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ฟ้อสรุปและเสนอแนะ

จากการที่รัฐมีภารกิจในการจัดทำบรีการสาระเพํ่มข็้นมากตามสภาพสังคม เศรษฐกิจ ซ่ึง 
นับวันจะมีความซับช้อนขยายตัวมากข้ึนทุกที การที่จะจัดระ เมียบการปกครองโดยยึดหสักรวมอำนาจง 
ไ})อาจทำ'ให้'รัฐปฏิบัติหน้าท่ีตอบสนองต่อภารกิจดังกล่าวไต้อย่างมีประลัทธิภาพ ความสำคัญของการ 
ใช้หลักกระจายอำนาจมาจัดระเมียบการปกครองของรัฐจึงเป็นลังที่จำเป็นและมีบทบาทอย่างมาก 
ในสภาพสังคมมีจ^บัน เพราะนอกจากมีญหาทางสังคมและเศรษฐกิจดังกล่าวแลัวกระแสเรียกของ 
ประชาชนท่ีต้องการมีสัวนร่วมในการปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองท้องถ่ํนก็มีมากขนใน 
ในสภาพสังคมดังกล่าว หลักการสำคัญของการปกครองท้องถ่ินก็คือหลักกระจายอ'านาจซ่ึงเป็นหลักท่ี 
ใช้ในการจัดระ!มียบการปกครองท้องถิ่น ทำให้ท้องถ่ินมีรูปแบบแห่งการปกครองที่เรียกว่าองคักร 
กระจายอ0านาจทางเขฅแดนหรีอองคักรปกครองท้องถ่ิน องคักรปกครองท้องถ่ินเมีนองคักรท่ีมี
สกานภาน,ทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล มีการจัดการบกครองตนเองโดยให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามา 
มีสัวนร่วมในการบรีหารงานในกิจการของท้องถ่ินซ่ึงกฎหมายกำใณดขอบเขตๆวั ปัจจัยแห่งการ
บกกรองตนเองท่ีสำคัญก็คือต้องมีความเมีนอสระ (Autonomy) แต่ก็ต้องอยู่ภายใต้ขอบ เขฅแห่ง 
กฎ}0ทยของรัฐ ดังน้ัน กฎหมายของรัฐก็จะต้องค'านีงถึงหลักความเป็นอิสระขององคักรปกครอง 
ท้องถ่ินดังกล่าวด้วย

องคักรปกครองท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลมีการจัดองคักรบรีหารงานภายในของตนเป็น 
อิสระแยกออกจากรัฐ แต่การท่ีมีสถานะดังกล่าวได้นั้นเกิดขนจากกฎหมายปกครองของรัฐและความ 
สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองคักรปกครองท้องถ่ินก็จะมีกฎหมายเป็นตัวก'าหนด ความสัมพันธ์ด้งกล่าว รัฐ 
ในฐานะที่เป็นองคักรสูงสุดย่อมมีอำนาจเหนือกว่าองคักรปกครองท้องถิ่น ซึ่งอำนาจของรัฐท่ีมีอยู่
เหนือองคักรปกครองท้องถิ่นน้ันเรียกว่า "อำนาจกำกับดูแล" อำนาจกำกับดูแลเป็นอำนาจที่เกิดชิน 
โดยกฎหมาย การใช้อำนาจดังกล่าวจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขของกฎหมายโดยคำนืงถึงหลักการ
กระจายอำนาจและหลักแห่งความเป็นอิสระขององคักรปกครองท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้น อำนาจ
