
ปัญหาการใช้อำนาจกำกับดูแลองค์การบริหารลู่(วนจังหวัด

( 1 ) ปัญหาโครงสร้างขององค์การบริหารลู่(วนจังหวัด
ตามกฎหมายจัดระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน องค์การบริหารลู่(วนจังหวัดเป็นราชการ 

บริหารลู่(วนท้องถ่ํนบระเภทหน่ึง1 ชํ่งในร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาพาจักราทย พุทธกักราช 2 5 3 4  ไต้ปี 
บทปัญญ้ติวางหลักการเร่ี1อง การบกครองท้องถ่ินอยู่ในหมวดท่ิ 9 มาตรา 196 197 19S และ 
มาตรา 199 ช่ํงบัญญัติไว้ดังน้็

มาตรา 196 การจัดการบกครองท้องถิ่นต้องเป็นๆบตามหลักแห่งการบกครองตนเอง 
ตาม เ จฅนารมพของบระชาชนในท้องถ่ิน ท้ังน้็ตามบทปัญญัติแห่งกฎหมาย

การควบคุมกๆกับดูแลการบกครองท้องถ่ินต้องทฯเท่าถ่ิจฯเป็นเทปีการคุ้ม 
ครองบระโยชน้ฃปิงบระชาชนานท้องถ่ินหรือบระโยชน๋ัของบระเทศเป็นลู่(วนรวม

มาตรา 197 การจัดระเปียบการบกครองท้องถิ่นให้มสภาท้องถิ่นและคผะผู้บริหารท้องถิ่น 
หรือผู้บริหารท้องถ่ิน หรือปีรูบแบบอ่ืนตามทกฎหมายปัญญัติ

มาตรา 198 สมาชิกสภาท้องถ่ินให้มาจากการ เสือกตั้งเป็นหลักการแต่งตั้งสมาชิกจะ 
กระทำไต้เฉพาะในกร£๓จำเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายและต้องปีจำนวนน้อยกว่าสมาชิกท่ืมาจาก 
การเสือกตั้ง

การเสือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น ให้ใช้วิธีออกเสืยงลงคะแนนโดยตรง
และลับ

มาตรา 199 คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเสือกตั้งเป็นหลัก 
การแต่งต้ังคณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินจะทำได้เฉพาะในกรพีท่ืจำเป็นตามบทบัญญัติแห่ง 
กฎใพาย

บทท่ํ 6

1พระราชปัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70.
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สฯหรับไครงสร้างขององค์การบริหารสัวนจังหวัดในสัวนทเกยวกับฝ่าย 
บริหารน้ัน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ?[วนจังหวัด พ .ศ .249S กฎหมายบัญญัติไว้ดงน้ั

มาตรา 29 ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 45 ผู้วา่ราชการจังหวัดมีหน้าทบฎิบัติการตามมติ 
ของสภาจังหวัด

มาตรา 30 ให้จังหวัดมีข้าราชการ?[วนจังหวัด ไดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้บกครอง 
บังคับบัญชารองจากผู้ว่าราชการจังหวัด

ให้นายอ0าเภอตามกฎหมายว่าต้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินเป็นผู้ 
บกครองบังคับบัญชาข้าราชการล่[วนจังหวัด และมีหน้าทา.นการบริหารกิจการส์วนจังหวัดในเขต
อฯเภอนั้น.. .

มาตรา 30 จัตวา เพื่อบระไยชน้แก่กิจการขององค์การบริหาร?[วนจังหวัด กระทรวง 
มหาดไทยจะแต่งต้ังข้าราชการไบดฯรงตฯแหน่งหรือบฎิบัติกิจการขององค์การบริหารสัวนจังหวัดใด 
เป็นการชั่วคราวไต้ ไดยไม่ขาดจากความเป็นข้าราชการและคงไต้รับเงินเดือนหางสังกัดเดิม ถ้า 
แต่งตั้งข้าราชการสังกัดกระทรวงอื่น ให้กระทรวงมหาดไทยทฯความตกลงกับกระทรวงเจ้าสังกัด 
ก่อนแต่งต้ัง ในกรรเช่นว่านั้ให้ข้าราชการผู้ไต้รับแต่งตั้งมีฐานะเสมีปีนข้าราชการสังกัดองค์การ
บริหารสัวนจังหวัด ซ่ึงตนมาดฯรงดฯ!เหน่งน้ันทุกบระการ

จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว ไครงสร้างฝ่ายบริหารขององค์การบริหารสัวนจังหวัด 
ผู้ทดฯรงตฯแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารก็คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งเป็นข้าราชการทมาจากการแต่งตั้ง 
สังกัดอยู่ในกระทรวงมาทดไทย นอกจากน้ันตฯแหน่งสฯคัญ  ๆ ในฝ่ายบริหาร คือ บสัดองค์การ 
บริหารสัวนจังหวัดและหัวหน้าสัวนอฯเภอก็มาจากบสัดจังหวัดและนายอ0าเภอซึ่งเ ป็นข้าราชการทมา 
จากการแต่งตั้ง เ ช่น เ ดืยวกับผู้ว่าราชการจังหวัด

จากไครงสร้างของฝ่ายบริหารองค์การบริหาร?[วนจังหวัดด้งกล่าว เมปีนฯ ไ บ พจารพา 
บ ระกอบกับหลักการบกครองท้องถ่ินทกฯหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาพาจักรไทย พุทธคักราช
2534 มาตรา 199 ทก๚ณดให้คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังเป็น 
หลัก ดังน้ัน การพ่ืกฎหมายกฯหนดาหัตฯแหน่งผู้บริหารขององค์การบริหารสัวนจังหวัดมาจากการ
แต่งต้ังเป็นหลักดังกล่าวจีงเป็นการขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

อน่ืง แม้ว่าานสัวนท้ายของมาตรา 199 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาพาจักรไทย พุทธคักราช 
2534 จะบัญญัติว่า " . . .การแต่งต้ังคพะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นจะกระทฯไต้เฉพาะใน
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กรณีท่ีจำเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย" ความจำเป็นดังกล่าวควรรกักษพะ เป็นการชั่วคราว มีาช่ 
เป็นการถาวร เช่น การแส่งต้ังคณะเทสมนตรีช่ัวคราวจากบุคคลภายนอกหรือ-ขาราชการบาง
ตำแหน่งในท้องถิ่นนั้นเช้ามาบริหารกิจการชองเทศบาลเป็นการชั่วคราว เพื่อรอให้สภา เทศบาลไท้ 
พิจารผาเลือกตั้งคณะ เทศมนตรีชุดถาวรเ ช้ามารับผิดชอบบริหารกิจการเทศบาลส่อไบ2 กรณีดังกล่าว 
ถึอไท้ว่าเป็นส่งจำเป็นและชอบด้วยหลักการไม่เป็นการชัดส่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ แส่ในกรณี
องคการบริหารล่วนจังหวัด ผู้บริหารท้องถิ่นซ่ึงมาจากการแต่งตง เ ช้ามารับผิดชอบบริหารกิจการ
ชองท้องถ่ินเป็นการถาวรจึงเป็นการชัดส่อบทบัญญัติชองรัฐธรรมนูญและเจตนารมณีชองการบกลรอง 
ตน เ องชองประชาชนในท้องถ่ิน

นอกจากบัญหาโครงสร้างชององค์การบริหารสวนจังหวัดท่ีชัดส่อรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้ว 
การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องดำรงตำแหน่ง 2 ตำแหน่งในเวลา เดียวกัน ตำแหน่งหน่ึงเป็นตัวแทน 
ชองรัฐบาลกลาง ซ่ึงมีบทบาทหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการแผ่นดินโดยมีฐานะเป็นผู้ 
ใช้อำนาจกำกับดูแลการบริหารงานชององค์การบริหารสวนจังหวัดตามกฎหมาย ซึ่งอำนาจกำกับ
ดูแลชองผู้ว่าราชการจังหวัดไนลักษณะน้ัมีหลายบระการ เช่น อำนาจ,ในการอนุบัติช้อบัญญัติจังหวัดท 
ผ่านความเห็นชอบจากสภาจังหวัดมาแล้ว อำนาจในการลังเพิกถอนซึ่งมีใช่ช้อบัญญัติจังหวัดเมอเห็น 
ว่ามติน้นมีลักษณะเป็นการเมีองแห่งรัฐหรือผ่าผินกฎหมาย กฎ หรือช้อบังคับทางราชการ หรือนอก 
เหนือจากกิจการสวนจังหวัด อำนาจในการที่จะเรียกเอกสาร บุคคล มาตรวจสอบสอบถามไท้ 
เป็นต้น สวนอีกตำแหน่งหนึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดดำรงตำแหน่งเป็นประบุฃผ่ายบริหารชององค์การ 
บริหารสวนจังหวัดซ่ึงมีฐานะ เป็นผู้บริหารท้องถ่ิน ในฐานะท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดมีบทบาทหน้าท่ีท่ีจะ 
ต้องบฎิบัติงานให้เป็นไปตามกฎหมายระเปียบแบบแผนท่ีเท่ียวช้อง รวมตลอดถึงมีหน้าท่ีจะต้องปฏิบัติ 
ตามมติชองสภาจังหวัดตามหลักการท่ัวไปท่ีผ่ายบริหารพิงมีหน้าท่ีส่อผ่ายนิติบัญญัติ

จากตำแหน่งหน้าท่ีชองผู้ว่าราชการจังหวัดท้ัง 2 ตำแหน่งน้ัน ทำให้มีสถานภาพและ 
บทบาทท่ีชัดแย้งกันไท้ว่าย เพราะเป็นท้ังผู้ท่ีมีหน้าท่ีปฏิบัติงานานองค์การบริหารสวนจังหวัดและเป็น 
ผู้ท่ีมีหน้าท่ีกำกับดูแลองค์การกิจการชององค์การบริหารสวนจังหวัด ดังน้ัน ปัญหาความชัดแย้ง
ชองตำแหน่งผู้บริหารองค์การบริหารสวนจังหวัดที่ดำเนินไปตามโครงสร้างดังกล่าว จึงเป็นเรื่อง 
ที่จำเป็นและมีความเหมาะสมเป็นอย่างถิ่งที่จะไท้มีการพิจารณาด้วยเหตุผลและหลักวชาการว่า การ

2พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 45.
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บกกรองท้องถ่ินในรูปองค์การบริหารส่วนจังหวัดควรจะมีการพิจารผาปรับปรุงแก้ไขโครงสร้างให้มี 
ความเหมาะสมเพราะหน่วยงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น ควรจะมีอฯนาจานการตัดสินใจ 
ปกครองตนเองไล้มากขื้น เพราะเป็นหน่วยงานทกวัางใหญ่และมีหน้าทรับแดชอบสูง3 ชึ๋งโดย
หลักการแล้ว ฝ่ายบริหารหรอนายกองค์การบริหารส์วนจังหวัดควรจะมาจากการเสือกตั้งโดยตรง 
ของประชาชนในท้องถ่ิน เพ่ือท่ืจะไล้ปฏิบัติงานในกิจการของท้องถิ่นไล้เต็มท โดยผู้ว่าราชการ
จังหวัดซ่ึงไล้รับแต่งต้ังเป็นตัวแทนของรัฐควรมีหน้าพ่ืกฯกับดูแลภายใต้ขอบเขตของกฎหมายแต่ 
บระการ เ ดียว อันจะทฯให้องค์การบริหารสิวนจังหวัดไล้พัฒนาการตามรูบแบบของการบกครอง
ท้องถิ่นไล้ตามวลีทางท่ืฐกต้อง

