่ีสุด และรัฐจะเข้าไบเกยวข้องน้อย 
ท่ีสุด เช่น ในบระเทศพรั่งเศส พนักงานบระจฯท้องถ่ินของแต่ละคอมมูน กระทรวงมหาดไทยจะ 
วางหลักเกถ)ซกข้าง  ๆ เฉพาะตำแหน่งท่ีสำคัญ  ๆ (Key o f f i c i a l s )  เท่าน้ัน อฯนาจในการ 
กฯหนดคุณสมบัติ วิธีการสรรหา การบรรจุแต่งทั้ง พนักงานบระจำท้องถ่ินอน  ๆ จะเป็นของแต่ละ 
คอมมูน15 นอกจากพร่ัง!ศสแลัวบระเทศท่ีาช้ระบบน้ัห็บังมีอีก เช่น ญ่ิบ่น ลังกฤษ นัวชแลนด์ เป็นตน

2. ระบบท่ีให้กิจการบริหารงานบุคคลของท้องถ่ิน เ ป็น?(วนหน๋ึงของระบบข้าราชการ 
พลเรอนของบระเทศ ( in te g r a te d  n a t io n a l  and lo c a l s e rv ic e )  ระบบนัก'ซ(นคให้คณะ 
กรรมการข้าราชการพลเรือน ( c i v i l  s e rv ic e  com mission) มีปี ,ๆนาจ หน้าท่ีบรหารงาน 
บุคคลขององลักรบกครองท้องถ่ินไบค้วย ใดยมีผู้แทนขององลักรบกครองท้องถ่ินเข้าเป็นสมาชิกใน 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนบฎิบัติหน้าท่ีใน?(วนท่ีเกยวข้องกับองลักรบกครองท้องถ่ิน ระบบน
ใข้อย่านบระเทศจีน อินเดีย ปากีสถาน เป็นค้น

13James E .P a te . Local Government and A d m in is tra t io n  ะ P r in c ip le s  
and P rob lem s. (New York ะ American Book Company, 1954), pp .5  ค้างาน 
บระทาน คงฤทธีสืกบากร. การบกครองท้องถิ่น. (กรุงเทพๆ ะ ใรงพิมพ์อุษาการพิมพ์. 2534). 
หน้า 71.

14บระหยัด หงษทองคฯ, การบกครองท้องถิ่นไทย. (กรุงเทพา ะ ใรงพิมพ์ไทยว้ฒนา 
พานัช. 2526), หน้า 113.

15บระทาน คงฤทธีสืกบากร, การบกครองท้องถิ่น, หน้า 75.
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3. ระบบให้มีคณะกรรมการระดับชาสิของรัฐบาลกลางเป็นผู้วางหลักและควบคุม 

การดาเนนการบริหารงานบุคคลของทองถืน (u n if ie d  lo c a l government s e rv ic e )  ระบบ 
นีมีคณะกรรมการระดับชาสิเป็นเอกเทศ บ ฎ ีบ ัสิหน้าท่ํเถิ่ยวกับการบริหารงานบุคคลในทฯนองเดีขว
กับคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนระบบนื้รัฐเข้าไบเถิ่ยวข้องควบคุมมาก โดยอาจจะใหมีผู้แทน
ขององค์กรบกครองท้องถ่ํนและสมาคมของพนักงานบระจฯต่าง  ๆ เข้าร่วมเป็นสมาชีกด้วยบ้างก็ได้ 
ตามท่ีแต่ละบ ระเทศจะเป็นเหมาะสม ระบบน้ืใช้อยู่ในบ ระ เทศไทย จาเมกา แทนชา!นีย เป็นต้น 

ระบบท่ํการบริหารงานบุคคลของท้องถ่ินๆนบระ เทศไทย ช๋ึงมีคณะกรรมการ
ระดับชาสิเป็นผู้วางหลักเกอทาควบคุม'พนักงานส่[วนท้องถ่ินน มีข้อน่าลังเกตบางบระการว่าคณะ 
กรรมการ เ ถ่ิยวกับการบริหารงานบุคคลขององค์กรบกครองท้องถ่ินทุกรูบ มักจะบระกอบด้วย
ข้าราชการชั้นสูงของกระทรวงมหาดไทย เช่น รัฐมนตรื บลัดกระทรวง อธิบดี* เป็นต้น วั้ธีการ 
เช่นนอ'เจจะก่อ'ให้เกิดบัญหาว่า ราชการบริหารลัวนกลางเข้าไบแทรกแชงกิจการขององค์กร
บกครองท้องถ่ินมากเกินไบ จนทฯให้การบกครองท้องถิ่นของเราขาดความเป็นอิสระ จนเกือบจะมี 
สภาพเป็นการบกครองลัวนภูมิภาคอยู่แต้ว ช่ีงน่ฯทจะไต้มีการพิจารณากฯหนดตัวบุคคลท่ืจะคฯรง
ตฯแหน่งกรรมการบริหารงานบุคคลขององค์กรบกครองท้องถ่ิน ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการพนักงาน 
เทศบาล (ก .ท .) หรือคณะกรรมการข้าราชการส์วนจ้งหวัด (ก .จ .)  ก็ดี โดยถือหลักว่าเป็นการ 
ช่วยลังเสริมหลักการบกครองตนเองในหน้าทํ่าห้เจริญยิ่งข็้น16

* เช่น ตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล พ .ศ .2519 มาตรา 4 คณะ 
กรรมการพนักงานเทศบาล (ก .ท .) บระกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นบระธาน 
และบลัคกระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมการบกครอง อธิบดีกรมโยธาธิการ อธิบดีกรมบัญชีกลาง 
เลขาธิการคุรุสภา เลขาธิการ ก.พ. ผู้แทนกระทรวงสาธารณสุข เป็นกรรมการ ตามระเบียบ 
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยระเบียบพนักงานสุขาภิบาล พ .ศ .2520 ข้อ 3 คณะกรร3Jการสุขาภิบาล 
(ก. ส. )  บระกอบด้วย บลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นบระธาน เลขาธิการ ก.พ. อธิบดีกรมการ 
บกครอง อธิบดีกรมตฯรวจ อธิบดีกรJJโยธาธิการ อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผู้แทนกระทรวงสาธารณสุข 
ผู้ทรงคุณรุรเจากสุขาภิบาล 2 คน เป็นกรรมการ.

16ประหยัด หงษทองคฯ, การบกครองท้องถิ่นไทย, หน้า 106.



( 2 ) อุฯนาจกำดับ(าแลการกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองท้องถุน
2.1 ลักษณนๆเองการกระทฯทางปกก?องขององค์กรปกครองท้องถุน

การกระทำทางปกกรองเป็นการกระทำประเภทหนึ่งของรัฐ การกระทำของรัฐ 
แสดงออกโดยผ่านบุคคลธรรมคาซ่ึงเป็นผู้!.!หนของตนในรียกว่าองค์กรของรัฐ สำหรับการกระทำ
ของรัฐนึ่จะถือว่าเป็นการกระทำทางบกครองจ-ะด้องเป็นการกระทำโดยองค์กรประเภทหเรียกว่า 
องค์กรผ่ายบริหาร องค์กรผ่ายบริหารนั้นยังแยกได้เป็น 2 ประเภท คือ องค์กรผ่ายรัฐบาล 
และองค์กรผ่ายปกครอง องค์กรผ่ายรัฐบาลได้แก่คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ซ่ึงมีอำนาจหนาห
ในทางนโยบายหรือในเรื่องการคำรงอยู่ของรัฐเป็นสวนรวม ซึ่งโดยปกติแล้วเป็นการกระทำ โดย 
อาลัยอำนาจตามรัฐธรรมนูญ เช่น การเสนอร่างกฎหมาย การทำสนธิสัญญา การประกาศใช้กฎ 
อัยการสัก !ป็นต้น สวนองค์กรผ่ายปกครองน้ันได้แก่ เช้าหน้าทผ่ายปกครองทงหลายทอยู่ภายาด้ 
อำนาจการควบคุมขององค์กรรัฐบาลอักน้ันหน่ึง เช้าหน้าทผ่ายบกครองจีงหมายกึงข้าราชการใน
ราชการสวน.กลาง สวนภูมีภาค ตลอดถุงราชการสวนท้องถุนด้วย17 การกระทำทางปกครองจึง 
เป็นการกระทำขององค์กรผ่ายปกครองซึ่งมีความหมายรวมกึงราชการสวนท้องถุนหรือองค์กร 
ปกครองท้องถุนด้วย ดังน้ัน การกระทำของ ! ช้าหน้าห่ืผ่ายบกครองท่ืกระทำการแทนองค์กรปกครอง 
ท้องถุนจึงถือว่า!ป็นการกระทำทางปกครอง ซึ่งตามปกติจะกระทำลงโคขอาลัยอำนาจตามทระราช 
บัญญัติหรือประราชกำหนด

ในทางกฎหมายแล้วการกระทำทางปกครองขององค์กรปกครองท้องถุนสามารถ 
แยกปีอกได้เป็น 2 ลักษณะด้วยดัน คือ เป็นนิติกรรม ( j u r i s t i c  a c t )  และภารกระทำท่ิมีลักษณะ 
เป็นการปฏิบัติการ ( r ea l  a c t )  * 2530

9 5

17สมยศ เชอไทย, "การกระทำทางปกครอง", วารสารนิติศาสตร์. 17(ดันยายน
2530) ะ 61.
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2 .1 .1  การกระทำทางบกครองเป็นนิติกรรม ( J u r i s t i c  a c t)

การกระทฯ'กางบกครองr!îJกักษพะ เป็นนิติกรรมน้ัน เป็นการแสดงออกซ่ึง 
เจฅนาของเจ้าหน้าท่ี!ฝ่ายบกครองท่ี!บุ่งจะผูกนิติสัมพันธ์ข้็นระหว่างบุคคล หรือนัยหนึ๋งเป็นการกระทำ 
ท่ี!เจ้าหน้าท่ี!ฝ่ายปกครองท่ี!ต้องการก่อต้ังความสัมพันธ์ทางลัทธิและหน้าท่ี!ระหว่างเจ้าหน้าท่ี!ฝ่ายบกครอง 
กับเอกชน เป็นการกระทำท่ี!มีลักษพะของการใช้อำนาจขององค์กรของรัฐในฐานะท่ี!อยู่เหนีอเอกชน 
รดยการใช้อำนาจ ไม่จำเป็นต้องรับความยินยอมจากผู้ท่ี!ไต้รับผลกระทบจากการกระทำดังกล่าว
เพราะเป็นการใช้อำนาจเพื่อมหาชนหรือบระรยชน้ลัวนรวม การกระทำท่ี!มีลักษพะเป็นนิติกรรมทาง 
บกครองขององค์กรบกครองท้องถ่ินมีอยู่ 3 บระเภท คือ

2 .1 .1 .1  การวางกฎ'ข้อบังคับท่ัวๆบ เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนาของ
องค์กรบกครองท้องถ่ินในอันท่ี!จะกำหนดความสัมพันธ์ทางลัทธิและหน้าท่ี!ระหว่างตนเองกับบุคคลอ่ืน  ๆ
ท่ัวาบภายานขอบเขตทกฎหมายกำหนดหรืออนุญาตให้กระทำไต้ ท้งนั้เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนา
ขององค์กรบกครองท้องถ่ํนแต่ เพียงฝ่ายเคียวรดยไม่ต้องไต้รับความยินขอมจากบุคคลอื่น18 กฎ
ข้อบังคับท่ัวๆบน้็จะต้องมีการพีจารพาผ่านทางสภาท้องถ่ินซ่ึงบระกอบไบต้วยผู้แทนของราษฎรในท้องอ่ืน 
เป็นผู้พีจารพาให้ความยินยอมในการออกกฎข้อบังคับท่ัวไบท่ี!จะใช้บังคับเพ่ือบฎิบัติการในกัจการอันเป็น 
หน้าท่ี!ของท้องถ่ินตามท่ี!กฎหมายก’'าหนดาว้ ลักษพะของกฎข้อบังคับท่ัวไบซ่ึงออกรดยองค์กรบกครอง 
ท้องถ่ินก็คือกฎหมายท้องถ่ินท่ัถือว่า เป็นกฎหมายในลำดับรอง (S u b o rd in a te  l e g i s l a t i o n )
ซึ่งรัฐมอบอำนาจให้องค์กรท้องถ่ินออกใช้บังคับในท้องถ่ินไต้19 เช่น ข้อบัญญัติจังหวด เทศบัญญัติ
เ ป็นต้น

2 .1 .1 .2  การออกคำลังวินิจฉัย เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนาของ 
องค์กรบกครองท้องถ่ิน'ในอันท่ี!จะก0'าหนดความลัมพันธ์ทางลัทธิหน้าท่ี!,ระหว่างตนเองกับบุคคลหน่ํง 
รคยเฉพาะเจาะจงภายในขอบเขตทั่กฎหมายกำหนดหรืออนุญาตให้กระทำไต้และเป็นการแสดง 
เจตนาฝ่ายเคียว การออกคำลังวินิจฉัยถือไต้ว่าเป็นนิติกรรมทางบกครองฝ่าย เคียวท่ี!มีลักษพะ

1รพ'รชัย รัศมีแพทย, "การบกครองตนเองของนครหลวง ะ คืกษากรพีนิติลัมพันธ์
ระหว่างกรุงเทพมหานครกับองค์กรบกครองลัวนกลาง", หน้า 49.