กำกับดูแลเป็นอ'านาจท่ีรัฐมีอยู่เหนือองคักรปกครองท้องถ่ินอันเป็นองคักรกระจายอ''เนาจซ่ึงถือเป็น
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หน่วยงานท่ีรัฐกๆหนดข้ึนวท!พ้ืปิทๆหน้าท่ีจัดบริการสาธารณะท่ีเบันภารกิจของท้องถ่ินตามท่ีกฎหมาย 
กๆหนด อๆนาจกๆกับดูแลแตกต่างไปจาก "อๆนาจบังคับบ'ญชา" ชิ่ง!บันอๆนาจของรัฐท่ีมีอยู่เหน่อ 
หน่วยงานของรัฐ เกิดจากหลักการรวมอๆนาจชิ่งก็คือราชการคัวนกลาง คัวนภมีภาค เช่น กระทรวง 
ทบวง กรม จังหวัด อๆเภอ เบันต้น อๆนาจบังคับบัญชา!บันอๆนาจท่ีไม่ต้องมีกฎหมายระบุเง่ือนไข 
การาช้อๆนาจาว้ เบันอฯนาจท่ีผู้บังคับบัญชาสามารถใช้ดุลพินิจผู้ใต้บังคับบัญชาโดยสามารถลังกลับ 
แก้ ยกเลิก เพิกถอนการกระทๆของผู้าต้บังคับบัญชาไต้ จึงแตกต่างกับการใช้อๆนาจกๆกับดูแลท่ีจะ 
ต้องมีกฎหมายระบุเงื่อนไขการใช้อ'านาจไวั ดังน้ันอๆนาจกๆกับดูแลจึงเบันอๆนาจท่ีาช้านความ
ลัมพันธระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองท้องถ่ิน

ในประเทศไทยองค์กรปกครองท้องถ่ินรูปแบบแรกท่ีถือกๆ!นิดข้ึนมาก็คือ สุขาภบาล ช่ิงมี 
การจัดตั้งเนานสมัยรัชกาลที่ 5 ต่อมา!มอมีการเบลี๋ยนแปลงการปกครอง ปี พ .ศ .2475 จึงไต้ 
จัดต้ัง!ทศบาลข้ึนมาเบันองค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีมีการจัดองค์กรอยู่ในรูปแบบท่ี!บันไปตามหลักการ 
ปกครองท้องถ่ิน ต่อมาจึงไต้จัดต้ังองค์การบริหารคัวนจังหวัดขึ้นเบันองค์กรปกครองท้องถิ่นอีก
ประ เ ภทหน่ํง และานท่ํสุดก็าต้จัดต้งใหกรุง I ทพมหานครและ ! มีองพิทยาเบันองค์กรบกครองท้องถ่ิน 
บัจรุบันมีรูป!!ปบองค์กรบกครองท้องถ่ินต้ังหมด 5 รูปแบบ คือ สุขากิบาล เทศบาล องค์การบริหาร 
คัวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และ!มีองพ้ทยา

องค์การบริหารคัวนจังหวัดเบันองค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมเนอท่ีคัวนใหญ่ 
ของประ!ทศและมีประชากรคัวนใหญ่อาลัยอยู่ใน!ขตพ้ืนที่ช่ิงจัดการปกครองในรูปแบบขององค์การ 
บริหารจังหวัด องค์การบริหารคัวนจังหวัดจัดต้ังมาต้ังแต่ปี พ .ศ .249S เบันองค์กรบกกรองท้องถ่ิน 
ที่!ป็ดโอกาสให้ประชาชนมีคัวนร่วมในการปกครองตนเองคือมีสภาจังหวัดอันประกอบด้วยสมาชิกท่ี 
มาจากการ!ลือกต้ังโดยประชาชนในเขตพ้ืนท่ีของจังหวัดน่น  ๆ สภาจังหวัดทฯห,น้าท่ีนิติบัญญติใน
ระดับท้องถ่ิน!เละควบคุมต่ายบริหารขององค์การบริหารคัวนจังหวัด คัวนต่ายบริหารขององค์การ