จากโครงสร้างขององค์การบริหารสิวนจังหวัดพื่ไม่เหมาะสมดังกส่าว จึงเกิดมีแนว
ความคิดทจะมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด โดยสมาชิก
สภาผู้แทนราษฎรซึ่งได้เสนอให้มีการเสือกตั้งผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัด เริยกว่า "นายก 
องค์การบริหารส์วนจังหวัด" โดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหมาจากการแต่งตั้งในฐานะตัวแทนของ
รัฐบาลมีหน้าทเพิยงกๆกับดูแลการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามกฎหมาย 
เท่าน้ัน ตั้งน็้เพราะมีความเห็นว่าการบฏิบัติหน้าทของผู้ว่าราชการจังหวัดตั้งในฐานะตัวแทนของ
รัฐบาลและฐานะผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดเช่นเติมนั้น ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่สามารถ
บริหารราชการห้องถิ่นาห้มีประสิทธิภาพและเป็นไปตามความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นเพราะ 
ต้องอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของรัฐด้วย จึงสมควรทจะให้มีการจัดระเบียบองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เสืยใหม่เพื่อให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามหลักการปกครองตนเองของ 
ท้องถ่ินและ เ ป็นไบตาม เ จตนารมผของประชาชนในห้องถ่ินน้ัน ๆ

การ เสนอกฎหมายทื่แก้ไขโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดดังกล่าวไค้!คยมี 
การเสนอและฝ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว แต่ย้งมีไล้ทันประกาศใช้กิเกิดการยึด
อๆนาจกระท0ไรัฐประหารเสืยก่อนเมปิบี พ.ศ. 2519 ต่อมาเมอมีการเสือกต้ังและมีสภาผู้แทนราษฎร ‘ 
กิไล้มีแนวความคิดพื่จะเ!ก้ไขโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเช่นเติมอีกครังหนึ่ง โดย
พรรคการเมืองหลายพรรคด้วยกัน เช่น พรรคสหประชาธิปไตย (ปัจจุบันไล้ยุบพรรคไปแล้ว) เคย

3D aniel w it ,  A Comparative Survey o f  Local Government and
A dm inistrât io n , (Bangkok Aurusapha P ress , 1967), pp .96.
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เสนอ1ไ ว ัเมอวันท่ํ 25 กันยายน 2529 พรรคประชากรไทยเคยเสนอไวัเมอวันท 30 กันยายน 
2529 พรรคประชาธบตย่เคยเสนอ1ไว้เมอวันทิ่ 2 เมษายน 2530 ชิ๋งโดยหลักการและเนั้อหาชอง 
กฎหมายท่ืแต่ละพรรค เ สนอมาน้ันก็มี เนอหาและหลักการทใกล้เ คียงกันคือ เ สนอให้มีการ เ ลือกต้ัง 
นายกองค์การบริหาร?(วนจังหวัด เพอทื่จะไล้มีโครงสร้างเป็นรูปแบบการบกครองท้องถ่ินทํ่แท้จริง 
ทๆให้อ'านาจชองผู้ว่าราชการจังหวัดจๆกัดอยู่ในชอบเขตทเมีนเพียงตัวแทนชองร้ฐบาลชึ๋งมีอๆนาจ 
กๆกับดูแลเท่าน้ัน หลักการสๆค้ญอีกประการหน้ังของร่างกฎหมายแท้ไชองค์การบริหารสวนจังหวัด 
คือการกๆหนดให้มีศาลบกครองเมีนผู้วินิจฉัยปัญหาเถ่ิยวกับสมาชิกภาพของนายกองค์การบริหารสวน 
จังหวัดและสมาชิกสภาจังหวัด แต่ในปัจจุบันประเทศไทยก็ย้งมิไล้จัดต้ังศาลบกครองเพอท่ํจะไ.ล้ทๆ 
หน้าท่ํวินิจฉัยปัญหาดังกล่าว สวนในเรองอน  ๆ จะเมีนการวางกลไกการบริหารงานชองท้องถิ่น 
ทๆนองเดียวกับการจัดรูปการบกครองท้องถ่ินท่ัวาบ เช่น กๆหนดให้ประธานสภาจังหวัดเมีนผู้เริยก 
ประชุมสภาจังหวัด เมีนต้น (รายละเอียดดูจากร่างพระราชปัญญัติองค์การบริหารสวนจังหวัด
พ .ศ ............ชํ่งเสนอโดยพรรคประชาธปัตย่ดังบรากฎอยู่ในภาคผนวก ก .)

ตามโครงสร้างองค์การบริหารสวนจังหวัดทั่เสนอแท้ไชมาดังกล่าวผู้เชียนมีความเห็นว่า 
มีความ[หมาะสมตามหลักการบกครองท้องถ่ิน ตั้งในด้านหลักการทั่กๆหนดให้(มีนไปตามเจตนารมญ่ 
ชองบระชาชนในท้องถ่ิน และการจัดความลัมพีนธ์ระหว่างร้ฐกับองค์การบริหารสวนจังหวัดจะได้อยู ่
ในรูปแบบท่ื!หมาะสม โดยผู้ว่าราชการจังหวัดจะได้ทๆหน้าทํ่กๆกับดูแลการบริหารงานชององค์การ 
บริหารสวนจังหวัด เพียงแต่บระการเดียวเท่านั้น ชิ๋งจะทๆให้กิจการชององค์การบริหารสวนจังหวัด 
ดๆเนินไปๆล้อย่างมีประลืหธิภาพภายใต้การบริหารงานชองนายกองค์การบริหารสวนจังหวัดทื่มาจาก 
การเลือกตั้ง แต่ต้ังนั้ต้องคๆนึงถึงว่าองค์การบริหารสวนจังหวัดนั้นต้องมีรายไล้เพียงพอทั่จะนๆมา 
จัดท'าบริการสาธารณะไล้และประชาชนจะต้องมีความรู้ความเช้าใจและความสามารถเพียงพปิทึ่จะ 
บกครองตนเองได้โดยไม่เกิดความเสืยหายแก่ประชาชาติโดยสวนรวม ดังน้ัน การทจะนๆโครงสร้าง 
ดังกล่าวมาใช่ท้จะไม่สามารถดๆเนินการได้ในทุกจังหวัดคงจัดทๆได้เฉพาะในจังหวัดทบระชาชนม ี
ความพร้อมดังกล่าวและทั่สๆคัญต้องมีรายไล้เพียงพอโดยคๆนึงถึงอัตราสวนชองประชากรด้วยเพราะ 
ถ้าพีจารณาเฉพาะตัวเลขจากรายได้เท่านั้น ย่อมไม่เมีนการเพียงพอเพราะว่าจังหวัดทํ่มีพนทั่ใหญ ่
กว่าย่อมมีรายไล้มากกว่าจังหวัดทมีพนทื่เสืก ๆ เมีนธรรมดา (รายละเอียดรายได้ชององค์การ 
บริหารสวนจังหวัดแต่ละแห่งน้ัน ดูจากผนวก ช .) สวนในจังหวัดท่ัพีจารผาแล้วว่าไม่มีความพร้อม 
ดังกล่าวถึไม่สมควรทึ๋จะจัดให้มีการบกครองในรูปแบบองค์การบริหารสวนจังหวัด ควรจะยุบรูปแบบ
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ขององค์การบริหารล่วนจังหวัดโดยในพ้ืนท่ีซ่ึงจัดการบกครอง ท้องถิ่นเป็นรูบเทศบาลและสุขาภิบาล 
ก็ให้ยังคงไว้ ล่วนในพ้ืนท่ีล่วนท่ีเหลือนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลซ่ึงล่วนมากมักเป็นพ้ืนท่ีเกษตรกรรม 
รัฐควรจะไท้จัดการบกครองในรูบแบบของสิวนภูมิภาค ทั้งนึ๊เพื้อที่จะไท้'ระดมทรัพยากรเฉลยมาจาก 
พื้นที่สิวนอนนำมาพันาานจังหวัดดังกล่าวจะเกิดผลสำเร็จไท้ดีกว่าที่จะบล่อยาห้จัดการบกครองท้องถิ่น 
อย่างล้มลุกคลุกคลาน โดยถิ่ไม่มีความพร้อมในด้านต่าง ๆ

(2) บัญหาด้านการกคุ้ง
การกระจายอำนาจการบกครองท้องถิ่นเป็นวิธีการที่สำคัญที่จะเมิคโอกาสให้บระชาชน 

ไท้ เ ข้ามีล่วนร่วมในการบริหารกิจการของชุมชนของตน เ อง ซ่ึงนับว่า เป็นสิงสำคัญบระการหน่ํงใน 
บ ระเทศที่มีการบกครองระบอบบ ระชาธ ี บไตย แต่ในการพิจารถทว่ารัฐบาลกระจายอฯนาจแก่ท้องถิ่น 
มากน้อยเพียงใดทั้น นอกจากจะต้องพิจารณาถึงการกระจายอ0'านาจการบกครองแล้ว จำเป็นที่จะ 
ต้องพิจารณาถึงขอบเขตของการกระจายอำนาจทางการคคุ้งควบคู่กันไบท้วย ท้ังน เพราะเหตผกทั้ 
สำคัญคือ อำนาจหางการคคุ้งที่ท้องถิ่นแด่ละรูบแบบไท้รับจะเป็นเครื่อง!บอกว่าท้องถิ่นนั้นจะสามารถ 
บฎบัติหน้าท่ีของตนไท้มากน้อยเพียงใด ล0าพังการกระจายปี"านาจการบกครองแต่เพียงอย่างเดียว 
โดยบราศจากอำนาจทางการคลังที่เพียงพอ ท้องถิ่นจะไม่สามารถทำอะไรได้มากนัก คือมีอ'านาจ 
แต่ไม่มีเงินที่จะจัดสรรบริการสาธารณะต่าง ๆ เพื้อบระชาชนในท้องถ่ินของตนไท้ตามท่ีต้องการ 
ท้ังน้ั เพราะเงินคือว่าเป็นหัวใจของการจัดท'าบริการสาธารณะ หากบราศจากเงินแล้วท้องถิ่นจะ 
ไม่สามารถทำกิจการอย่างใดไท้เลย4