19อมร จันทรสมบุรพี, กฎหมายบกครอง. (กรุงเทพฯ ะ รรงพีมา!เมหาวิทยาลัย
รามคำแหง, 2522), หน้า 131.
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เฉหาะทเป็นรูปธรรม กล่าวคือ เป็นข้อกฯหนดสฯหรับบุคคลอย่าง เฉพาะเจาะจงจนสามารถทราบได้ 
ว่าเป็นาครและเป็นข้อกฯหนดถิ่เป็นข้อ เท็จจริงเ ฉหาะเรื่อง เฉหาะกรณี เ ชัน คฯ?(งให้เอถอนอาคาร 
ทสร้างผิดกฎหมายในเขตเทศบาล การส่ังเปรียบเทียบปรับผู้กระทๆผิด'ข้อบัญญัติจังหวัด เป็นด้น

2 .1 .1 .3  การทฯสัญญา เป็นการแสดงออกชึ๋งเจตนาร่วมกันระหว่าง 
องค์กรปกครองท้องถ่ินกบบุคคลอนซ่ืงอาจ เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เช่น กระทรวง ทบวง 
กรม หรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เช่น ห้างหุ้นสวน บริษัท หรือบุคคลธรรมดาก็ได้ เช่น 
สัญญาหํ่เทศบาลหุ้เงนจากกระทรวงการคลังเหอน'า3Jาใช้จัดห''าบริการสาธารณะภาย'านเขตเทศบาล 
สัญญาท่ํกรุงเทหมหานครก'าหนดว่าข้างบริษัทซ่อมแซมอาคารของกรุงเหหมหานคร เป็นด้น

2 .1 .2  การกระทฯทางปกครองทํ่เป็นการปฎิบัติการ (Real a c t)
องค์กรบกครองท้องถ่ินมอๆนาจในการออกกฎข้อบังคืบหรือออกคฯส่ัง 

รินิจฉยอันเป็นนิติกรรมหางบกครองทก่อติงสัทธให้แก่องค์กรบกครองท้องถ่ินมือฯนาจดฯเนินการให้ 
บรรลุวัตถุประสงค์หรือคฯส่ังน้ัน  ๆ ดังน้ัน ในสวนของการกระทฯทางปกครองในลักษผะบฎิษัติการ 
จึงเป็นการกระทฯถิ่ใช้กฯลังทางกายภาพเข้าดฯเนินการ เหอให้เป็นไปตามสัทธิและหน้าท่ืตามกฎหมาย 
ข้อบังคับ คฯส่ัง คฯรินิจฉัย หรือสัญญาต่าง  ๆ เช่น การรอถอนอาคารทสร้างผิดกฎหมายในเขต 
เทศบาล การในข้าหน้กงานใช้รถยกรถยนต์ในท๋ีห้ามจอด การาช้กฯลังเข้าจ้บถุมหู้กระทฯผิคกฎหมาย 
ท้องถ่ิน การเก็บขยะมูลผอย การวางห่อระบายน้ฯ เป็นต้น การกระทฯทางปกครองในลักษณะ 
บฎิษัติการจะไม่มีปัญหาเร่ืองความสมมูรณีหรือไม่สมมูรณ์ดังเช่นกรณีของการกระทฯท เป็นนิติกรรมทาง 
บกครอง แต่จะมีปัญหาในเรื่องของความรับผิดเนองจากการกระทฯทได้เกิดข็้นแลัว20

2 .2  ริธีการใช้อุฯนาจกฯกับดูแลการกระทฯทางบกครองโดยตรง
การกระท'ไทส'าคัญ  ๆ ขององค์กรบกครองท้องถ่ินจะต้องอมู่ภายใต้การกฯกับดูแล 

ของรัฐ โดยรัฐจะใช้อฯนาจกฯกับดูแลน้็ได้ภายในขอบเขตทกฎหมายให้อฯนาจไข้โดยตรง รูบแบบ 
ของการใช้อฯนาจกฯกับดูแลโดยตรงมีดังต่อไบน้็

20สมยศ เชอไทย. "การกระท'าทางปกครอง". หน้า 66.



9S
2 .2 .1  การๆหักวามi หนชอน ( le  p o u v o ir d 'a p p ro b a tio n )  แล:;การ . 

อนุญาตหรออนุมัติ ( le  p ouv oir d 'a u t o r i s a t i o n ) - ^
หลักการให้ความเห็นชอบเบองต้นกับหกักการอนุญาตหรืออนุมัติเปีน 

มาตรการกๆกับคูแลท่ืมืกักฃณะทางกฎหมายท่ืเหมือนกันคือมีกักษ1า£ท่ืเรืยกว่า "เง่ือนไชท่ํทฯให้นิติกรรม 
ชองท้องถ่ินมืผลหรือาม่มืแลใช้บังคับ" นิติกรรมชององค์กรบกครองท้องถ่ินจะต้องได้รับอนุญาตหรือ 
อนุมัติหรือจะต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรกๆกับดูแล!สืยก่อนแต้วแต่กรณี จึงจะมีแลใช้บังคับได้ 
อย่างารก็ตามแม้ว่ามาตรการกๆกับคูแลดงกล่าวจะมืกักบณนเหมือนกันบางบระการ แฅ่ก็ยังมืความ 
แตกต่างกันอยู่บาง หากเป็นกรณีทองค์กรกๆกับดูแลไม่อนุญาตหรืออนุมัติน้ัน สภาแห่งรัฐชองแรั่งเสส 
เคยติดต้นว่า กๆกังหรือนิติกรรมห่ํไม่ไต้รับอนุญาตหรืออนุมัติน้ัน ถือว่าไม่มือยู่หรือไม่เกิดชนเลย
( in e x is ta n c e ) แต่ท้าเป็นกรณีท่ืองค์กรกๆกับสูแลไม่ได้ไห้ความเห็นชอบหรือไม่รับรองแต้ว 
นิติกรรมดังกล่าวถือว่าเกิดชนแต้วแต่ไม่มืแลใช้บังคับ ( n 'e s t  pas devenu d e f i n i t i f )  ซ่ํง 
จะต้องมีการฟ้องศาลเพื่อฃปีให้ยกเลิกนิติกรรมนั้นต่อไบ21 22

หลักการให้กวามเห็นชอบน้ัเป็นกรณีท่ืองค์กรบกครองท้องถ่ินต้องไต้รับ 
ความเห็นชอบจากองค์กรกๆกับดูแลในการทๆนิติกรรมทางบกครองอย่างใดอย่างหน๋ึงตามท่ืกฎหมาย 
กๆหนด!ต้ยก่อน การให้ความเห็นชอบนั้อาจเป็นได้ทั้งการให้ความเห็นชอบไคยช้'ก!เจ้ง เช่น การ 
กยิมเงินบางบ'ระเภท หรือการจัดเก็บภารเทสบาลบางอย่างจะต้องไต้รับความเห็นชอบจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด ( p r e f e t ) หรืออาจเป็นการให้ความเห็นชอบไดยบรืบายก็ได้ชํ่งหกักการนั้แต่เติม 
มีแนวบฎิบัติว่าการน่ิงชองผู้มือๆนาจให้ความเห็นชอบถือเป็นการบฎิเสธ แต่ต่อมาได้มีกฎหมายลงวันท่ื 
5 พโ!สจึกายน ค .ศ .1926 มาตรา 15 ชึ๋งเป็นการแท้ไชกฎหมาย ปี ค .ศ . 1SS4 บัญญัติว่าภายาน 
40 วัน นิบแต่วันท่ืผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอๆเภอไต้รับนิติกรรมทางบกครองท่ืองค์กรบกกรอง

2 1 เพ็ญศรื เพ็ญสาดแสง, "อ0านาจกๆกับดูแลทางบกกรอง ะ สืกบากรณีองค์การเหสบาล", 
หนา 53 -  54.

22คๆวันิจฉัยชองสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ื 23 เมบายน ค .ศ .1923, คดี C onsorts  De 
F a l lo r s  ท้างานหนังสือ Roland M aspetio l Et P ie r r e  L aroque. La T u te 1 le  
A d m in is tr â t iv e . (P a r is  ะ L i b r a i r i e  De R ie v il  S iv ey , 1930). pp.110
ท้างาน เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, เรื่องเดียวกัน, หน้า 54.
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ท้องถ่ินต้องขอความเห็นชอบแล้วไม่มีการแสดงออกว่าไล้ให้ความเห็นชอบแล้วหรือไม่ให้ถือว่านิติกรรม 
ทางบกครองดังกล่าวไล้ร้บความเห็นชอบแล้วโดยบรืยาย นอกจากนั้ระยะเวลาในการพิจารณาให้ 
ความเห็นชอบอาจกฯหนคให้ยาวข้ึนไล้ถ้าเห็นกรณีขอความเห็นชอบต่อรัฐมนตรี หรือกรณีทการให้ 
ความเห็นชอบน้ันเห็นเร่ืองการออกกฎหมายลฯดับรองหรือVเระราชบัญญัติหรือเห็นกรณีทเกยวกับสัญญา 
ในสัมบทานในกิจการบริการสาธารณะของท้องถ่ินซึ่งมีระยะเวลาเกินกว่าสามสับปีขึ้นๆบ 1ห็นล้น

เติมประเทศผรั่งเสสาล้กๆหนดหลักการให้องค์กรบกครองท้องถ่ินต้อง 
นฯนิติกรรมทางบกครองๆบขอความเห็นชอบจากองค์กรกๆกับสูแลไว้อย่างกว้างขวาง แต่ต่อมาเมอ 
กฎหมายฉบับลงวันม่ื 31 ธันวาคม 1970 ใช้บังคับ อๆนาจขององค์กรกๆกับดูแลม่ืจะต้องให้ความ 
เห็นชอบต่อนิติกรรมทางบกครองขององค์กรบกครองท้องถ่ินก็ลดน้อยลง และในท่ืสุดเม่ือมีกฎหมาย 
ฉบับลงวันท 2 มีนาคม ค .ศ .19S2 ใช้บังคับ กฎหมายฉบับน้ัก็ไล้ยกเลิกหสักการเถ่ิยวกับอๆนาจ 
ในการให้ความเห็นชอบขององค์กรกๆกับคูแล โดยกๆหนดให้นิติกรรมขององค์กรบกครองท้องถ่ินมี 
ผลใช้บังคับไล้เองโดยไม่ต้องเสนอขอความเห็นชอบต่อองค์กรผู้กๆกับดูแลอีกต่อไบ จากหลักการ
ใหม่ทบัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับลงวันม่ื 2 มีนาคม ค .ศ .1982 แสดงให้เห็นว่าไล้ให้ความเห็นอิสระ 
แก่องค์กรบกครองท้องถ่ินมากข้ึน แต่อย่างไรก็ตาม มีข้อยกเว้นบางบระการสๆหรับนิติกรรมทาง
บกครองบางบระเภทขององค์กรบกครองท้องถิ่น กฎหมายไล้กๆหนดให้ต้องล่งนิติกรรมน้ันไบยังองค์กร 
กๆกับดูแลพิจารณาซ่ึงจะมีก0'ทณดระยะเวลาไว้ให้พิจารพา หากพ้นกๆหนดระยะเวลาดังกล่าวแล้ว 
นิติกรรมทางบกครองน้ันจ็งจะมีผลาช้บังคับ แต่ถ้าองค์กรกๆกับดูแลพิจารณาแล้วไม่เห็นชอบด้วยกับ 
นิติกรรมน้ันก็ต้องล่งเร่ืองๆบาห้ศากบกครองดัดสันในทสุด

ล่วนอ0านาจในการอนุญาตหรืออนุมัติ ( l e  pouvoir d 'a u t o r i s a t i o n )  
ก็มีหสักการท"านอง เคียวกันกับอๆนาจานการให้ความ เ ห็นชอบ กล่าวคือองค์กรบกครองท้องถ่ินจะ
ต้องไล้รับอนุญาตหรืออนุมัติ!สืยก่อนจิงจะดๆเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดต่อๆบไล้ แต่อ"าใทจในการ 
อนุญาตหรืออนุมัติน้็มีข้อสังเกตว่า การอนุญาตหรืออนุมัติน้ันจะต้องกระทๆโดยช้ดเจนเท่าน้ัน การ
นึ่งไม่ถือว่าเห็นการอนุญาตโดยบริยายไล้เช่นเดียวกับการให้ความเห็นชอบ ดังน้ันถ้าๆม่มีการ
อนุญาตหรืออนุมัติอย่างชัดเจนแล้วนิติกรรมทางบกครองขององค์กรบกครองท้องถ่ินก็ไม่มีอดู่หรือไม่ 
เกิดขึ้นเลย

สๆหรับบระ เทศไทยน้ัน หลักการให้ความเห็นชอบและการอนุญาตหรือ 
อนุมัติต่อนิติกรรมทางบกครองขององค์กรบกครองท้องถ่ินเห็นอ0านาจขององค์กรกๆกับดูแล ซ่ึงก็คือ
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รัฐหรือล่วนกลางนนเอง เจ้าหน้าพ่ืช่ิงเห็นผู้ใช้อำนาจให้ความเห็นชอบและอนุญาตหรืออนุมัติแทนรัฐ 
ก็คือรัฐมนตรืหรือผู้ว่าราชการจังหวัดแล้วแต่กรณี แต่สฯห'รับ'ใน?(วนท่ํเก็ยวกับหลักการชองกฎหมาย 
พรั่งเศส ฉบับลงวันท 5 พฤศจิกายน ค .ศ .1926 มาตรา 15 ท่ืมีหลักว่าการน่ํงหรือ1ไม่แสดงว่า 
เห็นชอบหรือๆม่!ห็นชอบภายในระยะเวลาหนึ่งแล้วให้ถือว่าเห็นการให้ความ เห็นชอบใดยบรย ายน่ึน 
ๆม่ปรากฎว่า เ คยมีการใช้หลักการ เ ช่นน่ึในบระ ! ทศๆทย

ในปัจจุบันการกระทฯต่าง  ๆ ขององค์กรบกครองท้องถ่ินชองประเทศ 
ไทยทต้องขอความเห็นชอบและขอนุญาตหรืออนุมัติ สามารถแยกพจารผาไท้คังนึ่

2 .2 .1 .1  การออกข้อบัญญัติ
ข้อบัญญัติก็คือกฎหมายของท้องถ่ินทองค์กรบกครองท้องถ่ิน 

ออกมาใช้บังคับ เพ่ือบฎบัติการตามอำนาจหน้าทกฎหมายของท้องถ่ินถือว่าเห็นนิติกรรมทางบกครอง 
บระเภทหน่ึง ตามหลักการใช้อำนาจกำกับดูแลนิติกรรมบกครองบางบระเภทนื้ก็ท้องอยู่ในอำนาจ
กำกับดูแลของรัฐชิ่งเห็นองค์กรกำกับดูแล วิธีการใช้อำนาจกำกับดูแลก็คืปิการอนุมัติหรือให้ความ
เห็นชอบชิ่งเจ้าหน้าทของรัฐทมีอำนาจกำกับดูแลดังกล่าวก็คือผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรื 
ว่าการกระทรวงมหาดไทย แล้วแต่กรณี กฎหมายของท้องถ่ินจะต้องผ่านกระบวนการพ็จารผาของ 
สภาท้องถิ่น!สืยก่อนเมอร่างกฎหมายท้องถ่ินไท้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถ่ินแล้วก่อนทจะบระกาศ 
ใช้บังคับเห็นกฎหมายของท้องถ่ินจะท้องไท้รับอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบจากองค์กรกำกับดูแลเสืยก่อน
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เช่น การออกกฎหมายใ,!องถ่ิน*พองเทศบาล1ชื่งเรียกว่า เทศบัญญัติ23 กฎหมายกฯหนดให้น0'ไร่าง 
เทศบัญญัติท๋ีผ่านการเห็นชอบจากสภาเทศบาลแล้วน้ันต้องนฯเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดลงช่ืออนุมัติ 
บระกาศใช้เห็นกฎหมาย แต่ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบด้วยกับเทศบัญญัติน้ันก็ต้องสงคืนให้
สภาเทศบาลใหม่และถ้าสภาเทศบาลยีนยันตามร่างเติมจะต้องสงร่างเทศบัญญัตินั้นใบให้รัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารพาให้ความเห็นชอบจึงจะเห็นทึ๋สุด