บริหารคัวนจังหวัดมาจากการแต่งตั้งโดยกฎหมายกๆหนดาห้ผู้ว่าราชการจังหวัดชิ่ง!บัน!ช้าหน้าที่ 
ของรัฐท่ีคูกคังปิอกมาปฏิบัติงานอยู่านคัวนภูมิภาค (บันผู้ค'ารงฅๆแหน่งหัวหน้าต่ๆยบริหารของ
องค์การบริหารคัวนจังหวัด นอกจากผู้ว่าราชการจังหวัดแก้ว ศ'ๆ!เหน่งผู้บริหารท่ีสๆคัญมาจากการ 
แต่งตั้งจากเ จัาหน้าท่ีของรัฐท่ีคัวนกลางลังมาปฏิบัติงาน เช่น ปลัดจังหวัดค'ารงตๆแหน่งเบันปลัด 
องค์การบริหารคัวนจังหวัด นายอ'าเภอด'ไรงตๆแหน่งหัวหน้าคัวนอ'าเภอ เบันต้น จากโครงสร้าง 
ของต่ายบริหารที่กๆหนดใหัเช้าหน้าที่ของรัฐที่มาจากการแต่งตั้งเช้าไปดๆรงตๆแหน่งบริหารงาน
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ขององคการบรหาร?(วนจังหวด ทๆให้เกิดปัญหาต้วยกันหลายประการ กล่าวคือ Iรนการผิดหลักการ 
ซองการปกครองห้องถิ่นทื่ต้องให้ผู้บริหารท้องถ่ินมาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชานิบไตย แต่ 
ผู้บริหารขององค์การบริหารสวนจังหวัดมาจากการแต่งตั้งจึงผิดหลักการดังกล่าว และผลจากการท 
ผู้บริหารซององค์การบริหารสวนจังหวัดเป็นเจ้าหน้าทิ่ซ่ึงสวนกลางแต่งต้ังให้มาดๆรงตๆแหน่ง ดังน้ัน 
จึงต้องอยู่ใต้อๆนาจบังกับบัญชาซองสวนกลาง ความเป็นอิสระตามหลักการปกครองตนเองซอง
องค์การบริหารล่วนจังหวัดจึงเกิดซ็้นไต้ยาก เพราะทีแต่เพียงสภาจังหวัดเท่านั้นทั่มาจากการเลือกตั้ง 
ไคยประชาชนในห้องถ่ินซ่ึงในการบฎิบัติหน้าท่ัซององค์กรปกครองห้องถ่ิน แต่ไคยท่ัวไปแต้ว(ว่ายบริหาร 
จะทีบทบาทท่ัสๆกัญในการท่ัจะทีร/นาองค์กรปกครองห้องถ่ินให้เจริญก้าวหน้า องค์การบริหารสวน 
จังหวัดทีความสๆกัญต่อการทีร/นาประเทศเป็นอย่างยิ่ง เพราะประชาชนสวนใหญ่ทอาดัยอยู่ในเซต 
ของการปกครองในรูปแบบองค์การบริหารสวนจังหวัดจะทีอาชีพทางต้านเกษตรกรรมและเป็นเ ซตพ้ืนท่ั 
ชนบท ซึ่งจๆเป็นต้องไต้รับการทีamาให้ทีความเป็นอยู่ทางต้านเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตท่ัดีซ้ืน ดังน้ัน 
ก้าองค์การบริหารสวนจังหวัดเป็นรูปแบบการปกครองห้องถ่ินท๋ีทีประลืทนิภาพ ทีไค'รงสร้างท่ัเหมาะสม 
ก็จะเป็นปัจจัยอันสๆกัญท่ืช่วยให้ประชาซนในพนท่ัปกครองของตนทีการทีร/นาใาดีข้็น

องค์การบริหารสวนจังหวัดทีฐานะเป็นนิติบุคคล ทีความเป็นอิสระหจะจัดทๆบริการ
สาธารณะอันอยู่ในอ0านาจหน้าท่ัซปิงฅนตามท่ักฎหมายก0าหนค ความเป็นอิสระซององค์การบริหาร
สวนจังหวัดต้องอยู่ภายใต้ซปีบเซตซองกฎหมายหรัฐกๆหนด ดังน้ัน องค์การบริหารสวนจังหวัดจึง 