สำหรับบระเทศไทย แม้ว่าจะมีองค์กรบกครองท้องถิ่นถึง 5 รูบแบบ คือ กรุงเทพมหานคร 
เมีองพัทยา เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารล่วนจังหวัด และรัฐบาลมักเน้นนโยบายการ 
กระจายอำนาจท้องถิ่น !สมอมาก็ตาม แต่1มอพิจารณาถึงอ''เนาจทางการคลังท่ีองค์กรบกครองท้องถ่ิน 
ไท้รับจากรัฐบาลแล้ว จะเป็นว่าโครงสร้างรายรับของท้องถิ่นไม่มีการเบลยนแบลงเ ท่าท่ีควร ใน 
อดีต เป็นอย่างไรบัจจุบันก็ยังคงเป็นเช่นนั้นกล่าวคือในทางบฎิบัติเคือบจะไม่มีการกระจายอำนาจทาง

4Richard D.Bingham, s t a te  and Local Government in an Urban
S o c ie ty , (New York ะ Random House, 1986), p p .307.
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การคลังให้แก่ท้องถิ่นเพื่มข้็นจากอดีต เ ลย5
กรณีขององค่การบริหารสวนจังหวัด กฎหบายก0ไหนดให้บีรายได้ คือบาตรา 40 แห่ง 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่(วนจังหวัด พ .ส .2498 ซ่ึงแท้ไขเพ่ืมเติมโดยพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับท่ํ 2) พ .ศ .2499 บัญญัติว่า

"ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย จังหวัดอาจบีรายได้ดังต่อไบน็้
(1) ภาบีอากรตามแต่จะบีกฎหมายกำหนดไว้
(2) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าบรับ ตามแต่จะบีกฎหมายก0าหนดไว้
(3) รายได้จากทรัพขสนสวนจังหวัด
(4) รายได้จากสาธารกู!บโภคและการพาณิชยของจังหวัด
(5) พันธบัตรหรือเงินกู้ตามแต่จะบีกฎหมายกำหนดไว้
(6) เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม นิตินุคลล หรือองค่การต่าง  ๆ ท้ังน้ื 

จังหวัดต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรื
(7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
( 8 ) เ งินทบีผู้อุทิศให้เพ่ือ เป็นการกุศลสาธารณบระโยชน์
(9) เงินรายได้อื่นใดตามแต่จะบีกฎหมายกฯหนดไว้ 

ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต ค่าบรับ และผลบระโยชน์ซึ่งเป็นรายได้ 
เทศบาล ตามกฎหมายว่าด้วยรายได้เทศบาล จะตราพระราชกฤบฎีกาแบ่ง?(วนหรือบันให้จังหวัด 
หรือให้จังหวัดจัด เ ก็บ หรือจัด เ ก็บ เพ่ืมเนเฉพาะท้องพ่ืนอก เขตเทศบาลและเขตสฃาภบาล เพ่ือ
กิจการสวนจังหวัดด้วยก็ได้ ในกรณีเช่นว่าน้ื ท้าในพระราชกฤษฎีกามได้บัญญัติไว้ ให้นฯความใน 
กฎหมายว่าด้วยรายได้เทศบาลมาใช้บังคับใดยอนุโลม และให้จังหวัดมอ,1านาจและหน้าพ่ืเช่นเดียว 
คับเทศบาล คับให้ข้อบัญญัติจังหวัดใช้บังคับเช่นเดียวคับเทศบัญญัติ"

แม้ว่า กฎหมายจะกำหนดให้องค่การบริหารสวนจังหวัดบีรายได้จากเงินบระเภท 
ใดบ้าง แต่ก็ต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายซ่ึงรัฐจะเป็นผู้ก'’ไหนดท้ังด้านอ้ตราภาบี อำนาจในการ 
จัดเก็บ ซึ่งก็บีผลกระทบต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค่การบริหารสวนจังหวัดว่าจะบีอิสระ

5พนัส สมะเสถียร, "การคลังสวนท้องถิ่นและการยมรับจากสวนกลาง" ธรรมศาสตร์
50 ป ี. (กรุงเทพฯ ะ โรง'พมพัมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2527), หน้า 688.



จากการหารายได้เป็นของทองถิ่นเพื่อน0ามาจัดทฯบริการสาธารณะในท้องถิ่นเองได้มากนอยเพียงาด
โดยมีข้อมูลรายได้ขององค์การบริหารค์วนจังหวัดในปี พ .ส .2531 -  2534 เป็นข้อมูลในการ
พิจารณาดังน้็

ตารางทื่ 2 แสดงข้อมูลรายได้รวมขององค์การบริหารล่[วนจังหวัดท้ังหมด (ปี พ .ศ .2531-2534)
(หน่วย ะ บาท)

ปี พ.ศ. รายได้ทรัฐจัดเก็บ 
และจัดสรรให้

รายได้ทื่องค์การ 
จัด เ ก็บ

เงินอุดหนุนของรัฐ รายได้อน ๆ รวม

!

2531 1 ,69 3 ,357 ,944 134.375,500 564 ,770 .174 177,755.902 2 ,5 7 0 ,2 5 9 .5 2 0
2532 2 , 12S,954,204 144,463,111 7 4 7 ,3 4 3 ,2S1 229 ,115 ,279 3 ,2 4 9 ,8 7 6 .8 7 5
2533 2 ,5 6 0 .3 99 ,33 5 197,303,938 S43,618 ,705 273.529 ,627 3 , S74, S51,645
2534

1
3 , 1S6,794,266 168,918.574 6 9 7 ,6 1 0 ,90S 344,217 ,592 4 .3 9 7 ,5 4 1 ,4 1 2 11

!

(ทมา ะ กองราชการ?(วนจังหวัดและต0าบล กรมการบกลรอง กระทรวงมหาดไทย)

จากตารางรายละเอียดของรายได้แต่ละบระเภทมีทมา ค๊อ
(1) รายได้ทื่รัฐจัดเก็บและจัดสรรให้องค์การบริหาร?(วนจังหวัด 

ประกอบด้วยภารการท้า ภารสุรา ภารสรรพสามติ ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต่และสัอเลื่อน ค่า 
ธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา และค่าบรับตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก

(2) รายได้ทํ่เองค์การบริหารสํวนจังหวัดจัดเ ก็บ เ องบระกอบด้วยภาษีบฯรุง 
ท้องท 20% ภารป้าย ค่าธรรมเนียม ค่าบรับ และใบอนุญาตต่าง ๆ

(3) เงินอุดหนุนจากรัฐ บระกอบด้วย เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุน 
โครงการทางหลวงท้องถิ่น เงินอุดหนุน'โครงการแหล่งน้ฯขนาดเล็ก

(4) รายได้อน  ๆ บระกอบด้วย รายได้จากทรัพยสืน การพาณิชย การ 
สาธารอเบโภคและรายได้เป็ดเตล็ด เช่น ค่าเช่าทรัพยสินขององค์การบริหารล่[วนจังหวัด กิจการ
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ตลาดสด อาคารพาณิชย์ ท่าเทียบเรือ โรงแรม การประบา ท่าชายเศษของฯ

เมื่อพจารพาจากตารางแสดงข้อ}ถูลรายได้ขององค์การบริหารล่วนจังหวัดดังกล่าว 
ข้างต้น จะพบว่ารายได้ทรัฐจัดเก็บและจัดสรรให้องค์การบริหารล่วนจังหวัดน้ันปีจำนวนมากกว่า
รายได้ทองคการบริหารล่วนจังหวัดจัดเก็บเอง เช่น ในปี พ .ศ .2531 มีจฯนวนมากกว่ากันบระมาพ 
13 เท่า ปี พ .ศ .2534 มีจฯนวนมากกว่ากันบระมาพ 19 เท่า เป็นต้น แสดงให้เห็นว่าอำนาจ 
การจัดเก็บรายได้ขององค์การบริหารล่วนจังหวัดน้ันปีบระลืทธิภาพและปีลัดล่วนน้อยกว่ารายได้ทรัฐ 
จัดเก็บและจัดสรรมาให้อยู่ในลัดล่วนมื่ต่างกันมาก ท้ังน้ืเพราะปัญหาด้านบุคลากรและระเปียบหลัก 
เกพาาทใช้ในการจัดเก็บรายได้ นอกจากนื้รายได้มื่เก็บได้ในแต่ละปิฝ็อัตราเพํ่มน้อยมากสาเหตุมา 
จากไ}!เได้ปีเคร่ืองมือหรือมาตรการทื่จะติดตามจัดเก็บรายได้ให้ครบถ้วนถูกต้อง อีกทั้งเจัาพนักงาน 
ทรับผิดชอบในการจัด เ ก็บรายได้ยังขาดความรู้คว าม เ ข้าใจ เ {ไยวกับกฎหมาย ระ เ ปิยบบฎิบัติม่ื เ ก่ํยว 
กับภารอากร และท่าธรรมเนียมแต่ละประเภท ทำให้การบฎิบัติจัดเก็บรายได้ปีลักษณะกระทำตาม 
ความเคยชีนม่ืบฎ็บัติกันมา

สำหรับรายได้ทื่รัฐจัดเก็บและจัดสรรให้องค์การบริหารล่วนจังหวัดตามโครงสร้าง 
ภาษอากร เมื่อรัฐจัดเก็บให้ท้องถิ่นแลัวก็จะปักท่าใช้จ่ายในการจัดเก็บบางล่วนตามอัตราทกฎหมาย 
กำหนด ล่วนทเหลือจะนำล่งเข้าบัญชีเงินเทกของกระทรวงมหาดไทยของแต่ละบระเภทภาษีผ่าน
กรมบัญชีกลาง และกระทรวงมหาดไทยจะทำหน้าท่ืจัดสรรรายได้แต่ละบระเภทตามหลัก!กพาหา
กฎหมายของภาษีแต่ละบระเภทกำหนดไวั เช่น ภาษีการด้าปีหลักเกพทให้จัดสรรตามลัดล่วนรายได ้
ภารการคาเมื่อปี 2503 มื่แต่ละท้องถิ่นเลยได้รับ เป็นต้น ช่ํงหลักเกพาาจัคสรรตามกฎหมายฉบับ 
ต่าง ๆ นั้นได้ใช้มาเป็นเวลานานมาก ทำให้หลักเกพท้ไ}!แห}ทะสมและไ}!!เป็นธรรมกับท้องถ่ิน6 
นับว่าเป็นปัญหาต่อความปีอีสระทางการคลังขององคการบริหารล่วนจังหวัดด้วยบระการหน๋ึง

จากข้อ}ถูลยอดเงินอุดหนุนทองค์การบริหารล่วนจังหวัดได้รับจากรัฐในแต่ละปีก็ปี 
จำนวนมาก ชํ่งหลักเกฒ่าการ1ใช้เงินอุดหนุนจะถูกควบคุมการใช้จ่ายเงินทั้งโดยกระทรวงมหาดไทย 
และโดยสำนักงบบระมาพ และหลักเกพๆทต่าง ๆ น้ันเป็นหลักเกพท้ม่ืไ}!แอออำนวยทจะกระต้นให้ 
องค์การบริหารล่วนจังหวัดช่วยต้วเองด้านการคลัง เพราะองค์การบริหารล่วนจังหวัดต้องยนยอม 
บฎิบัติตามนโยบายและ เ งื่อนไขม่ืรัฐกำหนดดังกล่าว