สฯหรับองค์กรบกครองท้องถ่ินในรูปแบบอนในการท่ํจะออก 
กฎหมายชองท้องถ่ินก็มีหลักการท่ืจะต้องชออนุมัติหรือชอความเห็นชอบจากองค์กรกฯกับดูแลทฯนอง 
เดียวกับกรพืชองเทศบาล กล่าวคือ องค์กรบริหารสวนจังหวัดมือฯนาจออกกฎหมายท้องถ่ินช่ีง
เรืยกว่าช้อบัญญัติจังหวัด24 สุชาภบาลมือฯนาจออกกฎหมายท้องถ่ินเรียกว่าช้อบัญญัติสุชาภิบาล23 24 25 
เมืองพัทยามือฯนาจออกกฎหมายท้องถิ่นเรียกว่ฬอบัญญัติเมืองพัทยา26 และกรุงเททมหานคร

23พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 62 บัญญัติว่า ''ภายานก0'ไหนดสบห้าวัน 
นับแต่วันท่ิสภาเทศบาลๆด้ร่างเทศบัญญัติเนเสร็จแล้วในกรพืแห่งเทศบาลต°าแล ให้ประธานสภาสง 
ร่าง!ทศบัญญัติไปยังนายอฯเภอเทื่อสงไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดในกรพืแห่ง!ทศบาลเมืองและ 
เทศบาลนครให้ประธานสภาเทศบาลสงไปยังผู้ว่าราชการจังหวัด

าห้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาร่างเทศบัญญัติน้ันถ้าเห็นชอบด้วยก็ให้ลงชื่ออนุมัติภายาน 
กฯหนด!วลาสามสบวันนับแต่วันท่ีาด้รับจากประธานสภาเทศบาล

ภายในกฯหนคเวลาดังกล่าวานวรรคก่อน ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้ 
สงร่าง เ ทศบัญญัติน้ันคืนไปยังสภา เ ทศบาล I ท่ือพิจารพาใหม่

ถ้าสภาเทศบาลยีนยันตามร่างเติม ก็ให้สงร่างเทศบัญญัติน้ันๆปยังผู้ว่าราชการจังใเวัด
เทื่อสงไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ภายานก๚ณดเวลาสามสบวันนับแต่วันท่ืได้รับจาก 
ประธานสภาเทศบาล ถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบด้วยร่างเทศบัญญัตินั้นก็าห้สง 
ไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดลงชื่ออนุมัติ ถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่เห็นชอบด้วยก็ให้
ร่างเทศบัญญัตินันเห็นอันระงับไป".

24พระราชบัญญัติระเมียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 35.
25พระราชบัญญัติสุชาภบาล พ .ศ .2495 มาตรา 27.
26พระราชบัญญัติระเมียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ส .2521 มาตรา 76.
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มือ0'านาจออกกฎหมายท้องถ่ินเรียกว่าข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ในล่(วน1ขององค์การบริหารคืวน
จังหวัด เทสบาล สุขาภิบาล และเมืองพัทยา อๆนาจในการตัดคืนใจข้ันสุดท้ายท่ํจะอานวัติหรือใบ้ 
ความเห็นชอบข้อบัญญัติหรือกฎหมายของท้องถ่ินน้ันข้ันอยู่กับองค์กรกๆกับดูแลคือรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทยหรือผู้ว่าราชการจังหวัด แต่อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ืเถ่ิยวกับเทศบัญญัติงบบระมาผ 
ของเทศบาล27 มืข้อยกเวันว่า อๆนาจในการตัดคืนใจข้ันสุดท้ายท่ํจะพิจารผาใบ้ความเห็นชอบ
เทศบัญญัติด้งกล่าวมิไต้อยู่ท่ํองค์กรกๆกับดูแล แต่อยู่ทื่เคืยงข้างมากของสมาชิกเทศบาลทํ่จะใบ้ผ่าน 
เทศบัญญัติเทศบาล ซึ่งนับว่าเห็นาบตามหลักการบกครองตนเองทํ่ต้องรับพังเคืยงข้างมากของตัวแทน 
บระชาชนและทื่สๆกัญในการบริหารงานเทศบาลจๆเห็นต้องใช้งบบระมาผการท่ืให้อๆนาจตัดคืนใจ 
ข้ันสุดท้ายในการพิจารผาเทศบัญญัติงบบระมาณจึงเห็นเรื่องทํ่เหมาะเพราะหากใบ้รัฐมนตรีหรือ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อๆนาจกๆกับดูแลในขั้นสุดท้ายอาจล่อใบ้เกิดความล่าช้าเกิดผลเสืยต่อกิจการ 
ของ เทศบาลและเ ห็นการขัดต่อหลักการบกครองตน เ องอย่างยํ่ง

สๆหรับในกรณีของกรุงเทพมหานครซ่ึงมือๆนาจออกข้อบัญญัติ 
ท่ิเรียกว่าข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครน้ัน โดยบกติการออกข้อบัญญัติด้งกล่าวไม่ต้องขอความเห็นชอบ 
จากล่วนกลางแต่อย่าง,ใด28 ซึ่งนับว่าเห็นการใบ้ความเห็นอิสระแล่กรุง!หพมหานครท่ืจะบกครอง 
ตนเอง ท้งน้ัเพราะข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครน้ัน หาก1ได้'รับการยืนยัน'โดยเสืยงข้างมากแล้ว'ในท่ิสุด 
ก็สามารถใช้บังคับเห็นกฎหมายท้องถ่ินไต้รดยท่ํคืวนกลางไม่สามารถจะเข้าไบควบคุมอนุ)วัติใบ้ความ 
เห็นชอบแต่อย่างใด แต่อย่างไรก็ตาม ก็ยังมืข้อยกเวันส"าหรับข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครบางเร่ือง 
ทต้องขอความเห็นชอบจากองค์กรท่ํมืหน้าทกๆกับดูแลในส่[วนกลาง (คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงมหาดไทย) คือ ข้อบัญญัติเรียกเก็บค่าธรรมเนียมใด  ๆ จากผู้ซ่ึงใช้หรือไต้
บระโยชน้จากบริการสาธารผะหกรุงเทพมหานครจัดใบ้มืขั้น ต้องไต้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงมหาดไทยล่อน29 รวมท้ังข้อบัญญัติการหารายไต้ต้วยการจๆหน่ายพันธบัตรของ

27พระ-ราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 62 ทวิ.
28พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .2528 มาตรา 100 

มาตรา 101.
2 9 เรื่องเด ียวกัน, มาตรา 114.
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กรุง!ทพมหานครต้องขอความเห็นชอบจากณ'นะรัฐมนตรี30 หรือ,ในกร ถ็เข้ อนัญญัตท่ีออกตามกฎหมาย 
อ่ืน เช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ส .2522 น้ัน ก็ฅ้องๆติรับความ!ห็นชอบจากณ'นะ;กรรมการ 
ควบคุมอาคาร ชี๋งมีอธิบดีกรมโยธาธิการ!ห็นประธานกรรมการ31

2 .2 .1 .2  การคฯ!นูนกิจการนอก!ขต
องค์กรบกครองท้องถิ่นเห็นองค์กรที่ได้รับการกระจาย 

อๆนาจทางเ ฃตแดน จีงมีพลทำให้องค์กรบกครองท้องถิ่นมีอำนาจที่จะจัดทำบริการสาธารผะได้เฉพาะ 
ภายานพ้ืนท่ีชององค์กรน้ัน  ๆ เท่าน้ัน แต่มีบางกรผ๊ท่ีกิจการอ้นอยู่ๆนหน้าท่ีขององค์กรบกครองท้องถ่ิน 
ไม่สามารถที่จะคฯเนินการได้ภายานเขตพื้นท่ีชองตนเพราะมีฃ้อจฯกัดด้านพื้นที่ หรือการดฯเนิน
กิจการานโครงการาหม่  ๆ ก็สามารถาห้บรืการครอบคลุมพื้นที่ได้กด้างชวาง เช่น กรผีท่ีจะจัด 
สร้างหรือจัดหาพ้ืนท่ีสำหรับเห็นท่ีท้ิงขยะ สถานที่ระบายน้ำ!สืย หรือการสงทุนท,ฯกิจการด้านน้ำประปา 
ไฬห้า ท่ีสามารถขยายบรืการาห้กับประชาชนนอกเขตพ้ืนท่ีชององค์กรปกครองท้องถ่ินน้ันได้ ด้งน้ัน 
กฎหมายจึงจำ!ห็นต้องกำหนดหกักการให้มีการดำเนินกิจการนอกเขตได้โดยมีเงื่อนไขว่าต้องอยู่ 
ภายใต้การกำกับดูแลของต่วนกลางและจะต้องได้รับความยินยอมจากต่วนราชการที่เห็น!จ้าของพื้นที่ 
ที่จะเข้าๆปดฯเนินกิจการนั้นด้วย เหตุที่ต่วนกลางต้องเข้าๆบกำกับคู!!ล!พราะเห็นเรื่องที่เที่ยวกับ 
องค์กรบกกรองท้องถ่ินมากกว่าหน่ืงแห่งซ่ึงอาจกระทบต่อประโยชน์ต่วนรวมของรัฐ

การดฯเนินกิจการนอกเขตองค์กรปกครองท้องถ่ินของไทยนั้น 
สำหรับกรผีขององค์การบริหารต่วนจังหวัด เทศบาล และสุขาภบาล แต่ต่อมา เมอมีบัญหาจากการ 
เจริญIติบโตของชุมชนทำให้องค์กรบกครองท้องถิ่นไม่สามารถจัดทำกิจการบางอย่างได้โดยจำกัด 
เฉพาะอยู่ในพ้ืนท่ีของตน จึงมีการแท้ไข!พิ๋มเติมกฎหมายเมอปี พ .ศ .2511 รดยกฯหนคเง่ือนไข 
เที่ยวกับการจัดทำกิจการนอกเขตได้ว่าจะต้องเห็นกิจการที่!กยวเนื่องกับกิจการที่ดำเนินการตาม 
อ‘ในาจหน้าที่อยู่ภายใน!ขฅอำนาจของตนและจะต้องได้รับความยินยอมจากองค์กรบกครองท้องถิ่น 
ที่!ถิ่ยวข้องด้วยและเงื่อนไขที่สำคัญที่เห็นการใช้อำนาจกำกับคูเ!ลจากรัฐหรือต่วนกลางก็คือจะต้อง

3 0 เรื่องเดียวกัน. มาตรา 117(7 ).
3 !พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ศ .2522 มาตรา 1 8 (2 ).
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ได้รับอนุ3วัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง3Jหาดไทย32 ในการใช้อำนาจกำกับดูแลอนุมัติในเร่ือง
ดังกล่าวปัจจุบันรัฐไ.เนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้มอบอำนาจให้กับผู้ว่าราชการจังหวัดท่ืจะอนุ3วัติ 
ให้!ทศบาลหรีอสุขากิบาลทอยู่ภายใน!ชตจังหวัด33 ในการมอบอำนาจดังกล่าวถือไ3Jได้ว่าเป็นการ 
กระจายอฯนาจให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักการบกครองตนเอง แต่เป็นเรื่องชองความ
สะดวกรวดเร็วในการบฎิปัติงานใช้อ0านาจกฯกับดูแลชองรัฐเท่าน้ัน

ส''าหรับก'รถ!ชองกรุงเทพมหานครน้ัน กฎหมายก0'ไหนดการ 
จัดทำกิจการนอกเ ชตไวัว่าต้องได้รับความรนยอมจากลัวนราชการไนกยวช้องเ สืยก่อน แต่มิได้ให้ 
อำนาจแก่รัฐมนตรีนื่จะเช้าไบใช้อำนาจกำกับดูแล กรุงเทพมหานครจึงเป็นองค์กรบกครองท้องถ่ิน 
ทํ่มีอ็สระในการคฯเนินกิจการนอกเชตดังกล่าว34 ลัวนเมืองพัทยานั้นป็มิอิสระเช่นเดียวกับกรุงเทพ 
มหานคร เวันแต่ในกรพีทควรจะทำกิจการนอกเชตนั้นเกิด3ไปัญหากับลัวนราชการท๋ึ เกื่ยวช้อง กฎหมาย 
ได้ก''ไหนค'ให้อำนาจแก่ผู้'ว่าราชการจังหวัดท่ืจะเช้าไบกำกับดูแลลังการได้35 ดังน้ัน จึงนับได้ว่า 
กรุงเทพ3Jหานครและเ3ไองพัทยาน้ันเป็นองค์กรบกครองท้องถ่ินท3ไความเป็นอิสระมากกว่าองค์กร 
บริหารลัวนจังหวัด เทศบาล และสุชากิบาล

2 .2 .1 .3  การก่อดังหเอถือหุ้น'ใน.บุรีบู้'ทจำกัด
เน่ืองจากองค์กรบกครองท้องถ่ินมีสภาพเป็นนิติบุคคลตา3JT!

32พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการลัวนจังหวัด พ.ศ. 2499 มาตรา 31 ทวิ 
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการลัวนจังหวัด (ฉบับท 7) พ .ศ .2511 มาตรา 4 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 57 ทวิ เพิ่มเติ3Jโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท
6) พ .ศ. 2511 มาตรา 5 พระราชบัญญัติสุชากิบาล พ.ศ. 2495 มาตรา 25 ทวิ เพ่ิม!ติม'โดย 
พระราชบัญญัติสุชากิบาล (ฉบับท 2) พ .ศ .2511 มาตรา 4.

33กระทรวงมหาดไทย. ’'คำลังกระทรวงมหาดไทย ท่ื 961/2534 เรื่อง มอบอ''เนาจ 
ในการอนุ3วัติให้เทศบาลและสุชากิบาลทำกิจการนอกเชตแก่ผู้ว่าราชการจังหวัด". 30 ธนวาคม 
พ .ศ .2534.

34พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทไ'พหานคร ท .ศ .252S มาตรา 93.
35พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ .2521 มาตรา 69,

มาตรา 70.
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บัญญัติ’'ใ1)'ในกฎหมายท่ืเอ่ืยวช้อง องค์กรบกครองท้องถ่ินจีงมือำนาจหน้าท่ืตามกฎห3ทขทื่จะดำเนิน
กิจการไท้หลายบระการภายใต้เงื่อนไฃทื่กฎหมายกำหนด การทำการร่วมกับบุคคลอื่นเป็นอำนาจ
หน้าท่ืบระการหน๋ึงขององค์กรบกครองท้องถ่ิน กล่าวคือองค์กรบกครองท้องถ่ินสามารถก่อตังบริษัท 
จำกัดหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดไท้รดยตกอยู่ภายใตัเง่ือนไๆ)แห่งกฎหมายเอกชน ชงก็คือบระมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยแล้ว และนอกจากนั้แล้วก็ย้งต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขของกฎหมายมหาชน คือ 
กฎหมายท่ืจัคต้ังองค์กรบกครองท้องถ่ินอีกท้วย ความสำคัญๆเองการมีบทบัญญัติพิเศษทางกฎหมาย 
บกครองแยกต่างหากจากบทบัญญัติท่ัวไบทางกฎหมายทางแพ่งน้ืเ3อ่ือคร้ังท่ืมีการร่างพระราชบัญญัติ 
เทศบาล (ฉบับท่ื 6) พ .ศ .2511 นายมี'ชัย ฤชุพันธ์ กรรมการร่างกฎหมายไท้กล่าวไวัว่า 
" . . .การท่ืองค์การบริหารราชการล่วนท้องถิ่น3ไอำนาจรว3Jทุนกับนิติบุคคลอ่ืนไท้น้ันอาจจะก่อให้เกิด 
ผลเสืยหายภายหลังไท้ เพราะรดยบกติรายไท้ขององค์การบริหารล่วนท้องถิ่นนั้นเป็นรายไท้มาจาก 
ภาษีอากรของราษฎร เพื่อนำไบรว3Jทุนกับนิติบุคคลอ่ืนท่ืเป็นเอกชนท้าบล่อยให้กิจการท่ืรวมทุนกันข้็น 
น้ืดำเนินไปรดยเสรี?เอไม่มีการให้อภิสืทธิใด  ๆ ท ้า!กิคขาดทุนผลร้ายก็เกิดแก่เงินภาษีอากรหนำไบ 
ลงทุน งบประมาผท่ืจะทำนุบำรุงท้องถ่ินซ่ึงมือยู่น้อยแล้วก็ย่ิงลดน้อยถอยลงไปอีก แต่ท้าองค์การ
บริหารสํวนท้องถ่ินจะออกเทศบัญญัติหรือจัอบัญญัติจังหวัด ฯลฯ มาให้อภิสืทธเพื่อให้กิจการดำเนินไบ 
ท้วยดี อภิล้หธน้นก็จะตกเป็นบระรบชน้แก่เอกชนหมาร่วมกิจการน้นท้วย"36 ดงน้ัน การท่ืองค์กร 
บกครองท้องถ่ินจะทำการร่วมกับบุคคลอ่ืนรดยก่อต้ํงบริษัทจำกัดหรือหุ้นในบริษัทจำกัดน้ัน กฎหมายจึง 
ต้องกำหนดหลัก เ กฒาพิเ ศษไ วั เ พ่ืปิผลบระรยชนของท้องถ่ิน รคย3ไหลัก เ กอ๓พอสรุป'ไท้คังน้ั

1) บริษัทจำกัดนั้นมืวัตถุบระสงค์เฉพาะเพื่อกิจการท้าขาย 
อ้นเป็นสาธารถเบรภค (กรณิฃองกรุงเทพมหานคร37 * และ เมืองพ้ทยา3s  กฎหมายใช้คำว่า "บริษัท 
มืวัฅกุบระสงค์เฉพาะกิจการอ้นเป็นสาธารดู!บรภค" ไร!)ไท้ระบุคำว่า "กิจการค้าขาย" ไวั ท้ังน้ั 
ก็เพราะการก่อต้ังบริษัทหรือการถือหุ้นในบริษัทจำกัดก็คือการหำการท้าจึงไม่จำเป็นต้องบัญญัติคำว่า

36สมคืด เ ลิศไพ'ทูรย์ . "การก่อต้ังหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดขององค์กรบกครองท้องถ่ิน" . 
วารสารนิติศาสตร์. 20(มิกุนายน 2533) ะ 142.

37พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ3Jหานคร พ .ศ .252S มาตรา 94.
3รพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพ้ทยา พ .ศ .2521 มาตรา 71.
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"การค้า" ไค้อีก) องค์กรบกครองท้องถ่ินจะบระกอบกิจการอย่างอื่นนอกจากกจการอันเป็น 
สาธารถูเปรภกน้ัน !ๆ!เไต้ เค้นแต่บริษัทจากัดน้ันจะไม่บี!อกชนถือหุ้นอยู่

2) องค์กรบกครองท้องถ่ินจะต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่า
ร้อยละห้าสืบของทุนทบริษัทจากัดน้ันจดทะเบียนไค้ แต่ถ้า เป็นกรณีาอ่ืบีหลายองค์กรบกครองท้องถ่ิน
ส์วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเข้าๆบถือหุ้นอยู่ในบริษัทจฯกัดเดียวกัน ดีาห้นับหุ้นท่ี 
ถือรวมกัน (กรณีขององค์การบริหารสวนจังหรัด39 เทศบาล40 และสุขาภิบาล41 กฎหมายบัญญัติ 
ให้สามารถจัดด้ังหรือถือหุ้นในบริษัทจฯกัดร่วมเฉพาะกับองค์กรบกครองท้องถ่ินอ่ืนเท่าน้ัน แต่ไม่
บัญญัติกึงการจัคต้งหรือถือหุ้นร่วมกับสวนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ) แต่ถ้าเป็น 
กรณีท่ืบริษัทจากัดท่ํไม่บีเอกชนถือหุ้นอยู่ด้วย กฎหมายกิๆบ่บังคับว่าองค์กรบกครองท้องถ่ินน้ันจะต้อง 
ถือหุ้นเกินกว่ารัอยละห้าสืบ

3) สภาท้องถ่ินบีมติให้ความ เ ห็นชอบ
4) ต้องไต้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทย
หลักเกณท้ของกฎหมายท่ืสฯคัญก็คือการทจะต้องไต้รับความ 

เห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยชึ๋งถือว่า เป็นกรณีทกฎหมายกาหนดให้สวนกลางบี 
อฯนาจกฯกับดูแลท้องถ่ินด้วยการอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้องค์กรบกครองท้องถ่ินทาการร่วมกับบุคคลอ่ืน 
ใดยก่อด้ังบริษัทจฯกัดาเรือถือหุ้นในบริษัทจากัด จากบทบัญญัติดังกล่าวจะ เห็นไต้ว่ากฎหมายมิไต้จากัด 
ขอบ เขดการควบคุมปิยู่ท่ืความชอบต้วยกฎหมาย! ท่าน้ัน แต่ย้ง !บีดใอกาสาห้สวนกล าง เข้าไปควบคุม 
ดุลพนจขององค์กรบกครองท้องถ่ินด้วย สวนกลางจ็งไม่เพียงแต่ตรวจสอบว่าบริษัทจากัดท่ืไต้รับ
จัดดั้งนั้นบีกิจการ!ถิ่ยวกับสาธารพูบใภคหรือไม่เท่าน้ัน แต่ยังสามารถไม่อนุมัติให้จัดด้ังบริษัทจากัด 
ได้ถ้าเห็นว่าบริษัทจากัดน้ัน  ๆ ไม่สอดคถ้องกับสภาพของท้องถ่ินหรือการจัดด้ังบริษัทจากัดน้ันจะไม่ 
ก่อให้เกิดรายได้แก่ท้องถิ่น ดุลพินิจของสวนกลางนั้ในบัจจุบันถือว่าเดีดขาดเพราะยังไม่บีการ

39พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 31 ตรี.
40พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 57 ตรี.
4 !พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ .ศ .2495 มาตรา 25 ตรี.
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ควบคุมโดยองค์กรๆค  ๆ ท้ังสิ'น42

2 .2 .1 .4  การรวมตัวเช้า!ป็นสหการ
การจ้ดหฯบริการสาธารพนบางอย่างชององค์กรบกครอง 

ท้องกินต้องอาดัยความร่วมมือชององค์กรบกครองท้องถ่ินมากกว่าหท่ีงแห่ง เพ่ือเป็นการลดต้นทุน
หริอเพื่อความสะดวกไนการบริหารงาน ดัง1น์น จิงต้ปิงมืการไหองค์กรบกครองท้องถ่ินท่ี;มือยู่,ไนพ้ืนท่ี 
ไกต้เคียงก้น สามารถที่จะรวมตัวก้นเพ่ือดำเนินกิจการและาช้ประโยชน์ในกิจการนั้นร่วมก้น

ไนประเทศผร่ังเศสองค์กรปกครองท้องถิ่นประเภทคอมมูน 
( commune) สามารถทฯกิจการร่วมก้นไต้และเมอทำกิจการร่วมก้นจะ!กิด เป็นนิติบุคคล 
ชีนมาใหม่ ชึ๋งเรียกว่าองค์กรมหาชน (e ta b l is s e m e n ts  p u b l ic s )  องค์กรมหาชนดังกล่าว 
มือยู่ต้วยก้นหลายรูปแบบ เช่น43

S yndicat de communes ไต้แล่ การรวมคอมมน 
(commune) เช้าด้วยก้น เพื่อหำกิจกรรมที่มืเป้าหมายชัดเจน เช่น การทำไฟา คลองล่งน้ำ
บัจคุบันมืองค์กรมหาชนรูปแบบน้ืหลายพันแห่งในผร่ืงเศส

-- D is t r i c  u rb a in  หรือท่ี!ริยกก้นไนป้จจุบันว่า 
D is t r i c  องค์กรมหาชนประเภทน้ัมืล้กษณะเหมือน S yn d ica t de commune แต่มือ''านาจหน้าท่ี 
จัดทำกิจกรรมไต้หลายอย่างและอาจจัดตั้งพื้นโดยความประสงค์ชององค์กรที่มือำนาจกำกับคูแล 
คอมทูน (commune) (เช่น รัฐมนตริ ผู้ว่าราชการจังหจัด) ไต้

Communauté u rb a in e  อาจจัดฅงชินโดยองค์กร 
ควบคุมกำกับ commune เช่นเดียวก้น D is t r i c  โดยให้มือำนาจัดทำกิจกรรมหลายอย่าง!!ทน

42สมคด เลศ’ห พ ูรบ. "การล่อท้ังหรือถือห้นในบริษัทจำกัดชององค์กรปกครองท้องถ่ิน".
หน้า 14S.

43โภกิน หลกุล. "นิติบุคคลฅามกฎหมายมหาชนชองแรั่งเศส", !อกสารบระกอบการ 
สัมมนาทางใ'ชาการ เรื่อง ความสัมพันธ์ไนทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารล่วนกลางก้บ 
ราชการบริหารล่วนท้องถ่ิน จัดโดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประ!ทศไทย เพ่ือจันท่ี 16 พฤศจิกายน 
2533 ฯลฯ, หน้า 21 -  22.
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คอมมูน (commune) ทีมารวมตัวกัน communauté u rb a in e  {เจะต้ังขืน'าด้ต้องรวมคอมมูน
(commune) เข้าต้วยกันและทีประชากรมากกว่า 50.000 คน

การรวมตัวของคอมมูน (commune) านรูปแบบตัาง  ๆ ที 
กล่าวมาแห้วท้ังหมดไม่ทำให้คอมมูน (commune) ต้องเสืยสภาพนิติบุคคลท่ัวๆบ คอมมูน (commune) 
ยังคงทีสภาพเป็นนิติบุคคลอยู่ แต่อำนาจหน้าท่ับางบระการของคอมมูน (commune) จะคูกรอนไบ 
ให้นิติบุคคลใหม่ท่ัตังข้ืนในรูปขององค์กรมหาชน สภาพขององค์กรมหาชนเช่นนั้จะต่างจากองค์กร
มหาชนอ่ืนท่ัวๆบท่ัๆม่คูกจำกัดเขตพนท่ืในการจัดทำบริการสาธารณะองค์กรมหาซนท่ัเกิดจากการรวม 
ตัวของคอมมูนนั้จะจัดทำบริการสาธารณะไต้เฉพาะในเขตพื้นทั่เท่านั้น จึงมักจะเรียกองค์กรเหล่านั้ 
ว่า "องค์กรมหาชนอสระทางพนท”44

ส0าหรับในประเทสๆทยน้ันกฎหมายจัดท้ังองค์กรบกครอง 
ทองถ่ํนในรูบแบบเทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพ้หยา ไต้กำหนดให้ทีการร่วมกันทำกิจกรรม 
ไนรูปของสหการๆวิชัดเจน45 เง่ือนๆขในการจัดท้ังสหการน้ันกฎหมายๆต้ก'าหนดให้ต้องทีการตรา 
เป็นพระราชกฤษฎีกาอันเป็นอำนาจหน้าท่ัของรัฐมนตรีจะจัดให้ทีการท้ังสหการท่ัใดบาง จึงถือาต้ว่า 
เป็นการใช้อำนาจกำกับดูแลรดยตรงของรัฐมนตรี กรณียุบสหการเช่นเคียวกัน กล่าวคีอเป็นอ"านาจ 
ของรัฐมนตรีท่ัจะตราพระราชกฤษฎีกายุบสหการ สำหรับกรณีของสหการน้ืทีข้ออังเกตอยู่บางบระการ 
กล่าวคือในการรวมตัวเ ข้าเ มันสาเการน้ัน ห้าเป็น! ทศบาลกฎหมายกำหนดๆว้ๆห้เฉพาะ Iทศบาลกับ 
เทศบาลเท่านั้นทั่จะรวมตัวกันเข้าเป็นสาเการ แต่ห้าเป็นกรุงเทพ3Jหานกรหรีอเมืองพัทยาน้ัน หากที 
การรวมตัวกับหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจอ่ืนก็จะทีสภาพเป็นนิติบุคคลอีก
บระเภทาเน้ัง

44สมคิด เลิศ’ๆ พทูรยั. "ความรัเบองต้นเกยวกับองค์กรมหาชนอีสระ". วารสาร 
นิติศาสตริ. 19(ธันวาคม 2532) ะ 70.

45พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 มาตรา 5S, พระราชบัญญัติระเทียบบริหาร 
ราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .252S มาตรา 95, พระราชบัญญัติระเทียบบริหา■ รราชการเมือง 
พัทยา พ .ศ .2521 มาตรา 72.
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สวนในกรณีขององค์กรบกครองท้องถ่ินานรูบแบบองค์การ 

บริหารสวนจังหวัดและสุขาภิบาลน้ัน กฎหมายมิไต้กำหนดเ รองการจัดตั้งสหการเ อาไร้
2 .2 .1 .5  การกู้เงิน

การกู้เงินเป็นทิ่มาของบรายไต้ประเภทหนื่งขององค์กร 
บกครองท้องถ่ินอันเป็นปัจจัยท่ิสำคัญในการดำเนินกิจการของท้องถ่ินตามทฤษฎีคลังสาธารณะการกู้ 
เงิน เทอน”ามาไซ้จ่ายานการพันาท้องถิ่นนับว่าเป็นบระโยชน์มาก เพราะจะเป็นการช่วยเร่งริ'ดไท้ 
เกิดความเจริญไต้เร็วขนภายในท้องถิ่น เมอท้องถ่ินสามารถจัดสร้างสาธารญบการพนฐาน
(Infra-Structure) าสืคีเน46 ประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆป็จะฝ็ก'ฯลัง,ใจและมี'โอกาส'ใน
การพัณากิจการของตนเองไท้เจริญท้าวหน้าตามไบต้วย การกู้ยืมเงินขององค์กรบกครองท้องถิ่น 
ต้องกระทำในขอบเขตอันสมควรโดยคฯนิงถีงบระมาณการรายไต้ของท้องถ่ินและบระสิทธิภาพใน 
การบริหารงานของโครงการที๋ขอกู้นั้น  ๆ สืวย มิฉะน้ันอาจจะเกิดผลเสิยแก่ประชาชนในท้องถิ่นไต้ 
ด้งน้ัน การทิ่องค์กรปกครองท้องถิ่นจะกู้ยืมเงินจึงต้องอยู่ในอำนาจกำกับดูแลของรัฐหรือสวนกลาง 
ชิ่งก็ขนอยู่กับว่ารัฐจะไท้ความเป็นอสระแก่องค์กรบกครองท้องถิ่นมากน้อยเพียงได ถ้ามือส'ระน้อย 
การกู้ยืมเงินก็ต้องาสืรับอนุญาตจากองค์กรท่ืกฯกับดูแลเ สืบก่อน เช่น กรณีของเทศบาลต้องไดรับ 
อนุญาตจากองค์กรห่ํกฯกับดูแลเสิยก่อน เช่น กรณีของ!ทศบาลต้องไต้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย47 กรณีขององค์การบริหารสวนจังหวัดต้องไต้รับอนุญาตจากรัฐมนตรี48 กรณี 
ของสุขาภิบาลต้องไต้รับจากกระทรวงมหาดไทย49 กรณีของเมืองพัทยาก็ต้องไต้รับความเห็นชอบ 
จากกระทรวงมหาดไทย และถ้าเป็นการกู้เงินจากต่างบระเทศ ต้องไต้รับความเห็นชอบจาก 
กระทรวงการคลังต้วย50 ถ้าองค์กรบกครองท้องถิ่นมือสระในการบกครองตนเองค่อนร้างมาก
แล้ว การกู้ยืมเงินมาไซ้จ่ายานการดฯเนินกิจการของท้องถิ่นก็ไม่จฯเป็นต้องไต้รับอนุมัติจากรัฐ

46สิเลศ กุลบระสิทธ่ํ. "โครงสร้างทางการคลังท้องถิ่นของบระเทศไทย".
(วิทยานิพนธ์ปริญญาเศรษฐศาสตร่มหาปัณทิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร่, 2527). หน้า 59.

47พระราชปัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 66.
48พระราชปัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 4 0 (6 ) .
49พระราชปัญญัติสุขาภิบาล พ .ศ .2495 มาตรา 2 9 (6 ) .
50พระราชปัญญัติระเปียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ . ศ .2521 มาตรา 9 1 (5 ) .
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หรือลีวนกลาง เช่น กรพีของกรุงเทพมหานครทสามารถจะท้เงินจากกระทรวง ทบวง กรม หรือ 
นิติบุคคลต่าง  ๆ และจากต่างประเทศไต่โดยเพียงแต่ขอความเห็นชอบในการออกข้อบัญญัติผู้เงิน 
จากสภากรุงเทพมหานครต่อนเท่านั้น51

2 .2 .1 .6  การขยายการบระชุมสภา
สภาท้องถ่ินบระกอบต่วยสมาชิกท่ํราษฎร เ ลีอกต้ังมาปฎบัติ 

หน้าทเห็นฝ่ายท่ืปีหน้าทในการกำหนดนโยบายในการให้บริการสาธารณะแต่ราษฎรในท้องถ่ิน โดย 
การอนุมัติงบประมาณประจำปีให้แต่ฝ่ายบริหารของท้องถ่ินนำไปปฏิบัติหน้าท่ื และสภาท้องถ่ินยังม
อำนาจในการควบคุมการบริหารให้เห็นไปตามตัวบทกฎหมาย งบประมาณ และเจตนารมณ์ของราษฎร 
ในท้องถ่ิน

ในการดำเนินงานของสภาท้องถิ่นจะต่องปีการประชุมสภา 
ท้องถ่ินเพ่ือทจะไต่ให้สมาชิกสภาท้องถ่ินไต่แสดงความคิดเห็น ข้อเสนอแนะต่าง  ๆ และลงมติใน 
กิจการท๋ีอยู่ในอำนาจหน้าท่ํ การประชุมสภาต้องอยู่ภายใฅ้เงอนไขของกฎหมาย ปีๆช่ว่าท้าสมาชิก 
สภาท้องถ่ิน!ห็นว่าประชุมกันเมอใดก็ย่อมทำไต่!สมอ ซึ่งจะไม่เห็นการเปีดโอกาสให้ฝ่ายบริหาร 
ปฏิบัติงานไต่เต็มทและผลเสืยก็จะ เ คิดแต่กิจการของท้องถ่ิน กฎหมายจึงต้องกำหนดหลัก เกณท้และ 
เงื่อนไขของการประชุมสภาท้องถ่ินไวั เช่น กรพีเทศบาล กฎหมายจะกำหนด'ให้,ในปิหน่ึงต่องมีการ 
ประชุมสามัญต้ังแต่สองสมัยถึงลีสมัย โดยสมัยประชุมสามัญสมัยหน่ึง  ๆ ให้ปีกำหนดไม่เกนลีบห้าวัน 
แต่ท้าจะขยาย เวลาออกไปอีกจะต้องไต่ริบอนุญาตจากผู้ว่าราชการจงหวัด52 และในการประชุม 
สมัยวิสามัญก็ปีก0าหนดเวลาไม่เคินลีบห้าวัน ถ้าจะขยายเวลาออกไปอีกก็ต้องไต่ริบอนุญาตจาก 
ผู้ว่าราชการจังหวัด53 การดำเนินกิจการของสภาเทศบาลในภารกิจทํ่สำคัญจะกระทำกันในสมัย 
ประชุม ซ่ึงก็ไต่ปีก0าหนดเวลาไวัแน่นอนตามกฎหมาย ดงน้ัน หากปีเหตุหทำให้ไม่สามารถดำเนิน 
กิจการให้เสร็จไต่ภายในกำหนดทื่จะให้ปีการขยายIวลาการประชุมออกไปอีก อาจจะลีงผลเลีย 
ต่อการดำเนินงานของท้องถิ่นดังน่น กฎหมายจึงไต่ให้อำนาจของรัฐโดยผู้ว่าราชการจังหวัด

5 ^าระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 252S มาตรา 97 
มาตรา 99 มาตรา 117(8) และ (1 1 ).

52พระราชบัญญัติ พ .ศ .2496 มาตรา 24.
5 3 เรองเคียวกัน, มาตรา 26.
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เข้าไบก'ฯกับดูแลนอฯ1น าจพิจ ารผาทํ่จะอนุญาต1ให้ขยายเวลาในสม'ยบระชุมหน่ํง  ๆ ได้ในกรณีของ 
องค์การบริหารล่วนจังหวัดก็บญญ้ติได้ทฯนองเดียวกับ!ทศบาล54

อย่างไรก็ตามอ'านาจกฯกับดูแลในกรณีเช่นน็้รัฐรคยเด้าหน้าท 
ของรัฐท่ํใช้อ'านาจดังกล่าวต้องค'านีงถึงลิทธิในการบกครองตน!องของบระชาชนในท้องถ่ินท๋ืจะดัดสัน 
บัญหาของท้องถ่ินด้วยวิถึทางของระบบสภาท้องถ่ินท่ืจะเป็ดไอกาสา™การบระชุมสภาท้องถ่ินได้อย่าง 
เต็มท่ํและอฯนาจานการส่ังขยายสรไยบระชุมควรจะให้เป็นอฯนาจของบระธานสภาท้องถ่ินดังเช่นกรณี 
ของกรุงเทพ3Jหานคร55

2 .2 .2  การสั่งเพิกถอนหรือส่ังระงับยับย้ัง (Le p ou v o ir d 'a n n u la t io n )  
และการดังยกเลิก (Le p o u v o ir d 'a b ro g a t io n )

การสั่งเพิกถอนหรือการสั่งระงับยับยั้งเป็นเรองของนิติกรรมทิ่ปิงค์กร 
บกครองท้องถ่ินออกไบไคยไร)ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรกฯกับดูแลมีอฯนาจทจะ เพิกถอนนิติกรรมท่ี
ไ3!เชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้ และาห้มแลย้อนหลังไบถึงวันท่ีรไนิติกรรมท่ีๆร)ชอบด้วยกฎหมายน้ัน
และในกรณีาท่ีรไความจฯเป็นเร่งด่วนองค์กรดู้กฯกับดูแลจะใช้ปี'านาจระงับยับย้ังคฯส่ังหรือคฯวินิจนย 
ขององค์กรบกครองท้องถ่ินได้ก่อนก็ได้ แรโว่าอ'านาจกฯกับดูแลเป็นอฯนาจท่ีต้องรไกฎหมายบัอุเญัติให้ 
อฯนาจได้ก็ตามแด่ในกรณีท่ีองค์กรกฯกับดูแลไร)รไอฯนาจตามกฎหมายในอันท่ีจะส่ังเพิกถอนหรือส่ังยับ 
ย้ังคฯส่ังขององค์กรบกครองท้องถ่ินได้ก่อน ศาลบกครองของแร่ืร เศสก็ยอมรับว่าองค์กรกฯกับดูแล 
รไอ'านาจท่ีจะเสนอคฯส่ังขององค์กรบกครองท้องถ่ินช๋ึงตนเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ันให้สาลบกลรอง 
วินิจฉ้ยชขาดได้แรโจะาม่รไกฎหมายให้ปีฯนาจได้เช่นน้ันก็ตาม56 เช่น

54พระราชบ้ญญัติระเบียบบริหารราชการสัวนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 19.
55พระราชบัญญ้ติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .252S มาตรา 30.
56ชาญชัย แสวงกักด, "อฯนาจของรัฐในการกฯกับดูแลการบฎิบ้ติราชการขององค์กร 

บกครองท้องถ่ินตามแนวความติดและหลักกฎหมายของแร่ังIศส" เอกสารบระกอบการสัมมนาทาง 
วิชาการ เรื่อง ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารสัวนกลางกับราชการบริหาร
สัวนท้องถ่ิน จัดไดยสมาคมกฎหมายมหา1..นแห่,รบระเทศไทย !มอ 16 พฤศจิกายน 2533, หน้า 5
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สภาแห่งรัฐ ลงวันท่ํ 24 พฤศจิกายน ค .ส .1911 คดี Commune de 

S ian t B lacard  วินิจฉัยว่า หากราชการบริหารสวนกลาง พบว่า อฯนาจในการบอกด้างนิติ 
กรรบทางบกครองตามกฎหมายชองราชการบริหารสวนกลางมีข้อบกพร่องก็สามารถร้องขอต่อศาล 
ให้มีคฯส่ง เพกถอนนิติกรรมทางบกครองน้ันไดี57 และนอกจากน้ัก็มีคฯวินิจฉับของสภาแห่งรัฐ ลง 
วันท่ื 2 กุมภาพันธ์ ค .ศ .1951 คดี P re fe t  de la  marne ได้ตัดลินไร้หฯนองเดียวกัน

อย่างไรก็ตามในบัจจุบันกฎหมายเกื่ยวกับ!ทศบาลของผรั่งเศสทื่บังคับใช้ 
ปี ค.ศ . 19S2 ไค้ยกเลิกอ''ไนาจการส่งเพิกถอน'ขององคัครก'ฯกับคูแลแด้ว โดยกฯหนดว่าในกรณีท 
องค์กรกฯกับดูแล เห็นว่าคฯส่งหรือคฯวินิจฉัยขององค์กรบกครองท้องถ่ินไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กร 
กฯกับดูแลก็ไม่มีอฯนาจท่ืจะเพิกถอนคฯส่งหรือคฯวินิจฉัยดังกล่าวไค้เอง แต่จะต้องร้องขอให้ศาล
บกครอง!ฝ็นผู้พิจารณาเพิกถอนคฯส่งหรือคฯวินิจฉัยดังกล่าว

สฯหรับการยกเลิกหรือบอกด้าง ( le  p o u v o ir d ’a b ro g a tio n )  
การกระทฯนนเป็นกรณีหองค์กรบกครองท้องถ่ินไม่สามารถออกคฯส่งหรือมีนิติกรรมน้ันได้ แต่ขณะท 
กระทฯนิติกรรมน้ันปี!หตุท่ืสามารถออกคฯส่งหรือนิติกรรมน้ันไค้โดยชอบด้วยกฎหมาย และต่อมา
สถานการณีเบลึ๋ยนแบลงไบทฯให้เหตุดังกล่าวเป็นเหตุทไม่เหมาะสมและไม่ชอบด้วยกฎหมาย การ 
บอกเลิกหรือบอกด้างนิติกรรมดังกล่าวจ็งมีผลบังคับตงแต่'วันท่ืมีคฯส่งบอกเลิกน้ัน แต่เนื่องจากการ 
กระทฯท่ืได้กระทฯมาในตอนต้นชอบด้วยกฎหมายแด้ว ผลจึงมีเพียงการในอนาคตทไม่อาจกระทฯได้ 
ดังน้ัน การบอกเลิกหรือการบอกด้างนิติกรรมจึงทฯให้นิติกรรมดังกล่าวส้นผลไบน้บแต่วันท่ํมีคฯส่ง
บอกเลิก

การส่งยกเลิกหรือบอกด้างการกระท'ามีหลักเกณท้อยู่ 2 บระการ คือ* 58
(1) องค์กรควบคมกฯกับเป็นผู้ใช้อฯนาจส่งยกเลิกหรือบอกด้างการ 

กระห0าหรือนิติกรรมทางบกครองขององค์กรบกครองท้องถิ่นด้วยตัวเองโดยไม่มีใครร้องเรียนขนมา 
ก่อน เน้ัองจากองค์กรควบคุมกฯกับเห็นว่าการกระท'าหรือนิติกรรมทางบกครองน้ันไม่คูกต้อง

5~นันทวัam บรมานันท้. "ผู้มีสิ'ทธิฟ้องคดีบกครองของผรั่งเศส", วารสารกฎหมาย 
สุโขทัยธรรมาธ็ราช. 3(กรกฎาคม 2534) ะ 133.