6พนัส ลืมะเสถียร, "การคลังล่วนท้องถิ่นและการยอมรับจากล่วนกลาง", หน้า 693.
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ปัญหาด้านการคลังขององค์การบริหารลัวนจังหวัด พอจะสรุปได้คังนี คือ
(1) แหล่งรายได้ท้องถ่ินลัวนใหญ่คือกฎหมายภาษีอากรและค่าธรรมเนียม

ท้องถ่ิน มีผลปังคับไซ้มาเป็น(วลานาน โดยไม่ได้มีการพิจารพาปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสมกับ
สภาพการณ์ท่ีเปลยนแปลง เช่น พระราชปัญญัติภาษีโรง เรือนและท่ีดิน พุทธสักราช 24~5 ชึ๋งใช้มา 
เป็นเวลานานแล้ว เป็นต้น ทฯให้ฐานภาษี อัตราภาษี ข้อยกเว้น การลดหย่อน เบ้ืยปรับและโทษ 
ต่าง  ๆ ตลอดจนวิธีการเลัยภาษีและหน้าท่ีของพนักงานผู้จัดเก็บภาษีมีความล้าสมัยไม่เหมาะสมกับ 
สภาพเสรษฐกิจและลังคม ทฯให้มีปัญหาในการบฎิปัติจัดเก็บและเก็บรายได้น้อย ไม่ได้ลัดลัวนกับ 
หน้าทขององค์การบริหารลัวนจังหวัดรับผิดชอบตามกฎหมายอยู่

(2) ต้องพ่ืงงบประมาณจากลัวนกลางในรูบของเงินอุดหนุนต่าง ๆ ทฯให้ 
ลัวนกลางมีอ'ฯ1นาจกำหนดนโยบาย แทนที่จะเป็นความคืดริเริ่มขององค์การบริหารลัวนจังหวัดเอง

(3) จากข้อจฯกัดด้านรายได้ขององค์การบริหารลัวนจังหวัดทฯให้องค์การ 
บริหารลัวนจังหวัดไม่มีผลงานท่ี!ด่นช้ด บระชาชนจึงขาดศรัทธา และไม่ให้ความร่วมมีอานด้านการ 
เสืยภาษีและด้านอื่น ๆ

(4) การบรับปรุงแก้ไขอัตราภาษี หรือค่าธรรมเนียม หรือการริเริ่มเก็บ 
ภาษีชนีคใหม่เป็นไบอย่างชา และกระบวนการจัดเก็บภาษีก็ยังรั่วไหลบกพร่อง ขาดเจ้าหน้าที่และ 
อุปกรณ์ท่ีมีบระลัทธิภาพ

(5) รายได้ท่ีสฯกัญคือภาษีอากร แต่ภาษีอากรก็เป็นรายได้ท่ีสฯกัญท้ังของ
รัฐและท้องถ่ิน ภาษีที่เก็บได้ในภูมิภาคจะต้องลังเข้าลัวนกลางก่อนแล้วจึงย้อนลังกลับให้ท้องถิ่น
ท้ัง  ๆ ท่ีมีการกฯหนดอัตราลัวนไว้อย่างแน่นอนแล้วว่าลัวนที่ท้องถิ่นจะได้รับมีอัตราเท่าใด การ 
บฎิปัติคงกล่าวทฯให้เกิดความล่าช้าตามลักษณะของระบบราชการ

ในปัญหาด้านการคลังกล่าวได้ว่า ตราบใคที่สถานภาพหางการคลังขององค์กร
บกครองท้องถ่ิน โดยเฉพาะองค์การบริหารลัวนจังหวัดไม่สามารถที่จะเล็้ยงตัวเองได้เพียงพอและ 
ต้องพ่ีงพาจากรัฐ ตราบน้ันรัฐก็ต้องาช้อฯนาจกฯกับดูแลท่ีเข้มงวดอยู่ต่อไป. การท่ีจะให้รัฐหรือ
องค์กรบกครองท้องถ่ินมีความลัมพันธ์กันอย่างเหมาะสมในด้านการใช้อฯนาจกฯกับดูแลน้ันจฯเป็น 
ต้องพัฒนาสถานภาพทางด้านการคลังขององค์กรบกครองท้องถิ่นโดยการแก้ไขกฎหมายให้มีการ 
กระจาย๙ านาจทางการคลังอย่างแท้จริง



1 7 9

(3) บัญหาห้านระ เปียบข้อบังคับพ่ืควบคุมการปฏิบัติ
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายพ่ืจัดตั้งองค์การบริหารต่วนจังหวัดก็เพื่อต่งเสริมให้มีการ 

บกครองตนเองของห้องถ่ิน แต่จากระเมียบ ขอบังคับ ชิ่งถูกกำหนดโดยกระทรวงมหาดไทยมา 
เพ่ือใช้บังคับในการดำเนินกิจการขององค์การบริหารต่วนจังหวัดจำนวนหลายฉบับห้วยกันมีเนอหา 
เป็นการทำลายหลักการบกครองตนเอง เพราะไห้กำหนดให้อำนาจแก่เจ้าหน้าทของรัฐในต่วนกลาง 
เป็นผู้มีอำนาจตัดลันใจในเรองหเป็นการดำเนินกิจการของห้องถิ่นย้งผลให้การดำเนินกิจการของ 
ห้องถิ่นไม่สามารถดำเนินไปไห้อย่างมีอิสระตามเจตจำนงทแห้จริงของประชาชน ท้ังพ่ืโดยหลักการ 
แล้วระเมียบ ข้อบังคับทออกมาโดยอาคัยอ''ททจจากพระราชบัญญัติน้ันจัดว่าเป็นกฎหมายลำดับรอง 
ชิ่งควรกำหนดแต่เพียงรายละเอียดวิธีการานทางปฏิบัติ ไม่ควรพ่ืจะก0าหนดเพ่ิมเติมอ'านาจของ
เจ้าหน้าทในต่วนกลางให้มีอำนาจโดยอาดัยระเมีขบ ข้อบังคับต่าง ๆ เพราะจะเป็นการเพิ่มอำนาจ 
กำกับดูแลของรัฐให้มีอำนาจเ กินขอบ เ ขตพ่ืกฎหมายกำหนด’ไว้

ในกรผีของกฎหมายจัดตั้งองค์การบริหารต่วนจังหวัดนอกจากโครงสร้างของต่ายบริหาร 
เป็นเจ้าหน้าพื่ฃองรัฐมาจากการแต่งตั้งแล้ว ในต่วนของการดำเนินกิจการของห้องถิ่นรายละเอียด 
ของการบฏิบัติงาน ระเมียบ ข้อบังคับ ชิ่งถูกกำหนดฃ้็นมาโดยกระทรวงมหาดไทยย้งไห้สงวน
อำนาจใน.การพีจารพาอนุมัติานเรองต่าง ๆ ให้อยู่ในอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดอันเป็นการย้ำ 
ให้เหนว่าความเป็นอีสระทื่จะดำเนินกิจการของห้องถิ่นเองนั้นมีอยู่น้อยมาก เพราะเท่ากับเป็นการ 
ก'าหนดให้เจ้าหน้าทของรัฐเข้ามาใช้อำนาจกำกับดูแลไห้เกินขอบเขตของกฎหมาย ช่ิงห้าพีจารพา 
ตามหลักการชกครองตนเองของห้องถิ่นทแห้จริงแล้ว อำนาจในการออกระเมียบ ข้อบังคับ อันเป็น 
วิธีการดำเนินงานนั้น ควรจะเป็นอำนาจของห้องถิ่นเองพื่จะตราระ เมียบ ข้อบังคับข้็นใช้ภายใน 
องค์กรของตนเอง รัฐจะมีอำนาจก็เพียงแต่กำกับดูแลมีให้เกินขอบเขตของกฎหมายเท่านั้น

จากระ เมียบ ข้อบังคับพ่ืกระทรวงมหาดไทยกำหนดให้องค์การบริหารต่วนจังหวัดยึดถอ 
ปฏิบัติโดยแห้ ระเมียบ ข้อบังคับ ไห้ให้อำนาจแก่เจ้าหน้าพื่ของรัฐเข้ามาเป็นผู้าช้อ''านาจอนุมัติใน 
เรองทควรจะให้ท้องถิ่นดำเนินการไห้เองนั้น มีอยู่หลายฉบับ เช่น

ระ เมียบกระทรวงมหาดไทยว่าห้วยการจัดหาประโยชน์ในทรัพยึลันของหน่วยการ 
บริหารราชการต่วนห้องถ่ิน พ .ศ .2531 มีข้อกำหนดทแสดงให้เห็นถีงการใช้อ'านาจกำกับดูแลเกิน
ขอบเขต เช่น
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ข้อ 15 ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งคณะกรรมการจัดหาประโยชน์เน 

คณะหน่ํง บระกอบด้วย ยลัดจังหวัดเป็นประธานกรรยการ หัวหน้าล่วนราชการประจำจังหวัด
จำนวนสองคนเป็นกรรมการ และข้าราชการล่วนท้องถิ่นของหน่วยการบริหารราชการ?(วนท้องถ่ินท่ื 
เกํ่ยวข้องตั้งแต่ระดับ 4 หรือเทียบเท่าฃ้็นไปจำนวนสองคน เป็นกรรมการ หากไ)!เสามารกแต่งต้ัง 
ข้าราชการล่วนท้องถิ่นทำหน้าทื่ดังกล่าวไต้เนั้องจากมีข้าราชการลัวนท้องถิ่นไม่เพียงพอหรือมีแต่ 
ไม่สามารถปฎิบ้ฅิหน้าท่ืได้ หรือกรผีจำเป็นหรือเพื่อประโยชน์'ของหน่วยการบริหารราชการล่วน
ท้องถ๋ิน จะแต่งตั้งข้าราชการอื่น เ ป็นกรรมการก็ได้

ให้คณะกรรมการมีหน้าทีดังน้็
(1) กำหนดประโยชน์ตอบแทนข้ันต่ำของการให้เช่าอลังหา 

ริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารล่วนท้องถ่ินล่วงหน้าไวั โดยให้คำนึงถึงสภาพและทำเลของอลังหา
ริมทรัพย์น้ัน

( 2) กำหนดหลัก Iกณท้การ เ ข่าและการต่ออายุลัญญา เ ช่าอลังหา 
ริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารล่วนท้องถ่ิน ระยะเวลาการให้เช่าและการต่ออายุลัญญาเช่า และ 
อัตราค่าเช่าภายหลังการต่ออายุลัญเาท !ช่าอลังหาริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารราชการ?(วนท้องถ่ิน 
ท้ังน้ั ให้กำหนดไ วัล่วงหน้าก่อนการเช่าและการต่ออายุลัญญาเช่าทุกครั้ง

การให้เช่าปิลังหาริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารราชการล่วนท้องถิ่นต้องมี 
ประโยชน์ตอบแทนไม่ต่ำกว่าอัตราทคณะกรรมการกำหนดตาม (1)

จากองค่บระกอบของคณะกรรมการจัดหาประโยชน์เห็นได้ชัดว่าคณะกรรมการ 
ล่วใเมากเป็นข้าราชการประจำทมาจากการแต่งตั้ง โดยมีจำนวนถึง 3 คน คือปลัดจังหวัด และ 
หัวหน้าล่วนราชการประจำจังหวัดอีก 2 คน ลัวนตัวแทนของท้องถ่ินน้ันระเมียบน้ืเมีดโอกาสให้มี 
ล่วนเป็นกรรมการโคยก0าหนดาห้มาจากข้าราชการล่วนท้องถ่ิน จำนวน 2 คน แต่ในขณะเดียวกันก ็
ให้อำนาจผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถแต่งตั้งข้าราชการอื่นชึ๋ง)ใใช่ข้าราชการล่วนท้องถิ่นเป็น 
กรรมการได้ ดังน้ัน ความเป็นอิสระในการจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์ลันของท้องถิ่นเองจิงฐก 
ควบคมจากข้าราชการ?(วนกลางโดยอาศัยระเมียบดังกล่าว นอกจากน้ัยังมีข้อก0าหนดอ่ืน ๆ อีก เช่น

ข้อ 6 การให้!ช่าอลังหาริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารล่วนท้องถิ่น
ให้ดำเนินการโดยวิธึบระมูล
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(1) มีกฯหนด’ไม่เกินสามปี ให้หัวหน้าrVายบรหารของหน่วย 

การบริหารราชการสวนท้องถิ่น!ป็นผู้มีอำนาจอพุวัติ
(2) มีก'าหนคเกินสามปี าห้ผู้ว่าราชการจังหวัด!ป็นผู้มี

อ’'■ เนาจอนุมัติ

ราชการสวนท้องถ่ิน

ฯลฯ
ข้อ 19 การต่ออายุสัญญาเช่าอสืงหาริมทรัพย์ของหน่วยการบริหาร

สัวนท้องถ่ิน เ ปีนผู้มีอ'ฯนา จอนุมัติ
(1) มีกำหนดไม่เกินสามปี ให้หัวหน้าม่ายบริหารราชการ

(2) มีกำหนดเกินสามปี ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มี
อำนาจอนุมัติ

ข้อ 20 การให้เช่าช่วง การรอนสัทธีการเช่าหรือการ!ปถิ่ยนตัว
ผู้เช่าอสืงหาริมทรัพย์ของหน่วยการบริหารราชการสวนท้องถิ่น

(1) อายุสัญญาในหลืออยู่ไม่เกินสามปี ให้หัวหน้าม่าย 
บริหารของหน่วยการบริหารราชการสวนท้องถ่ินเป็นผู้มีอำนาจอนุมัติ

(2) อายุสัญญาเช่าทํ่เหลืออยู่เกินสามปี ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัด!ป็นผู้มีอำนาจอนุมัติ

จากข้อกำหนดในระเบียบคังกสาวทื่กำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจ 
อนุมัติในการทำสัญญา เช่าหรือขยายสัญญา เช่าท่ืมีกำหนดเกินสามปี เป็นตัวอย่างท่ํแสดงให้เห็นถึง
ความเป็นอิสระของท้องถ่ินท่ืจะจัดหาบระใยชน่จากทรัพย์สันของท้องถ่ินเองน้ันมีอยู่น้อย

ระ เปียบกระทรวงมหาดไทยว่าตัวยวิธีการงบประมาผขององค์การบริหารสวน 
จังหวัด พ .ศ .2529 มีตัวอย่างข้อก’าหนดให้อ’านาจผู้ว่าราชการจังหวัด กระทรวงมหาดไทย หรือ 
สำนักงบประมาถ!ช๋ึงเป็นสวนกลางเข้าไปควบคุมการจัดทำงบบระมาถ!ขององค์การบริหารสวนจังหวัด 
เช่น

ข้อ 20 งบประมาถ!รายจ่ายจะกำหนดให้มีเงินสำรองจ่ายห็ไตั ใดยให้ตั้ง 
จ่ายในอัตราไม่เกินร้อยละห้าของประมาผการรายรับ ใางน้็ ให้หักเงินผู้ เงินทไตัรับอพุวัติให้จ่าย
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อากรานสะสม ! งินสุดหนุนจากรัฐบาล ออกจากบระมาพการ'รายรับก่อนท่ีจะน'า}.ทคิดหาอัตราสวน 
รัอยละห้า

การอนุมัติเงินส'ไรองจ่ายให้หน่วยงานต่าง  ๆ ขององค์การบริหาร 
ต่วนจังหวัดให้เป็นอฯนาจฃองผู้ว่าราชการจังหวัด

ข้อ 22 ให้เจัาหน้าที่งบประมาพทฯการพิจารพาตรวจสอบวิเคราะห์แกะ 
แถ้าขคฯของบประมาพในเนต้นแถ้วเสนอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพิ่อพิจารพา

ข้อ 29 องค์การบริหารต่วนจังหวัดจะตั้งงบประมาพรายจ่ายหมวดเงิน 
สุดหนุนตามความในข้อ 13 ไห้ในอัตราไม่!กนร้อยละแปดของรายรับจริง ในปีงบประมาณท่ีเพ่ิง 
ผ่านมาโดยไม่รวมเงินถ้ เงินที่ไห้รับอนุมัติให้จ่ายจากเงินสะสม เงินสุดหนุนจากรัฐบาล. และเงิน 
รายไห้ของสภาตฯบล (ในต่วนทื่สภาต'าบลจัดทฯงบประมาพรายจ่ายเอง) และให้แสดงรายการว่า 
จะอุดหนุนให้แก่หน่วยงานใด รวมทั้งให้ค'าเแจงประกอบว่าจะอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายประเภทใดบ้าง 
ท้ังน าห้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้พิจารพาอนุมัติ

ข้อ 3S การโอนงบประมาพรายจ่ายระหว่างประเภทในใฒวครายจ่าย 
เคียวกน ให้โอนไห้รดยอนุมัติของผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ถ้าต่างหมวดรายจ่ายให้โอนไห้โดยอนุมัต ิ
ของสภาจังหวัด

ข้อ 39 การโอนรายจ่ายระหว่างประเภทของรายจ่ายงบกลางหรือระหว่าง 
รายจ่ายงบกลางกบรายจ่ายของหน่วยงาน และการโอนรายจ่ายจากหน่วยงานหนึ๋งไปเพิ่มอีก
หน่วยงานหน๋ึง จะโอนไห้เมอไห้รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด

ข้อ 40 การโอนเงินงบประมาพรายจ่ายจากหมวดเงินอุดหนุนไปเพิ่มจ่าย 
หมวดหน่ึงหมวดใดหรือหน่วยงานหน่ึงหน่วยงานใด ให้โอนไห้โดยอนุมัติของผู้ว่าราชการจังหวัด

ข้อ 42 การโอนเงินงบประมาพรายจ่ายที่ไห้ตั้งจ่ายไว้แถ้ว แต่ไม่ถูกต้อง 
ตามหมวดหรือหน่วยงานหน่ึงไปติงจ่ายให้เป็นการถูกต้องในอีกหมวดรายจ่ายหน่ึงหรือหน่วยงานหน่ึง 
กอว่า}ไไห้เป็นการรอนาบตั้งจ่ายเป็นรายการใหม่ ให้โอนไห้โดยอนุมัติของผู้ว่าราชการจังหวัด

ข้อ 43 การแถ้ไขหรือเปลื่ยนแปลงคฯชแจงประกอบงบประมาพรายจ่ายใน 
หมวดรายจ่ายต่าง ๆ ที่ตั้งจ่ายจากเงินรายไห้ขององค์การบริหารต่วนจังหวัดนอกจาก!งินอุดหนุน 
เฉพาะกิจ เ งินผู้หรือ เ งินที่จ่ายขาดจาก เงินสะสม ให้เป็นอฯนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้
พิจารพาอนุมัติ
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การแก้ไขหรือเบล่ํขนแบลงคฯช้ืแจงบระกอบงบบระมาณรายจ่ายในหมวดค่าครุภัพท 
ท่ีดินและสิงก่อสร้าง ซึ่งจ่ายจากราย1ไต้ขององค่การบริหารสิวนจังหวัด ท่ีทฯให้ลักษณะ บรืมาณ 
หรือคูณภาพของครุภ้ถภา ท่ีดิน และสิงก่อสร้างเบลิ่ยนแปลง หรือเพอเบลยนแบลงสถานที่ก่อสร้าง 
จากท่ีแห่งหน่ึงไบก่อสร้างในท่ีอีกแห่งหน่ํง และเงินที่จ่ายขาดจากเงินสะสมหรือเงินผู้ต้องไต้รับความ 
เห็นชอบจากสภาจังหวัดและไต้รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด

การแก้ไขเปลยนแบลงคฯชแจงบระกอบงบบระมาพรายจ่าย ซึ่งดั้งจ่ายจากเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล เม่ือไต้รับอนุมัติจากผู้มีอฯนาจ (กระทรวงมหาดไทยหรือส'านักงานงบบระมาณ 
แลัวแต้กรณี) ให้เบลยนแปลงโครงการใดแลัว ให้องลการบริหารสิวนจังหวัดดฯเนินการแต้ไขข้อ 
บัญญัติงบบระมาณรายจ่ายน้ัน ๆ ต้วย

จากตัวอย่างข้อก'Tหนคต่าง ๆ นั้แสดงให้เห็นว่าสิวนกถางยังคงอ0านาจท่ีจะควบคุม 
การจัดทฯงบบระมาณขององคการบริหารส์วนจังหวัด รดยๆห้อฯนาจแก่ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือ 
ส”าน้กงบบระมาณเห็นผู้ควบคุมการจัดทฯงบประมาณในบางกรณี นับว่าเห็นการเข้าๆบก้าวก่าย
อฯนาจอีสระขององค์การบริหารสิวนจังหวัด โดยอาลัยอฯนาจจากระ!ปิยบดังกล่าว นอกเหนือไบ 
จากการก้าวก่ายอฯนาจอิสระโดยโครงสร้างที่ก”าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นหัวหน้าพัายของ 
องค์การบริหารสิวนจังหวัดโดยฅฯแหน่ง ซึ่งในกรณีดังกล่าวนั้ถือว่าเห็น!รองการใช้อฯนาจกับกบ
ดูแลที่เกินขอบเขต

ระเปิยบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การผากเงิน 
การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินองค์การบริหารสิวนจังหวัด พ .ศ .2531 ระ!ปิยบน้ืไต้กฯหนด 
ให้อ”านไจแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดปิอฯนาจอนุมัติในกิจการบาง!รอง อนถือไต้ว่าเห็นการใช้อฯนาจ 
กฯกับดูแลเกินขอบเขตของกฎหมาย เช่น การยืมเงินสะสม ข้อ 85 กฯหนดว่า ในกรณีจฯเห็น 
เร่งด่วนองค์การบริหารสิวนจังหวัดอาจยืมเงินสะสมในสิวนที่เก็บรักบาๆวัเอาทดรองจ่ายานกิจการ 
อดู่ๆนอฯนาจหน้าท่ีขององค์การบริหารสิวนจังหวัด โดยไต้รับความเห็นชอบจากสภาจังหวัดและไต ้
รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด เห็นต้น

ระเปียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการสิวนท้องถํ่น 
พ .ศ .2535 มีข้อกฯหนดท่ีแสดงให้เห็นถีงการใช้อฯนาจกฯกับดูแลเกินขอบเขต ดังน้็
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การซอการจัาง
ข้อ 58 การส่ังช้ือหรือส่ังข้างค'รงหน่ิง นอกจากวิธีพิเศษและวิธีกรณีพิเศษ 

จากเงินอุดหนุน เงิน$ภาย,ในหระทาส หรือเงินช่วยเหลือหรือเงินกู้ ท้ังหมดหรือบาง?(วนให้เป็น 
อำนาจของผู้คฯรงตำแหน่งและภายในวง เ งินดังต่อไบน้ื

ก. องค์การบริหารล่วนจังหวัด
(1) ผู้ว่าราชการจังหวัด (หัวหน้า[ว่ายบริหารฃองหน่วยการ 

บริหารราชการ?(วนท้องถ่ิน) ไม่Iกิน 8 .0 0 0 .0 0 0  บาท
(2) ผู้ว่าราชการจังหวัดเกิน ร .000.000 บาทข้็นไป

ฯลฯ

ข้อ 59 การสั่งซอหรือลังจัางรดยวิธีพิเศษครงหน๋ึง จากเงินอุดหนุน เงินกู้ 
ภายในบระเทศหรือเงินช่วยเหลือหรือเงินกู้ ท้ังหมดหรือบาง?(วน ให้เป็นอ"'เนาจของผู้ดำรงตำแหน่ง 
และภายานวงเงินดังต่อไบน

ก. องค์การบริหาร?(วนจังหวัด
(1) ผู้ว่าราชการจังหวัด (หัวหน้า[ว่ายบริหารของหน่วย 

บริหารราชการ?(วนท้องถ่ิน) ไม่เกิน 4 .0 0 0 .0 00  บาท
(2) ผู้ว่าราชการจังหวัด เกิน 4 .0 0 0 ,0 00  บาทฃนไบ

ฯลฯ

การเช ่า
ข้อ 121 การเช่าลังหาริมทรัพย์และการเช่าอลังหาริมทรัพย์ตามหลักเกณฑ์ 

ทกำ}ณด'ไว้'ในหมวดน ให้หัวหน้า[ว่ายบริหารของหน่วยการบริหารราชการลัวนท้องถ่ินพิจารณาดำเน้น 
การได้ตามความเหมาะสมและจำเป็นรคยสำหรับการเช่าลังหาริมทรัพย์ให้นำข้อกำหนดเกยวกับการ 
ซอมาใช้รดยอนุรลม

ในกรณีหื่มีความจฯเป็นด้องจ่ายเ งินค่าเช่าล่วงหน้าในการเช่า 
อส้งหาริมทรัพย์และลังหาริมทรัพย์ ให้กระทำได้เฉพาะกรณีการเช่า ชึ๋ง}!ระยะเวลาไม่เกิน 3 ปี 
ตามหลักเกณฑ์ดังต่อไบน้็

(1) การเช่าจากส์วนราชการ หน่วยการบริหารราชการ?(วน
ท้องถ่ินอน หน่วยงานอนซ๋ึงมีกฎหมายบัญญัติาห้มีฐานะ เป็นราชการบริหารล่วนท้องถ่ินหรือรัฐวิสาหกิจ
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ท้งสัญญา
การจ่ายเงินส่าเช่าล่วงหน้านอกเหนือหลักเกณฑ์ข้างต้น าห้ฃลทฯความตกลง 

กับผู้ว่าราชการจังหวัดก่อน
การทฯ สัญญา
ข้อ 125 การลงนามในสัญญาานการจัดหาตามระเบียบน็้ เป็นอ,'านาจของ 

หัวหน้าก่ายบริหารของหน่วยการบริหารราชการสวนท้องถิ่น และให้ท'ฯเป็นภาษาไทยหรือภาษา
อังกฤษตามตัวอย่างทกระทรวงมหาดไทยกฯหนด

ฯลฯ
ข้อ 129 สัญญาหรือข้อตกลงเป็นหนังสือท่ืได้ลงนามแก้ว จะแก้ไขเบลยนแบลง 

มิได้ เว้นแต่การแก้ไขนั้นจะเป็นความจฯเป็นเท่ี!อบระโยชน่แก่หน่วยการบริหารราชการสืวนท้องถิ่น 
หรือาม่ทฯให้หน่วยการบริหารราชการล่วนท้องถิ่นต้องเสืยบระโยชน่ให้ดฯเนันการตังนั้

(1) ถ้างบบระมาผดฯเนินการตงจ่ายจากเงินรายได้ตามข้อ 57 
ให้อยู่ในดุลพินิจของหัวหน้าก่ายบริหารราชการสวนท้องถ่ินท่ืจะอนุมัติแก้ไขสัญญาน้ันได้

(2) ถ้างบบระมาผดฯเนินการตั้งจ่ายจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
น้ังหมดหรือบางล่วน ให้รายงานความจฯเป็นเสนอจังหวัดเท่ี!ปิขอทฯลวามตกลงกับกระทรวงมหาดไทย 
หรือบางสวน ให้รายงานความจฯเป็นเสนอจังหวัด!ท่ี!อขอทฯความตกลงกับกระทรวงมหาดไทย แต่ 
ถ้าบีการเพิ่มวงIงินให้รายงานเหตุผลความจฯเป็นเสนอจังหวัด เพ่ิอกระทรวงมหาดไทยพิจารผา 
ขอบฯความตกลงกับส0านักงบบระมาผก่อน

การจฯหน่าย
ข้อ 152 ในกรผ๊ท่ืพัสดุสูญหายไบโดยไม่บรากฎตัวผู้รับผิดหรือบีตัวผู้รับผิด 

แต่ไม่สามารชดใช้ดามหลักเกณฑ์เรื่องความรับผิดทางแพ่ง หรือบีตัวพัสดุอยู่แต่ไม่ควรดฯเนินการ
ตามข้อ 150 ให้จ๚าน่ายพัสดุน้ันเป็นสูญ ตามหลักเกผฑ์คังต่อไบน้ั

(1) ถ้าพัสดุน้ันบีราคาซอหรือได้มารวมกันไม่เกิน 200.000 บาท 
ให้หัวหน้าก่ายบริหารของหน่วยการบริหารราชการสวนท้องถ่ินเป็นผู้พิจารผาอนุมัติ

จ่ายได้ไม่ เ กิน,รอยละห้าสืบของส่า เช่ าท้ังสัญญา
(2) การเช่าจากเอกชนจ่ายได้ไม่เกินร้อยละยิ่สืบของส่าเช่า
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(2) ล้าพัสดุนันบีราคาซอหรือไต้มารวมกันเกิน 200.000 บาท 
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเปีนผู้พิจารพาอนุมัฅ็

ข้อกำหนดในระเบียบดังมื่ไต้ยกตัวอย่างมาข้างต้นแล้วน้ัน ไต้ก''ไหนดไห้'รัฐ
รดยต้วแทนของรัฐ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด เข้าไปใช้อ0านาจกำกับดูแลพิจารพาอนุมัต้-ในการ 
ดำเนินกิจการต่าง ๆ ขององค์การบริหาร?(วนจังหวัด ทำให้องค์การบริหารต่วนจังหวัดขาดความ 
เบีนอสระในการดำเนินกิจการ ถือว่าเป็นการขัดต่อหลักการกระจายอำนาจบกครองให้แก่ท้องถิ่น 
นอกจากนั้นแล้วเมื่อพิจารพาจากการทระเบียบ ข้อบังคับ ด้งกล่าวนั้นเป็ดรอกาสให้รัฐเข้าไบใช ้
อำนาจกำกับดูแล ย่อมเป็นการผิดหลักการใช้อ'านาจกำกับดูแลท่ืบีหลักว่าต้องใช้รดยอ'านาจของ
กฎหมายเท่าน้ัน การทกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบ ข้อบังคับ ก'าหนฅเงอนไข อนุมัติการ 
ดำเนินกิจการของท้องถ่ินดังกล่าวนั้น ควรจะใช้อยู่ในการควบคุมบังคับบัญชา การดำเนินงานของ 
เจัาหน้าม่ืม่ือยู่ในลังกัดกระทรวงมหาดไทยตามหลักการบังคับบัญชาเท่าน้ัน ระเบียบ ข้อบังคับทเป็น 
เรื่องของอำนาจกำกับดูแลองค์กรบกครองท้องถิ่นนั้นควรจะจำกัดอยู่เฉพาะเป็นระเบียบ ข้อบังคับท่ื 
กำหนดหลักเกณท้วิธิการบฎิบัติงานให้เป็นไบ,าดยเรียบร้อย หรือเป็นการแนะนำแนวทางการบฎบัต ิ
งานเพื่อให้เกิดบระรยชน้แก่การดำเนินกิจการขององค์การบกครองท้องถิ่นรดยทั่วไบเท่านั้น

การทกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบ ข้อบังคับทขยายขอบเขตของอำนาจ 
กำกับดูแลดังกล่าวน้ัน หำให้ลัทธิในการบกลรองตนเองฐกจำกัด และในบางเรื่องก็อาจจะกล่าวไต  ้
ว่าเถือบไม่บีลัทธิบกครองตน!องทีเดียว ช๋ึง ศ.ชุบ กาญจนบระกร7 ไต้ให้ความเป็นว่า บีสาเหต ุ
มาจากหลายบระการต้วยกัน เช่น

(1) เมืองไทยใช้บังคับ และติความกฎหมายตามตัวหนังสือรดย 
เคร่งครัด รอกาสพื่จะคำนิงถึงเ จตนารมณ์ของกฎหมายและบระเพพการบกครองน้ันบีความสำคัญใน 
อันดับหลัง

(2) เมืองไทยบีสูนย่บัญชางาน (กรมการบกครอง กระทรวงมหาดไทย)
ม่ืเมื่ยวกับการบกครองท้องถิ่น ทบระกอบต้วยข้าราชการผู้ซ่ํงเคยช้นต่อระเบียบแบบแผนของทาง

"ชุบ กาญจนบระกร, "คุดมคติและการบกครองท้องถ่ินในบระเทศไทย" บทความและ 
รายงานสัมมนาทางวิชาการ เ ถ่ิยวกับการบกครองท้องถ่ิน คณะรัฐศาสตริ คุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
(กรุงเทพฯ ะ รรงพิมพิสมาคมสังคมศาสตริ. 2509), หน้า 17.
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ราชการ จึงลอกแบบระเบียบแบบแผนของทางราชการมาใช้เป็นระเบียบเดียวกันอย่างมากมาย
เ พ่ํมเน เ ป็นลำดับ

(3) ศูนย์บัญชางานเถิ่ยวกับการบกครองท้องถ่ินต้องการความสะดวก 
ไนการตรวจสอบควบคุมระ เบียบแบบแผนต่าง  ๆ จึง เ ป็นแบบ เ ดียวกันและไซ้บังคับแก่ทุกองค์กร
บกครองท้องถ่ิน