58ทวี ตะเวทิกุล, กฎหมายบกครอง. (กรุงเทพฯ ะ โรงพิมพัมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์,24S 3), หน้า 164.



113
(2 ) องค์กรควบคุมกๆกับ เป็นผู้ใช้อๆนาจส่ังยก เ คิกหรือบอกท้างการ 

กระทๆหรือนิติกรรมทางบกครองขององค์กรบกครองท้องถ่ิน !มอ}บผู้;มาร้องราก6บว่าการกระทๆหรือ 
นิติกรรมนั้นก่อให้เกิดความเสืยหายแก่ตนเองหรือไม่คูกต้องตามกฎหมายอย่างหนึ๋งอย่างใด

สฯหรับอๆนาจในการกังเพิกถอน กังระง้บยับยั้ง หรือการสั่งยกเคิก 
การกระทๆขององค์กรบกครองท้องถ่ินตามกฎหมายไทยน้ัน กฎหมายจัดตงองค์กรบกครองท้องถ่ินไท้ 
กๆหนดเงื่อนไขไว้ให้องค์กรทื่มือๆนาจกๆกับดูแลเป็นผู้ใช้อๆนาจดังกล่าวดังเช่นในกรณีของเทศบาล 
ทกฎหมายให้อๆนาจนายอๆเภอสๆหรับเทศบาลตๆบลและผู้ว่าราชการจังหวัดสๆหรับเทศบาลเมือง 
และเทศบาลนครท๋ึจะส่ังเพิกถอนหรือส่ังให้ระงับการบฎิบัติของคณะเทศมนตรีหรือ เทศมนตรี หาก 
เป็นว่าการบฎิบัติการของเทศบาล เป็นไบานทางทอาจเป็นการเ สืยหายท้อเทศบาล หรือท้อราชการ59 
กัวนานกรณีขององค์การบริหารกัวนจังหวัด กฎหมาย'ไท้,ให้อ*านาจผู้ว่าราชการจังหวัดทื่จะสั่ง เพิก
ถอนมติของสภาจังหวัดหากเห็นว่ามติน้ันมืลักษณะเป็นการเมืองแห่งรัฐหรือเป็นการท้าฝืนกฎหมาย 
กฎ หรือช้อบังคับทางราชการ หรือนอกเหนือกิจการทอย่านอๆนาจหน้าทของกิจการสวนจังหวัด60 
และในกรณีของสุขาภิบาลน้ัน กฎหมายไท้ให้อๆนาจผู้ว่าราชการจังหวัดทํ่จะส่ัง เพิกถอนหรือระงับ 
การบฎิบัติทไม่1ชอบด้วยกฎหมาย ขัดท้อความสงบ เ รืยบร้อยของบระชาชนหรือขัดท้อระ เ ปิยบ,ของ 
กระทรวงมหาดไทย61 สวนในกรณีของกรุงเทพมหานคร กฎหมายไท้ให้ปีๆนาจรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยทื่จะยับยั้งหรือสั่งการตามทื่เห็นสมควรในการบฎิบัติของผู้ว่าราชการกรุงเทพ 
มหานครท๋ีขัดท้อกฎหมายหรือขัดท้อมติคณะรัฐมนตรี หรือ เป็นไบในทางท่ํอาจทๆให้เ สืยบระใยชน้ของ 
กรุงเทพมหานคร62 และในกรณีของเมืองพิทยานั้นป็เป็นอๆนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดทจะสั่งระงับ 
การบฎบ้ติราชการของบลัดเมืองพัทยาทึ๋บฎิบัติการไบานทางหี๋ฮาจน'ามาชงความเสืยหายแก่เมืองพิทยา 
หรือเป็นการกระทๆการท้าฝืนท้อกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขัอบังคับของกระทรวงมหาดไทย63

59พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 72.
60พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 45.
61พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ .ศ .2495 มาตรา 34.
62พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .2528 มาตรา 123.
63พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ .2521 มาตรา 100.
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จากบทปัญญัติของกฎหมายดังกล่าวข้างสันจะเป็นไต้ว่าการใช้อำนาจกำกับ 

ดูแลทํ่จะกังเพิกถอน กังระงับยับยั้งหรือกังยกเลิกการกระทำขององค์กรบกครองท้องถิ่นไต้เป็น
อ"านาจๆ)องรัฐหรือสวนกลาง,โดยตรง และหากมีข้อขัคแย้ง!นถึดจากการใช้อำนาจดังกล่าวระหว่าง 
สวนกลางกับองค์กรบกครองท้องถ่ินแลัว องค์กรหจะทำหนา!ฑนิจฉัยชขาดข้อพิพาทหรือข้อขัดแย้ง
ดังกล่าวก็มืแต่เพียงศาลยุติธรรมเท่านั้น ซ่ึงหากมีการนำข้อพิพาทด ัง กล่าวไบฟ้องศาลยุติธรรมก็จะ 
ทำให้ศาลยุติธรรมสามารถเข้าไบแทรกแซงในเรื่องหางบริหารไต้64 และแม้ว่าตามพระราช 
บัญญ้ติ'ระเมียบบรืหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ .2521 จะกำ!ณดหลักการไข้ว่าท้ามืกรณี!าบลัดเมือง 
พัทยาเป็นว่าผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีใดใช้อำนาจกำกับดูแลโดยมิชอบ บลัดเมืองพัทยาจะ 
นำเรื่องขนฟ้องเป็นคดีต่อศาลบกครองเขึ่เอวินิจฉัยก็ไต้65 ก็ตาม แต่ในปัจจุบันก็ยังไม่ไต้มีการจัด 
ตั้งศาลบกครองขนแต่อย่างใด ในปัจจุบันแม้ว่าจะมืคพะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์!าสามารถรับเรื่อง 
ราวร้องทุกข้ไสัตามพระราชปัญญัติคณะกรรมการกฤบฎีกา พ .ศ .2522 แต่ไนกรณีขององค์กรบกครอง 
ท้องถิ่นถิ่จะเสนอเรื่องาหกพะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารพาเรื่องใดเพอรายงานเสนอให้นายก 
รัฐมนตรีวินิจฉัยกังการๆสั ซ่ึงการทกฎหมายก''■ เหนคว่า "เร ื่องใด” น้ันก็ย่อมหมายถึงปัญหาข้อขัคแย้ง 
หรือพิพาทระหว่างองค์กรบกครองท้องถ่ินกับองค์กรกฯกับดูแลสัวย แต่ตามพระราชปัญญัติคพะกรรมการ 
กฤษฎีกา พ .ศ .252266 ดังกล่าวก็ไต้กำหนดให้ต้องมีการออกเป็นพระราชกฤษฎีกาเสืยก่อน คพะ 
กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จึงจะมือ"'เนาจพิจารพาปัญหาดังกล่าวขององค์กรบกครองท้องถ่ิน ซ่ึงจน
กระทั่งปัจจุบันก็ยังมิไต้มีการบระกาศใช้พระราชกฤษฎีกาตามพระราชปัญญัติดังกล่าวแต่อย่างใด ดัง 
น้ัน คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จึงไม่มีอำนาจทั่จะพิจารพาวินิจฉัยเขาดข้อพิพาทบระเภทดังกล่าว 
ไต้

64โภคิน พลกุล. "หลักเถิ่ยวกับการจัดระเมียบบริหารราชการ". หนา 21.
65พระราชปัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ .2521 มาตรา 101.
66พระราชปัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ .ศ .2522 มาตรา 27 ปัญญัติว่า "ราชการ 

ล่วนท้องถ่ินตามท่ัจะาต้กฯหนดโดยพระราชกฤษฎีกาอาจขอให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารพา 
เรื่องใดเพอทำรายงานเสนอให้นายกรัฐมนตรีกังการตามมาตรา 4S ไต้ รายงานของคณะกรรมการ 
วินิจฉัยร้องทุกข์ดังกล่าวให้เสนอผ่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเ สนอต่อนายกรัฐมนตรีโดยมิชักช้า. . . "



1 'a c t io n )
2 .2 .3  การดุๆเนินกิจการแทน ( le  p ouv o ir de s u b s t i t u t i o n  de

ในกรณีท่ีองค์กรบกกรองทองถ่ินไม่ด'ฯ!นินการตามอ”'านาจนน้าท่ีและองค์กร 
ที่มีอฯนาจกฯกับดูแลไล้เตือนให้คฯเนินการดุ้งกล่าวแล้วแต่องค์กรบกครองท้องถิ่นก็ยังเพิกเฉยอยู่ 
องค์กรกฯกับดูแลก็บีอฯนาจท่ีจะดฯเนินการในเร่ืองน้ันแทนองค์กรชกครองท้องถ่ินไล้เช่นหากนายก 
เทสมนตรีเพิกเฉยไม่ออกกฎระเบียบที่จฯเป็นและผู้ว่าราชการจังหวัดไล้ตักเตือนแล้วนายกเทศมนตรี 
ก็ยังเพิกเฉยอยู่ ผู้ว่าราชการจังหวัดบีอฯนาจออกกฎระเบียบดังกล่าวแทนนายก!ทศมนตรีและสภา 
เทศบาลไล้ หรีอานกรณีท่ีสภาจังหวัดปฏิเสธไม่ยอมดฯเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมาย
ก''าหนดไวั เช่น สภาจังหวัดปฏิเสธไม่ยอมลงมติอนุมัติค่าใช้จ่ายท่ีจฯเป็นจากงบประมาถเฃองจังหวัด 
รัฐบาลอาจออกกฤษฎีกาในเรื่องนั้แทนสภาจังหวัดไล้ ทั้งน้ัตามกฎหมายเทศบาลของแรั่งเศส67

การดฯเนินกิจการแทนท้องถ่ินน้ัน อาจารย์ ทวี ตะเวทิกุล ไล้ให้ความ 
เป็น'ไวัว่าสามารถ!!ยก,,ไล้!ป็น 2 กรณี ก๊อ68

กรณีแรก ท้องถ่ินกระหฯการแต่ปฏิบติไม่ถูกตองตามกฎหมายจนก่อให้เกิด 
ความเสืยหายต่าง  ๆ องค์กรผู้กฯกับคูแลก็อาจบอกล้างการกระทฯน้ันและเช้าไปกระหฯการแทน 
ท้องถ่ิน!สืบเองไล้

กรณีท่ืสปิง ท้องถ่ิใเไม่กระทฯการตามท่ีตนบีหน้าท่ีต้องกระทฯ ชิ่งอาจก่อ 
ให้เกิดความเสืยหายแก่ล่วนรวมจากการละเลยขององค์กรปกครองท้องถิ่น องค์กรผู้กฯกับดูแล
สามารถเช้ามาดฯเนินการดุ้งกล่าว!สืบเอง ช่ิงรดยปกติจะเตือนให้องค์กรปกครองท้องถ่ินทราบ
ช้ันหน่ึงก่อน

ส'าหรับอ”านาจานการดฯเนินกิจการแทนตามกฎหมายจัดตงองค์กรปกครอง 
ท้องถ่ินของไทยน้ัน ในกรณีท่ีรูปแบบขององค์กรบกครองท้องถ่ินบีลักษพะขาดความเป็นอิสระท่ีจะ
ปกครองตนเองเพราะตฯแหน่งหัวหน้าฝ่ายบรีหารเป็นเช้าหน้าที่ของล่วนกลางชิ่งเป็นองค์กรที่มีอ”านาจ 
กฯกับดูแลอีกฐานะหน่ึงดัง เ ช่นในกรณีขององค์การบริหารล่วนจังหวัดเ! ละสุขาภิบาล จะ เหันไล้ว่า

6 7 เพิญศรี เพิญสาดแสง, "อ”■ เนาจกฯกับดูแลทางปกครอง ะ สืกบากรณีองค์กรเทศบาล",
หน้า 59.