อย่างไรก็ตาม การมื่บีระเบียบ ข้อบังคับดังกล่าวมากเท่าได ผู้เขียนเห็นว่า 
ย่อมเป็นคุบสรรคต่อการพัฒนาล่งเ สริมการบกครองท้องถ่ํน เพราะ เท่ากับ! ป็นการริดรอนอ"าใทจไน 
การคัดล่นบัญหาของท้องถ่ินไน!ร่ํองสำคัญ ๆ ซ่ึงหากไท้ท้องถ่ินมอิสระอ"านาจคัดล่นไจไดั เ องก็จะ 
เป็นการกระตุ้นไท้บระชาชนไนท้องถ่ินบีความคิดริเร่ิมและคัดล่นบัญหาสำคัญ  ๆ ของท้องถิ่น'ใดัเอง 
รดยไม่ต้องคูกควบคุมจนเกินความจำเป็น รดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์การบริหารล่วนจังหวดเมื่อ
พัจารพาจากรครงสร้างแต้วก็กล่าวไต้ว่าบีอิสระมื่จะบกครองตน(องไต้น้อยมาก และเมื่อพิจารพา 
จากระเบียบ ข้อบังคับม่ืควบคุมดังตัวอย่างข้างต้น จึงน้บไต้ว่าเป็นองค์กรบกครองท้องถ่ินทบีอิสระ 
น้อยม่ืสุดานบรรดาองค์กรบกครองท้องถ่ินม่ืบีอยู่ต้วยกันท้ังหมด ในการมื่จะบร้บบรุงองค์การบริหาร 
ล่วนจังหวัดไท้พัฒนา เป็นการบกครองท้องถ่ินม่ืดีน้ัน นอกจากเริ่องรครงสร้างแต้ว ระเบียบ
ข้อบังคับทกำหนดาท้บีการไซ้อำนาจกำกับดูแลจนเกินขอบเขตก็สมควรไต้รับการพิจารพาบรับบรุงต้วย

(4) บัญหาองค์กรยฺติข้อพิพาทอันเกิดจากการไซ้อำนาจกำกับดูแล
องค์การบริหารล่วนจังหวัดเป็นองค์กรบกครองท้องถ่ินม่ืบีสถานภาพตามกฎหมายเป็นนิติ 

บุคคล8 ผลจากการบีสถานภาพเป็นนตบุคคลย่อมก่อไท้เกิดล่ทบีและหน้าม่ืตามมาต้วยกันหลายบระการ 
เช่น ล่ทธในการเป็นเ จัาของทรัพย์ล่น ล่ทธิม่ืจะเป็นคู่สัญญาได  ๆ ตามกฎหมาย ล่ทธิในการเป็น 
คู่ความไนคดีต่าง  ๆ านล่วนของหน้าม่ืก็เช่นกัน หน้าหต้องรับผิดไนฐานะเป็นคู่สัญญา หน้าทการ 
มื่จะต้องรับผิดไนการทำละเมิดต่าง ๆ เป็นต้น สำหรับองค์กรกำกับดูแลของรัฐก็คือรัฐมนตริว่าการ 
กระทรวงมหาดไทยหรือผู้ว่าราชการจังหวัดไนทางล่วนคัวก็บีฐานะเป็นบุคคลธรรมดาและานล่วน 
ของการบฎิบัติไนราชการของกระทรวงมหาดไทยหรือจังหวัดน้ัน กระทรวงมหาดไทยหรือจังหวัด9

รพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 5.
9พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นติน พ .ศ .2534 มาตรา 7 มาตรา 52.



ก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย1ช่ิงห'ำาห้มีลัทธิหรือหน้าท่ื ! ช่นเคียวกับองค์การบริหาร?เวน'จังหวัด 
ในการใช้อำนาจกำกับดูแลขององค์กรกำกับดูแล รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

หรือผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าพิจารณาตามหลักการของกฎหมายโดยสถานภาพขององค์กรกำกับดูแล 
และองค์การบริหารส์วนจังหวัดซึ่งต่างก็มีฐานะเบน้นิติบุคคลถ้วยกัน ดังน้ัน การบฎ้ับัต็หน้าท่ืขปีงนิติ 
บุคคลด ัง กล่าวย่อมมีโอกาสทื่จะขัคแย้งและก่อให้เกิดข้อพิพาทซึ่งกันและกันไถ้ ท้ังน เพราะต่างก่าย 
ก็ต้องบฎิปัติหน้าท่ืตามกฎหมาย ซ่ึงอาจจะมีกรณีท่ืเ กิดความเห็นทางกฎหมายทื่ไม่ตรงกันก็อาจจะนำ 
ไบคู่'ข้อพิพาท,โต้แย้งกัน'ไถ้ เช่น ในกรณีทื่องค์กรกำกับดูแลใช้อำนาจลังIพิกถอนหรือระงับย้บยั้งการ 
กระทำขององค์การบริหารส์วนจังหวัด แต่องค์การบริหารลัวนจังหวัดเห็นว่าการกระทำของตนนั้น 
ไถ้บฎิปัติฐกต้องตามกฎหมาย การทื่องค์กรกำกับดูแลใช้อำนาจดังกล่าวนั้นไถ้กระทำไบโดยไม่ชอบ 
ถ้วยกฎหมาย ในปัญหาดังกล่าวถ้าพิจารณาในทางกฎหมายแต้วองค์การบริหารล่วนจังหวัดซ่ึง!ปันนิติ 
บุคคลและท่ืสำกัญคือ!บ้นองค์กรกระจายอำนาจ จะสามารถมี-หนหางท่ืจะเยียวยาแถ้ไขบัญหาดังกล่าว 
ไถ้บระการาดบ้าง นับว่าเบ้นบัญหาท่ืสำกัญในทางกฎหมายบกครองบระการทนง

ส'าหร้บบัญหาดังท่ืยกตัวอย่างมาข้างต้นแต้วน้ัน ตามระบบกฎหมายในบระ เทศไทยบจจปัน 
ถ้าหากองค์การบริหารล่วนจังหวัดจะน',าบัญหาาน เรองดังกล่าวไบาห้องค์กรใดวินัจฉัยเขาด หรือจะ 
ต้องยอมรับให้ปัญหาดังกล่าวเบ้นอ้นยุติไบตามทื่องค์กรกำกับดูแลไถ้ใช้อำนาจกำกับดูแลเช่นนัน ใน 
กรณี!ช่นน้ัถ้าหาก'พิจารณาจากสถานภาพแห่งความเบ้นนิติบุคคลขององค์กรกำกับคูเ!ลนละองค์การ 
บริหารล่วนจังหวัด ซ่ึงต่างก็มีสภาพเบ้นนิติบุคคลแต้ว หากองค์การบริหารล่วนจังหวัด!ห็นว่าการกระทำ 
ขององค์กรกำกับดูแล'ไม่ดูกต้องตามกฎหมาย!เละตนถูก'โต้แย้งกิทธิแต้วก็อาจจะเข้าเง่ืปีนของกฎหมาย 
ทื่สามารถนำเรองทื่พิพาทไบฟ้องต่อศาลยุติธรรมไถ้ ซึ่งในกรณีนั้ไม่!กยวกับ!รองทางอาญามีแต่เพียง 
ศาลแพ่งเท่านั้นทื่อาจรับ!รองไวัดัดลันไถ้หากศาลพิจารณาว่า!บ้นไบตามเงื่อนไขของกฎหมาย10 
จ็งเห็นไถ้ช้คว่าตามระบบกระบวนการยุติธรรมของบระ!ทศไทย จะมีแต่!พียงศาลยุติธรรมเท่าน้ันท่ื 
ท0าหน้าท่ืดัคลันปัญหาข้อพิพาทคุ้มครองลัทธิให้แก่บุคคลหรือนิติบุคคล ซึ่งนับเบ้น!รองน่าพิจารณาว่า
ศาลยุติธรรมมีกวาม!หมาะทื่จะเบ้นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวไถ้ดีมากน้อยเพียงใด ในปัญหา 
ดังกล่าวหากเกิดขนในบระเทศแรั่งเศสจะมีองค์กรทื่วินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวไถ้อย่างมีบระลัทธิภาพ 
ทั้งนั้เพราะระบบกระบวนยุติธรรมของผรั่งIศสนั้นใช้ระบบศาลคู่กล่าวคือมีการแยกใช้กฎหมายระหว่าง

I S S

10บระมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 55.
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กฎหมายเอกชนซ่ึง!ป็นเรื่องความสัมพันธ์ในปัญหาระหว่างเอกชนต่อเอกชนโดยมีศาลยุติธรรมหม ี
อำนาจวินิจฉัยปัญหาข้อพิพาทอันเกดจากความสัมพันธ์ด้งกล่าว และกฎหมายมหาชนหรือกฎหมาย 
บกครองซึ่ง!ปันเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับIอกชนหรือระหว่างรัฐกับองค์กรท่ัเป็นนิติบุคคล 
ฃปีงรัฐอันเป็นเรื่องเถิ่ยวกับการใช้อำนาจทางมหาชนโดยมีศาลบกครองเป็นผู้วินิจฉัยปัญหาข้อพิพาท 
ด้งกล่าว ด้งน้ัน หากมีข้อพิพาทระหว่างองค์กรบกครองท้องถ่ินกับองค์กรท่ัมีอำนาจกำกับดูแลแล้วจะ 
อยู่ในอำนาจชองศาลบกครอง ซึ่งศาลบกครองจะมีความเซํ่ยวชาญ,ในปัญหาเกยวกับกฎหมายบกครอง 
รดยมีผู้พิพากษาท่ัมีความสามารถต้ดสันปัญหา เฉพาะด้านทางการบกครองได้เป็นอย่างคีมีบระลัทธิภาพ 
ตลอดจนวางหลักกฎหมายทางบกครอง เช่น หลักท่ืว่าการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
เพอมิ'ให้ย่ายบกครองใช้อำน'าจเกิน1ขอบท เ ต  ใช้อำนาจบิดเบือน หรือผิดแบบว ิธ ี เป็นต้น ทำให้เกด 
หลักบระกันต่อ!สรืภาพของบุคคลจน!ป็นท๋ึยอมรับโดยท่ัวไบและได้รับการยกย่องไว้ในฐานะสถาบัน 
อันสูงสุดชองชาติ11

ในบระเทศพรั่งเศสนั้นนับ!!ต่บระกาศาช้กฎหมายว่าด้วยการกระจายอำนาจ ลงวันท่ั 
2 มีนาคม ค .ศ .19S2 ศาลบกครองจะเข้ามีบทบาทอย่างมากในการควบคุมการใช้อำนาจกำกับฐแล 
ของรัฐท่ัมีต่อองค์กรบกครองท้องถ่ิน อัน!ป็นการลดอำนาจกำกับดูแลชองรัฐ เช่น ยก!สักอำนาจใน 
การสั่ง!พิกถอนคำสั่งหรือคำวินิจฉัยขององค์กรบกครองท้องถ่ิน ซ่ึงเดิมเป็นขององค์กรผู้กำกับดูแล 
โดยกำหนดว่าถ้าหากองค์กรผู้กำกับดูแล!หนว่าคำสั่งหรือคำวินิจฉัยใดขององค์กรบกกรองท้องถิ่น 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรผู้กำกับดูแลไม่มีอำนาจทั่จะส่ังเพิกถอนลำสั่งหรือคำวินิจฉัยน้ันได้เอง
แต่จะต้องร้องขอให้ศาลบกครองพิจารพาคำสั่ง!พิกถอนหรือกำวินิจฉัย12

11อสัสระ นิติทัพร์เบระภาศ, "ระบบศาลบกครองแร’งเศส" ศากบกครอง ะ บทความ 
และวิเคราะห้ข้อข้ดแย้งท่ัอภิบรายานสภานิติบัญญ้ติ. (กรุง!ทพฯ ะ โรงพิมพิอักษรเจริญทัศนิ,
2517), หน้า SO.

12ชาญชัย แสวงสักด, "อำนาจ'ในการกำกับดูแลการบฎิบัติ,ราชการขององค์กรบกครอง 
ท้องถ่ินฅามแนวความคิดและหลักกฎหมายบกครองของพร่ังเศส" เอกสารบระกอบการสัมมนาทาง 
วิชาการ!รื่องความสัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวน 
ท้องถ่ิน จัดโดยสมาคมกฎใ!มายมหาชน วันท่ั 16 พฤศจิกายน 2533 พ ห้องประชุมคผะนิติศาสตร์ 
ชุฬาลงกรé j หาวิทยาลัย, หน้า 11.
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อย่าง'ไรflตาม แม้ว่าประเหสไทยจะมีแต่ศาลยุติธรรมเท่าปั้นทอาจจะพอเป็นองค์กร 

วินิจฉัยชขาดปัญหาข้อพิพาทดังกล่าวได้เพราะยังไม่มีศาลปกครองเช่นแรั่งเศส แต่แนวความคิดใใจะ 
าห้มีองค์กรน่ึแก้ปัญหาในทางกฎหมายปกครองก็ปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ .ศ .2522 ช่ิงกฯหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เป็นองค์กรพ่ืรับวินิจฉัยปัญหาร้องทุกข์ท
บุคคลไดัรับความเดือดร้อนอันเนึ่องมาจากการปฏิบัติหน้าทของเ ร้าหน้าท่ืรัฐ ช่ิงก็!ป็นปัญหาน่ึเ ก็ยวก้บ 
กฎหมายบกครอง ■ แต่อำนาจสุดท้ายพ่ืจะวินิจฉัยส่ังการานท่ืสุดแก้วจะเป็นอฯนาจของนายกรัฐมนตรี 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์มีปิฯนาจหน้าท๋ีในการพิจารณาเสนอความเป็นต่อนายกรัฐมนตรีเท่าป้ัน 
ในสวนทเถ่ิยวกับปัญหาของราชการสวนท้องถ่ิน พระราชบัญญัติดังกล่าวก็ไดัก'าหนดหลักการให้
ราชการสวนท้องถิ่นสามารถเสนอเรื่องให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณาเรื่องใดเพื่อหำ 
รายงานเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการในทื่สุด โดยกฎหมายได้บัญญัติเรื่องดังกล่าวไวดังนึ่

มาตรา 27 ราชการสวนท้องถิ่นตามน่ึจะได้กำหนดโดยพระราชกฤษฎีกาอาจขอ 
ให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ พิจารณาเรื่องใดเพื่อทฯรายงานเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการ
ตามมาตรา 4S ไดั รายงานของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ดังกล่าวให้เสนอพ่านรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงมหาดไทยและให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสนอต่อนายกรัฐมนตรีโดย 
มีชักช้า

วิธีการร้องขอและวิธีพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ร้องทุกข์ตามความในวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ระเมียบ 
ดังกล่าวเมอบระกาศในราชกิจจานุ! บกษาแก้วให้ใช้บังคับไดั

มาตรา 47 คฯวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ต้องระบุ
ๆลฯ

(5) ข้อ!สนอแนะต่อนายกรัฐมนตรีในฐ านะบัวหน้ารัฐบาล เพ่ือส่ัง 
การแก้ไขมาตรา 4S ชิ่งในข้อเสนอแนะน้นต้องระบุให้ชัดเจนดัวยว่านายกรัฐมนตรีควรจะสั่งการ 
ในเร ื่องใดอย่างไร พร้อมท้งให้เหตุผลดัวย

ฯลฯ

มาตรา 48 เมอมีข้อเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามมาตรา 47
(5) นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้าพ่ายรัฐบาลมีอำนาจสั่งการอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปน็้
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( 1 ) ในกรณีท่ี เ จ้าหน้าท่ีของรัฐละ เ ลยต่อหน้าท่ีหรือบฎีบติัหน้าท่ีล่าช้า 
เกินควร มีคำสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐบฎีบัติหน้าท่ีภายในเวลาท่ีกำหนด

(2) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการนอกเหนืออำนาจหน้าที ่
หรือกระทำการขัดหรือไม่ฐกต้องตามกฎหมาย หรือกระทำการไม่ถูกต้องตามข้ันตอนหรือวิธีการอัน 
เป็นสาระสำคัญท่ีกำหนดไจ้สำหรับกรณีน้ัน หรือกระทำการโดยไม่สุจริตหรือไดยไม่มีเหตุผกอันสมควร 
มีคำสั่งให้เพิกถอนการกระทำน้ันหรือสั่งที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจหน้าที่ส่ังเพิกถอนการกระทำน้ัน

(3) ในกรณีท่ีมีความรีบด่วนและจำเป็น ไม่ว่าจะเป็นกรณีตาม (1) 
หรือ (2) มีคำสั่ งใหม่หรือมีคำสั่ ง I บกยนแบลงการกระทำของ เ จ้าหน้าท่ีของรัฐ

ในการ!สนอข้ปิเสนอแนะเพื่อ,ให้นายก'รัฐมนตรีส่ังการตาม'วรรคหน่ึง คผะกรรมการ 
วินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องให้เหตุผกและหลักฐานสนับสนุนข้อเสนอแนะอย่างชัดแจ้ง ห้าเป็นกรณีเสนอ 
ให้นากยรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหน่ึง (2) จะต้องระบุด้วยว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่เทียงใด 
หรือมีเงื่อนไขอย่างใด และห้าเป็นกรณีเ สนอให้นายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหน่ึง (3) จะต้อง 
แสดงไห้นายกรัฐมนตรีเห็นไต้ชัดแจ้งว่าการมีคำสั่งใหม่หรือการมีคำสั่งเบสั่ยนแบลงการกระทำของ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวมีความรีบด่วนและจำเป็นอย่างไร และสมควรให้คำสั่งดังกล่าวมีผลใช้
บังคับตั้งแต่เมอใด หรือมีเงื่อนไขอย่างใด นอกจากน่ึ ในกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีส่ังการตาม 
วรรคหน่ึง (3) น่ึ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องคำนึงด้วยว่าการมีคำส่ังใหม่หรือมีคำสั่ง 
Iบลยนแบลงการกระหำของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยนายกรัฐมนตรีนั้จะเป็นการกระทบกระเทือนต่อ 
ความรับผดชอบโดยตรงของเจ้าหน้าที่ที่เที่ยวข้องอันจะเป็นผลเ สืยหายแก่ระบบบริหารราชการ 
แผ่นดินหรือไม่เทียงใด

จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว ราชการล่วนท้องถิ่นอาจเสนอปัญหา!รองใดชึ๋งย่อม 
หมายความถึงปัญหาข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้งอันเกิดจากการใช้อำนาจกำกับดูแลด้วยต่อคณะกรรมการ 
วินิจฉัยร้องทุกข์ให้พิจารณาเสนอนายกรัฐมนตรีส่ังการข้ันสุดท้ายได้ แต่อยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ต้อง
กำหนดให้ออกพระราชกฤษฎีกาใช้บังคับเสืยก่อน ราชการล่วนท้องถ่ินหรือองคักโบกครองท้องถ่ิน
ตามที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกาจึงจะสามารถเสนอ!รึ๋1องให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณา
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ดังกล่าวไค้ ในปัญหาน้ืเคยไค้ มื การIสนอข่าวพระราชกฤษฎีกา* โคยกฯหนดให้กรุงเทพมหานคร 
เมืองพัทยา และเทศบาล เห็นราชการล่วนท้องถ่ินท่ัอาจขอให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข้พิจารพา 
เรื่องทํ่มืข้อโต้แย้ง Iกยวกับการใช้อำนาจหน้าท่ัตามกฎหมาย ระหว่างราชการล่วนท้องถิ่นดังกล่าว 
กับกัวนราชการหรือผู้ท่ิมือำนาจกำกับดูแลการบฎีบัติราชการของราชการกัวนท้องถิ่น เพ่ือให้คณะ
กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข่ทำรายงานเสนอนายกรัฐมนตรีสั่งการ แต่ในพ่ืสุดร่างพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวก็าม่ผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงเห็นอันตกไปไม่ไค้บระกาศาช้บังคับจนกระท่ัง 
บัจ^บัน อย่างไรก็ตาม มืฃ้อกังเกตว่าร่างพระราชกฤษฎีกากฯหนคราชการล่วนท้องถิ่นดังกล่าวมิไต้ 
ก0าหนดรวมถึงราชการล่วนท้องถ่ินในรูปแบบสุขาภิบาลและองคัการบรีหารล่วนจังหวัด ทั้งนิเพราะ 
โครงสร้างของราชการล่วนท้องถ่ินทั้งสองรูปแบบนมืความกัมพันธ์โดยตรงกับองคักรกำกับดูแล จึง 
สามารถแก้ไขปัญหาไต้โดยตรงตามหกักการบังคับบัญชา

อน๋ึง ในสภาวการณ์ปัจจุบันองคัการบรีหารกัวนจังหวัดย่อมเกดข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้งกับ 
องคักรกฯกับดูแลไต้ยาก ทั้งนเพราะว่าโครงสร้างขององคักรขาดความเห็นอิสระเกือบจะถือไค้ว่า 
อยู่ในอำนาจบังคับบัญชาของล่วนกลางผู้มือ0'เนาจกำกับดูแล บัญหาข้อโต้แย้ง เ ถิ่ยวกับการใช้อำนาจ 
กำกับดูแลจึงไม่ปรากฎๆห้เห็น แต่ตามหลักกฎหมายและแนวทางแก้ไขปัญหาดังท่ัไต้ยกขนมาพัจารณา 
ดังกล่าวข้างต้นก็เพื่อแสดงให้เห็นว่าโดยกระบวนการดำเนินกืจการขององคักรบกลรองท้องถิ่นทั่แท้ 
จริงนนมืสุบสรรคบัญหาบระการใดบ้างและแนวทางท่ัจะแก้ปัญหานนมือยู่อย่างใด

*รายละ เ อียดคูใน "รายงานผลงานของคณะกรรมการพิจารณากำหนดโครงการและ
แผนงานสำหรับการบรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข้" วารสารกฎหมายบกครอง. เล่ม 10
ตอน 1 (เมษายน 2534) ะ 6 1 - 7 1 .
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