6 8 เรื่องเด ียวกัน, หน้าเดียวกัน.
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กฎหมายที่จัดตั้งองค์การด้งกล่าวมีไค้กๆหนดเงื่อนไขในการคๆเนินกิจการแทนาวัานกฎหมายด้งกล่าว 
ทั้งนีเพราะผู้ว่าราชการจังหวัดชิ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริการสวนจังหวัดมีฐานะเป็น 
ด้วแทนของล่วนกลางโดยตฯแหน่ง จืงทๆให้ต้องอยู่ในอๆนาจบังคบบัญชาของสวนกลางจังต้องปฏิบัติ 
ตามคฯสั่งของล่วนกลางโดยอๆนาจด้งกล่าวโดยปริยาย แต่,ในกรณี'ขององค์กรบกครองห่ืมีผู้บริหาร 
มาจากการIลือกตั้งโดยบระชาชน กฎหมายก็จะกๆหนดเงื่อนไขการดๆเนินกิจการแทนไวั เช่น
ดามพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 ใช้บัญญัติไวัในมาตรา 4S โดยให้อๆนาจผู้ว่าราชการ 
จังหวัดส่ังพักคณะ เ ทศมนตรีท้ังคณะหรือเทศมนตรีเ ป็นรายบุคคลไค้ในกรณีท่ีมีการปฏิบัติการฝ่ามีนต่อ 
ความสงบเรียบรือยของประชาชนหรือประพฤติตนเส์อมเสืยต่อตๆแหน่งน้ัน ช่ิงกฎหมายไสัให้อๆนาจ 
ผู้'ว่าราชการจังหวัดที่จะแต่งตั้งผู้ทื่ เห็นสมควรมีจำ'นวน เท่ากับผู้ท่ีถูกสั่งพักให้เป็นนายกเทศ3Jนตรีหรือ 
เทศมนตรีเพื่อดๆเนินกิจการของเทศบาลเป็นการชั่วคราว อๆนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดทึ๋จะ
แต่งต้ังผู้ท่ีเห็นสมควรหๆหน้าท่ีแหนผู้ถูกส่ังพักน้ัน ผู้ที่เห็นสมควรจะเป็นเจัาหน้าท'ของ!ทศบาล หรือ 
เป็นเจัาหน้าพ่ืของล่[วนกลาง หรือเป็นเจัาหน้าทื่ขององค์กรใด  ๆ น้ัน อาจารย์ ทวี ตะเวทกุล ไสั 
ให้ความเห็นไวัอีกว่า69 ตามเจตนา'รมฌ ( s p i r i t )  ของกฎหมายก็น่าจะแปลว่าเป็นเจัาหน้าที่ 
ของส่[วนภู}Jภาค เพราะต้องถือานเปอง,นรกว่าเป็นบุคคลที่ผู้ว่าราชการจังหวัดรู้จักดี เป็นเหตุผล 
เหมาะสมท่ีจะไวัวางใจให้ทๆการแทนผู้ท่ีถูกส่ังพัก แต่อย่างไรก็ดีไ})ว่าจะเป็นเจัาหน้าที่จากสวนใด 
ก็ต้องอยู่ใต้อๆนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดโดยการแต่งตั้งอยู่แสัว

การใช้อ0านาจกๆกับดูแลโดยการคๆเนินกิจการ!!ทนน้ั เป็นการกระทๆ 
ที่ค่อนข้างขัคต่อหล้กการกระจายอๆนาจมากชิ่งไ})ควรจะให้ทๆไสั เวันแต่เป็นกรณีสมควรจริง  ๆ
ในประเทศพรั่งเศส,น้ัน การเข้าไปทๆกิจการแทนองค์กรภายใต้กๆกับดูแลโดยองค์กรกๆกับดูแลน้ัน 
จะหๆไสัก็ต่อเ3ง่ืปิเป็นกรณีท่ีกฎหมายก0าหนดให้องค์กรภายใต้การกๆกับดูแลต้องกระทๆการบางอย่าง 
แต่องค์กรน้ันเพิกเฉยหรือปฏิเสธท่ีจะกระทๆการตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวั70 ส0าหรับา.นกรณีของ
ประเทศไทยควรพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องแต่ละฉบับว่าให้อๆนาจองค์กรกๆกับดูแลเข้าไบทๆ 
การแทนไค้หรือา3) และจะเข้าหๆการแหนไค้ในกรณีใดบ้าง เช่นกฎหมายเกี่ยวกับการสงเสริมและ

69ทวี ตะเวทกุล. กฎหมายปกครอง. หน้า 171 -  172.
70โภคิน พลกุล, "หลักเก่ียวกับการจัดระเมียบบริหารราชการ", วารสารร้รสภาสาร■

33(ลัง}ทคม 252S) ะ 23.



117
รักษาคุณภาพถ่ิงแวดห้อม71 ชิ่งกๆหนดให้องค์กรบกครองห้องถ่ินรดขเจ้าพนักงานห้องถ่ิน72 ใน 
ห้องททาห้บระกาศกๆหนดาห้เน้นเขตควบคุมมลบิษมืหน้าพ่ืจัดทๆแผนบฎิบัติการเพ่ือลดและขจัดมลพษ 
ในเขตควบคุมมลบิษนันเสนอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือรวมๆวัานแผนบฎิบัติการเพื่อจัดการคุณภาพ 
สืงแวดห้อมานระดับจังหวัด73 ชิ่งในการจัดทๆแผนดังกล่าวของเจัาพนักงานห้องถิ่นน้ัน กฎหมาย 
กๆหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเน้นผู้กๆกับดูแล หากเจ้าพนักงานห้องถิ่นไม่ดๆเน้นการภายในเวลา 
อันสมควร ผู้ว่าราชการจังหวัดมือๆนาจดๆเน้นการแทนเมอๆห้แจ้งให้เจ้าพนักงานห้องถ่ินและคณะ 
กรรมการถิ่งแวคห้อมแห่งชาติทราบแห้ว74 กรณีดังกล่าวเน้นตัวอย่างทแสดงให้เห็นถึงการาช 
อๆนาจกๆกับดูแลรคย1จ้าคฯเน้นกจการแทนบ'ระการหน๋ึง

2 .3  การใช้อ,านาจกๆกับดูแลรคยห้อม
2 .3 .1  การให้เงินอุคหนุน

เงินคุดหนุน (g ra n t in  Aid) นับว่าเน้นรายๆห้พ่ืสๆคัญในการดๆเน้น 
ถึจการขององค์กรบกครองห้องถิ่น ช่ิงใดยบกติแห้วล่วนกลางจะๆดัจัคสรรมาให้เน้นบระจๆทุกปี

_1พระราชบัญญัติล่งเสรมและรักษาคุณภาพถ่ิงแวดห้อมแห่งชาติ พ .ส .2535.
7 2 เรองเดียวกัน. มาตรา 4 "..."เจ ้าพนักงานห้องถิ่น" หมายความว่า

(1) นายก!ทศมนตรี สๆหรับในเขตเทศบาล
(2) บระธานสุขากบาล สๆหรับในเขตสุขาภิบาล
(3) ผู้ว่าราชการจังหวัด ส'าหรับานเขตองค์การบริหารล่วนจังหวัด
(4) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ส0'ท}รับในเขตกรุงเทพมหานคร
(5) บลัดเมืองพัทยา ส๚}รับในเขตเมืองพัทยา
(6) ห้วหน้าผู้บริหารห้องถ่ินขององค์กรบกครองห้องถ่ินอย่างอน
นอกจาก (1) -  (5) ข้างต้น ทาห้รับบระกาศกๆหนดให้เน้นราชการล่วนห้องถ่ิน 

ตามกฎหมายเฉพาะว่าห้วยการนั้น ส'าหรับในเขตราชการล่วนห้องถิ่นนั้น..
7 3 เรองเดียวกัน, มาตรา 60.
7 4 เรองเดียวกัน, มาตรา 63.



l i s
งบบระมาณลักษณะของการให้เงินอุดหนุนมีเหตุผลในการพิจารณา คือ75

1) เป็นการเพิ่มเตมรายไห้ให้กับองค์กรบกครองท้องถิ่น
( supp lém entâ t ion)

(s t im u la t io n )
2) เป็นการกระตุ้นลังเสริมให้องค์กรบกครองท้องถิ่นาห้ทฯกิจการต่าง ๆ

3) เป็นการพยุงฐานะขององค์กรบกครองท้องถ่ินให้มีรอกาสสร้างสรรค์
ความ!จริญแก่ท้องกิน (e q u a 1i z a t io n )

สฯหรับบระเทศไทยร้ฐบาลไห้แบ่งเงินอุดหนุนแบ่งออกเป็น 2 บระเภท คือ76 77
(1) เงินอุคหนุนท่ัวไบ (g en e ra l G ra n ts )  เป็นเงินท๋ีลัวนกลาง 

จัดสรรเพ่ือช่วยเหลือองค์กรบกครองท้องถ่ินพ่ืมีรายไห้น้อยเพ่ือให้บรรลุกิงการบฎิบัต่หน้าพ่ืจัคทๆบริการ 
สาธารณะในท้องถ่ินน้ัน เพ่ือองค์กรบกครองท้องถ่ินไห้รับเงินอุดหนุนดังกล่าวไบแห้วจะนๆไปใช้ใน
กิจการห้านใด  ๆ ก็ไห้ไม่จฯเพาะเจาะจง เพียงแต่ให้!ป็นกิจการท่ัอยู่ในหน้าท่ัรับผิดชอบขององค์กร 
ปกครองท้องถ่ินรดยท่ัวไบ

(2) เงินอุดหนุน!ฉพาะกิจ ( s p e c i f ic  G ra n ts )  เงินอุดหนุน 
บระเภทนั้ลัวนกลางไห้จัดสรรให้กับองค์กรบกครองท้องถ่ินเพื่อการบฎบดิหน้าทั่เรองใดเรื่องหนึ๋ง 
รดยเฉพาะ เช่น การบริหารการเดินรถ การจัดการอาคารสงเคราะห้ เป็นตน

กรณีพ่ืองค์กรบกครองท้องถ่ินขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ จะถูกควบคม 
อย่างใกห้ชิดทุกขนตอนจากลัวนกลางตามระเมียบท่ัรัฐบาลกๆหนดดังนั้77

(1) การรับเงิน จะต้องเสนอรครงการผ่านกรมการบกครองให้ 
สๆนักงบบระมาพพิจารณาลักษณะความเหมาะสมของรครงการตลอดจนราคาค่าใช้จ่าย

7~ D .N .C h este r, C e n tra l and Local Governm ent. (London ะ 
M acm illan & C o . .L t d . . 1951) pp.151 ห้างใน บระทาน คงฤหธิสืกษากร, การบกครอง 
ท้องถิ่น. หน้า 90.

76บระทาน คงฤทธิสืกษากร. การบกครองท้องถิ่น. หน้า 90.
77สมคด เ ลืศไพทูรย่ . "การควบคุมกๆกับ เ หนีอองค์กรบกครองท้องถ่ินในบระ เทศไทย", 

วารสารกฎหมายบกครอง■ เล่มท๋ึ 10 ตอนท่ั 1 (เมษายน 2534) ะ 45.



ทุกประการ
(2) การใช้จ่ายเ งินต้องเป็นไปตามโครงการงบประมาพท่ัไต้รับอนุมัติ

(3) การ เปล่ืยนแบลงร ายการจะต้องได้รับอนุมัติจากสฯนักงบประมาพ 
ก่อนทุกกรร เว้นแต่กรShierฯ'นักงบประมาฒJอบหมาย,ให้กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้,พิจารณา

(4) การเบิกจ่าย เ งินจะกระทำไต้เมอถึงงวดการจ่ายเ งินตามสัญญา
โดยต้องเบิกจากคลังจังหวัด

แม้ในทางทฤษฎี องค์กรบกครองท้องถ่ินจะมีอิสระท่ิจะขอรับเงินอุดหนุน 
เฉพาะกิจหรือไม่ก็ไต้ ซึ่งก็หมายความว่า ท้าองค์กรปกครองท้องถ่ินไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
องค์กรปกครองท้องถ่ินก็ไม่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมจากสัวนกลาง แต่ท้าขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะ 
กิจก็ต้องอยู่ภายใต้การควบคุม แต่ในทางปฏิบัติแล้วจะพบว่าไม่มีองค์กรปกครองท้องถ่ินใดท่ัไม่ขอรับ 
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจน ด้งจะเห็นไต้จากตัวเลขในมี พ .ศ .2525 เงินอุดหนุนท่ัวไปและเฉพาะกิจมี 
อ้ตราสัวนเกือบ 50% ของงบบระมาพท้องถ่ินท่ังหมด และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจก็มักมีอัตราสัวนท่ัคุง 
กว่าเงินอุดหนุนทั่วไปด้งเช่นในมี พ .ศ .252S เงินอุดหนุนเฉพาะกิจของเทศบาล!ท่ากับร้อยละ so 
ของ เ งินอุดหนุนท่ังหมด เ ป็นต้น75

ด้งน้ัน เงินอุดหนุนจึงเป็นมาตรการท่ัก่วนกลางจะใช้อฯนาจกฯกับดูแล 
เหนือองค์กรปกครองท้องถ่ินโดยทางอ้อมประการหน่ึง

2 . 3 . 2  การวางระเมียบปฏิบัติ
กฎหมายจัดต้ังองค์กรบกครองท้องถ่ิน1ไต้'ให้อฯ'นาจแก่กระทรวงมหาดไทย 

ทั่จะวางระเมียบปฏิบัติในการดำเนินกิจการของท้องถิ่นเอาไว้เพอความเป็นระเบียบเรียบร้อยใน 
การปฏิบัติงาน เพราะองค์กรปกครองท้องถ่ินมีอยู่หลายรูปแบบและหลายแห่ง กฎหมายจึงให้อำนาจ 
แก่สัวนกลางท่ัมีหน้าท่ืรับผิดชอบในการจัดการปกครองท้องถ่ินซ่ึงก็ลือกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจ 
ออกกฎ ข้อบังคับ และระเมียบปฏิบัติต่าง  ๆ ให้องค์กรปกครองท้องถ่ินยดถึอปฏิบัติ กฎ ระเมียบ 
และข้อบังคับ I หล่าน้ืถึอว่า เป็นกฎหมายลำด้บรองท่ืมีเ น่ึอหาก”าหนดรายละ เอียดเ กยวกับหลัก I กอทา

7^Somkit L ertpaithoon, Le Budget Des C o l le c iv i t e s  L oca les en
Thai lan d e. These, D ro it, P aris 2, 1990, pp.279 -  280 อ้างโดย สมคิด เลิศไพฑูรย์,
"การควบคุมกำกับเหนือองค์กรบกครองท้องถิ่นในประเทศไทย", หน้า 45.



120
วิธีการ เง่ือนไขการใช้อำนาจบฎิบัติหน้าท่ีขององค์กรตามพระราชบัญญัติ โดยเช้าหน้าที่ฝ่ายบกครอง 
ที่ได้รับอำนาจจากพระราชบัญญัติ79 ชึ๋งโดยหลักการกระจายอำนาจแลัวการกระจายอำนาจบระสงค์ 
ท่ีจะทำให้ท้องถ่ินมีอิสระท่ีจะบกครองตนเอง ดังน้ัน ระเมียบบฎิบัติต่าง  ๆ จึงต้องไม่ท้าวล่วงเข้า 
ไบในก0าหนดเงื่อนไขในเรํ่องทควรจะเมีนอ0านาจตัดลันใจไต้ในระดับท้องถ่ิน องค์กรบกครองท้องถ่ิน 
จะต้องใช้ความเมีนอิสระในการบกครองตนเอง ตัดลันใจแท้ไขปัญหาและดำเนินกิจการต่าง ๆ
ของตนเอง สำหรับระ เมียบบฎิบัติท่ีถูกกำหนดโดยสวนกลางอันเมีนองค์กรท่ีมีอำนาจกำกับดูแลท้องถ่ิน 
นั้นถือไต้ว่าเมีนการใช้อ0านาจกำกับดูแลการดฯเนินกิจการขององค์กรบกครองท้องถ่ิน ชึ๋งมีจะต้อง
เคารพต่อหลักการใช้อำนาจกำกับดูแลที่ต้องใช้อยู่ภายในขอบเขตและเงื่อนไขที่กฎหมายหรือพระราช 
บัญญัติก'’'ไหนดไวัเท่าน้ัน ดังน้ัน การท่ีสวนกลางออกกฎ ข้อบังคับ ระเมียบบฎิบัติต่าง  ๆ จึงต้องค0านึง 
ถึงหลักการดังกล่าวด้วยโดยจะต้องไม่ออกระเบียบบฎิบัติที่เมีนการขยายความในพระราชบัญญัติเพราะ 
จะ เมีนการเพิ่มอ0านาจให้แล่ล่วนกลางในการเข้าควบคุมองค์กรบกครองท้องถิ่น ทำให้ท้องถ่ินขาด
ความ เ มีนอิสระในการตัดลันใจท่ีจะริ เ รํ่มงานในต้านต่าง ๆ

สำหรับระเบียบท่ีใช้กับองค์กรบกครองท้องถ่ินของไทย'ช่ํงออกโดยสวนกลาง 
คือกระทรวงมหาดไทยน้ันบัจชุบันมีอยู่ด้วยกันหลายฉบับ เช่น

-  ระ เมียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการ 
ล่วนท้องถ่ิน พ .ศ .2535

-  ระเมียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดหาบระโยชน์ในทรัพย์ลันของ 
หน่วยบริหารราชการล่วนท้องถ่ิน พ .ศ .2528

-  ระ เมียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดหาบระโยชน์ในทรัพย์ลันของ 
หน่วยบริหารราชการสวนท้องถ่ิน พ .ศ .2531

-  ข้อบังคับการบระชุมสภาจังหวัด พ .ศ .2498
-  ระเมียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบบระมาณขององค์การบริหาร 

สวนจังหวัด พ .ศ .2529
-  ระเมียบว่าด้วยข้อบังคับการบระชุมสภาเทศบาล พ .ศ .2496

79รดาวรรณ เกื้อถูลเกืยรต, "การตรากฎหมายลำดับรองในบระเทศไทย" (วิทยานิพนธ์ 
มหาบัณรืเต คณะนิติศาสตรั มหาวิทยาลัยธรรมศาสตริ, 2533), หน้า 86.
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-  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าท้วยการว่ายดัาจัางถูกจัางของหน่วยบริหาร 

ราชการกิวนท้องถ่ิน พ .ศ .2528 เป็นท้น
ระ เบียบทื่ออกโดยกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวข้างต้นน้ับีบางกรผีท่ืให้อำนาจ 

แล่กิวนกลางในการอนุมัติการดำเนินกิจกรรมบางอย่างขององดักรบกครองท้องถิ่น ช๋ึงบกติการขอ 
อนุมัติจากกิวนกลางนั้นถือเป็นเรองการใช้อำนาจกำกับดูแลในเรองสำคัญชื่งควรบัญญัติไวัานพระราช 
บัญญัติเท่าน้ัน แต่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยบางฉบับกิกำหนดให้ท้องบีการขออนุมัติจากกิวนกลาง 
ชึ๋งทำให้ท้องถิ่นขาดอิสระขาดอิสระเท่าทื่ควร เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าท้วยการจัดหา 
บระรยชนิานทรัพย์กินของหน่วยบริหารร';ชการส์วนท้องถ่ิน พ .ศ .2531 ช้อ 6 (2 ) ท่ืระบุให้องดักร 
บกครองท้องถิ่นจะท้องขออนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัดเสืยล่อน ในกรผีทื่จะให้เช่าอกิงหาริมทรัพย์ 
เกินกว่า 3 บีขนาบ เป็นท้น

ผลของการอยกระเบียบ^งเป็นมาตรการในการกำกับดูแลทางท้อมทื่สำคัญอีก 
บระการหน่ึงกิคือ การกcาหนดให้บีการใช้ "ส้ญญามาตรฐาน" ( l 'a c t e  Type)* หรือเรียกอีก 
อย่างหนึ่งว่า "สัญญาแม่แบบ" ( c o n tr a ts  -  Type) ช๋ึงป็คือแม่แบบหรือตัวอย่างของสัญญาท่ืจัด 
ทำข็้นโดยฝ่ายบกครอง เพ่ือให้หน่วยงานต่าง  ๆ ใช้เป็นแบบหรือแนวทางในการทำสัญญาของตน ช๋ึง 
กฎหมายหรือช้อกฯหนดของฝ่ายบริหารจะบังคับให้หน่วยงานของทางราชการท้องทำสัญญาตาม 
"สัญญาแม่แบบ" โดย เคร่งครัด หรืออาจให้อยู่ในดุลพินิจของหน่วยงานท่ืจะพิจารพาทำสัญญาตาม 
"สัญญาแม่แบบ" หรือาม่ก็ไท้ ในวงการนิติศาสตร์ของผรั่งเศสยังเป็นทื่ถกเถืยงเถิ่ยวกับ "สัญญา 
แม่แบบ" ว่าบีลักษพะเป็น "กฎเก onrrหรือ'ข้อกำหนดของฝ่ายบริหาร (reg lem en t) หรือไม่ โดย 
เฉพาะในกรผีทื่บีการบังคับว่าหน่วยงานของทางราชการจะต้องทำตาม "สัญญาแม่แบบ" !ๆรงท้าหาก 
ถือว่า "สัญญาแม่แบบ" เป็น "กฎเกพท้หรือข้อกำหนดของผรั่งเศส" แท้ว "สัญญา" ท่ืหน่วยงาน 
ของทางราชการทำโดยถือตาม "สัญญาแม่แบบ" กิจะบีลักษพะเป็น "ข้อตกลงท่ืมองสถานะท่ัวไบท่ืบี 
กฎหมายก"าหนดไวัแท้วให้แล่บุคคลหนิงบุคคลใด" (ac c o rd s  a t t r i b u t i f s  de s i t u a t io n s

^ P ie r r e t t e  Rongere ไท้ให้ความหมายของสัญญามาตรฐาน (L 'a c te  Type) ว่า 
หมายถึง "สัญญาท่ืบุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชนหรือทางกฎหมายแพ่ง บุคคลหน่ึง 
กระทำข้็นโดยแบบของสัญญาน้ันถูกกำหนดโดยบุคคลท่ืสาม" ท้างใน สมติด เกิศไพ'JIรย ์, "การ 
ควบคุมกำกับเหนีอองดักรบกครองท้องถิ่นในบระเทศไทย", หน้า 46.
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re g le m e n ta ire )  มิ'ใช่เป็นสัญญา80

ในบระเทศไทยมิระเบียบทํ่กๆหนดจากล่วนกลางวางหลักเกผท้ในเรื่อง 
สัญญาแบบกๆหนดให้องค์กรบกครองท้องถ่ินทๆสัญญาตามแบบท่ํล่วนกลางกๆหนดไช้ในระเบียบ ระเบียบ 
ดังกล่าวคือระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุชองหน่วยการบริการราชการล่วนท้องถิ่น 
พ .ศ .2535 ช้อ 125 ท่ํกๆหนดให้องค์กรบกครองท้องถ่ินต้องทๆสัญญาตามแบบทกระทรวงมหาดไทย 
กฯหนด หาก’ไม่อาจทฯสัญญาตามแบบทก0'ไหนดได้'ได้ และจฯเป็นต้องร่างสัญญาขนใหม่ป็ต้องล่งร่าง 
สัญญาน้ันให้ส0านักงานอัยการสูงสุดพิจารผาล่อน ชึ๋งเมึ๋อพิจารผาจากระเบียบดังกล่าวจะเห็นได้ว่า 
เป็นการใช้สัญญาแม่แบบเป็นมาตรการในการกๆกับดูแลทางด้อมอย่างหน๋ึง

มิช้อสังเกตถึงการออก'ระเบียบบฎิบัติว่ามิ'ใช่เป็นอ0'ไนาจชององค์กรท่ืมิ 
อๆนาจกฯกับดูแลเท่าน้ัน องค์กรบกครองท้องถ่ินบางรูปแบบท่ืมิอิสระสูงป็สามารถตราระเบียบใช้
บังคับในท้องถิ่นชองตนเองได้ดังจะเห็นได้จากมาตรา 97 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
กรุงเทพมหานคร พ .ศ .2528 ท่ํบัญญัติว่า "ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราชนโดยความเห็นชอบ 
ชองสภากรุงเทพในกรผีดังต่อไบนื้. . . ( 4 )  การคลัง งบบระมาผ การเงิน และทรัพเยสัน การช้าง 
และการพัสดุ.. . "  ดังน้ัน กรุงเทพมหานครจึงเป็นองค์กรบกครองท้องถ่ินท่ํมิความเป็นอิสระมาก 
ท่ํสุด เมอพิจารผา เทียบกับองค์กรบกครองท้องถ่ินในรูบแบบอน  ๆ การให้องค์กรบกครองท้องถ่ินมิ 
อิสระมากช็้นโดยเฉพาะอย่างยํ่งในเรื่องการตราระเบียบข้อบังคับชองตนเอง นับว่าเป็นเรื่องทื่จะ 
ช่วยล่งเสริมให้ท้องถ่ินไต้มิสัทธิบกครองตนเองและสามารถช่วยแกับัญหาให้สอดคด้องกับสภาพชอง 
แต่ละท้องถ่ิน

2 .3 .3  การแนะนๆตรวจสอบกิจการ
ล่วนกลางช๋ึงเป็นองค์กรท่ืมิหน้าทกๆกับดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ินมิอๆนาจ 

ทจะแนะน''ไตักเตีอน ตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด  ๆ ชององค์กร 
บกครองท้องถ่ิน ตลอดจนมิอำนาจท่ํจะเรียกสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือพนักงานท้องถ่ินมาชิแจงหรือ
สอบสวนไต้ อๆนาจดังกล่าวเป็นอๆนาจกๆกับดูแลท๋ืทๆให้องค์กรท่ืมิหน้าท่ืกๆกับดูแลไต้รับทราบข้อ}Jล

80ชาญชัย แสวงสักด, ’'ข้อพิจารผาบางบระการ เ ถ่ิยวกับนิติกรรมทางบกครองและสัญญา
ทางบกครองตามแนวความคิดชองศรั่งเศส", วารสารกฎหมายบกครอง. (เมบายน 2533),
หน้า 200.
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เถ่ิยวกับการดำเนินงานขององค์กรบกครองท้องถ่ินอันเป็นรูบแบบแห่งความสัมพันธ์ระหว่างล่วนกลาง 
และท้องถ่ินอีกรูปแบบหน๋ึง อำนาจตังกล่าวช้างต้นไท้กำหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบับ เช่น ตาม 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 71 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ .ศ .2498 มาตรา 34 
เป็นต้น

การาช้อฯนาจแนะนำตักเตือนตรวจสอบกิจการของท้องถ่ินดังกล่าวนับเป็นวิธี 
การทล่วนกลางใช้อำนาจกำกับดูแลทางอัอมเพื่อให้การบฎิบัติงานบางอย่างของท้องถิ่นสอดคต้องกับ 
งานนโยบายหลักของรัฐ เช่น การทกระทรวงมหาดไทยมีหนังสือถืงผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อให้แจัง 
ไห้เทศบาล สุขาภิบาล เมีองพัทยา พิจารผาตั้งงบบระมาณเพื่อการรณรงค์ต่อต้านโรคเอดส์81 
เป็นต้น

อย่างไรก็ตาม การใช้อำนาจแนะนำตรวจสอบท่ืส์วนกลางจะพิงใช้ต่อองค์กร 
บกครองท้องถ่ินน้ันจะต้องไม่มีลักษณะเป็นหนังสือเวียนส่ังการให้องค์กรบกครองท้องถ่ินบฎิบัติตาม 
แนวทางทื่ล่วนกลางวาง1ไว้ เพราะว่าการใช้หนังสือสั่งการในลักษณะหนังสือเวียนเป็นเรื่องของ
การบังคับบัญชาในหน่วยงานของตน การใช้หนังสือสั่งการในลักษณะตังกล่าวถือเป็นการไม่เคารพ 
ต่อ เ จตนารมณ์ของหลักการบกครองตน เ องขององค์กรบกครองท้องถ่ิน อีกท้ังยัง เ ป็นการควบคุม
ดุลพินิจขององค์กรบกครองท้องถ่ินอีกท้วย และในบางกรณีหนังสือสั่งการอาจเ ป็นการส่ังไห้องค์กร 
บกครองท้องถ่ินบฎิบัติในกิจการพ่ืมิไท้อยู่ในขอบเขตอำนาจหน้าทโดยตรงของท้องถ่ินซ่ํง!ท่ากับ!ป็น 
การใช้อ'านาจกำกับดูแลทื่เกินชอบเขต82 เช่น หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท บท 3011/17372 
ลงวันพ่ื 6 ตุลาคม 2521 พ่ืส่ังการให้องค์กรบกครองท้องถ่ินสนับสนุนงานท้านป๋องกันและบราบ
บรามอาชญากรรมรวมทั้งกิจการจราจร ในส์วนพื่เกยวช้องกับการจัดซอเครื่องมือเครื่องใช้และ
อาสุธปีน กรณีตังกล่าวทํ่ระบุให้จัดซอเครื่องมือเครื่องใช้และอาๅธปีนแก่ตำรวจนั้นเห็นไท้ชัดว่าเป็น 
การ เกินขอบอ'านาจหน้าพ่ืของท้องถ่ิน ทั้งน็้เพราะตามหลักการจัดระเปียบบริหารราชการ กิจการ 
ของตำรวจนั้นถือว่า เป็นหน้าทของรัฐโดยกรมตำรวจ กระทรวงมหาดไทย เป็นผู้รับผดชอบซงก็ย่อม

หน้า 37.

81กระทรวงมหาดไทย. "หนังสือกระทรวงมหาดไทย ต่วนมาก ท มท 0407/ว 04
เรื่อง การตั้งงบบระมาณเพื่อการรณรงค์ต่อต้านโรคเอดส์", 3 มกราคม 2535.

82สมคิด เลิศไพทูรย่, "การควบคุมกำกับเหนือองค์กรบกครองท้องถิ่นในบระเทศไทย",
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ไดัรับจัดสรรงบบระมาอเดฯเนินกิจการจากส่[วนกลางโดยตรง การทกระทรวงมหาดไทยมี'หนังสือ
สังการดังกล่าวจึงถือไดัว่า เป็นการใช้อำนาจกฯกับดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ํนน่ึเ กินขอบ เ ขตบระการ 
หน่ึง
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