ต้องทีความสัมพันธ์กับรัฐไดยทีกฎหมายเป็นดัวกๆหนด ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์การบริหาร
สวนจังหวัดไดยหลักการแล้วอ0านาจของรัฐท่ัทีอยู่เหนือองค์การบริหารสวนจังหวัดน้ันเป็นอๆนาจกๆกับ 
ดูแลเจัาหน้าท่ัซึ่งใช้อๆนาจกฯกับดูแลในนามซองรัฐก็คีอรัฐมนตริว่าการกระทรวงมหาดาทบซ่ึงเป็น 
เจ้าหน้าทั่ซองสวนกลางและผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นเจัาหน้าทั่ของรัฐในสวนภูมภาค อๆนาจ 
กๆกับดูแลซองรัฐมนตริว่าการกระทรวงมหาดไทยและผู้ว่าราชการจังหวัดทึ๋ทีอยู่เหนือองค์การบริหาร 
สวนจังหวัดจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไซซองกฎหมาย เง่ือนไซซองกฎหมายท่ักๆหนดอๆนาจกๆกับดูแล 
น้ัน ไดยทั่วาปก็ทีาจ้เพอให้องค์กรบกครองห้องถ่ินด0นนินกิจการๆบานขอบเซตซองกฎหมายซ่ึงองค์กร 
ปกครองห้องถิ่นจะต้องทีอิสระในการปกครองตนเอง ตามหลักการแต้วการใช้อๆนาจกๆกับดูแลจะ 
ต้องค0านิงถึงหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง ก้าหากการใช้อๆนาจกๆกับดูแลไม่คๆนืงถึง 
ซอบเฃฅฃองกฎหมาย ทีการใช้อๆนาจกๆกับดูแลเ กินซอบIซตซองกฎหมายก็จะทๆให้อๆนาจกๆกับ
ดูแลทีลักษณะท่ัาม่แตกต่างไปจากอๆนาจบังคับปัญซาเพราะผู้ใต้บังคับบัญชาสามารถใช้ดุลพินิจไต้
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กร้างขวางผิดกับอๆนาจกๆกับดูแลทํ่ต้องใช้โดยเงื่อนไขของกฎหมายเห่านั้น การใช้อๆนาจกๆกับ
ดูแล}ฑกินขอบเขตกฎหมายก็จะทๆให้องคักรปกครองบ้องถ่ินช่ิงอยู่ภายใต้การกๆกับดูแลมีลักบณะท 
ไม่แตกต่างไปจากหน่วยงานของรัฐ}ฑกิคจากหลักการรวมอๆนาจ!!ละอยู่ใต้ปังคับบัญชาของรัฐ 
องลการบริหารส้วนจังหวัดมีความส้มพันธใกลัชิดกับองคักรกๆกับดูแลเป็นอันมาก ทั้งใ!เพราะ 
เจัาหน้าทของรัฐท่ืใช้อๆนาจกๆกับดูแลสือผู้ว่าราชการจังหวัดน้ันไต้ดๆรงตๆแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
ขององคัการบริหารต้วยในขณะเดียวก้น การทผู้าช้อำนาจกๆกับดูแลเป็นผู้บฎปัต้งานอยู่'ในองคัก'ร
ภายใต้การกๆกับดูแลอยู่ต้วยน้ันย่อมมีผลกระทบต่อหลักความเป็นอิสระของปิงคักรภายใต้กๆกับดูแล 
ในกรณีขององคัการบริหารล่วนจังหวัด การทื่ผู้ว่าราชการ'จังหวัดเป็นผู้ใช้อ0'านาจก'ๆกับดูแลก็เป็น
หัวหน้าฝ่ายบริหารขององคัการบริหารส้วนจังหวัดต้วย จึงทๆให้ความเป็นอิสระขององคัการบริหาร 
ส้วนจังหวัดมีน้อยมาก เพราะการใช้อๆนาจกๆกับดูแลย่อมใช้โดยปราศจากการตรวจสอบทื่เหมาะสม 
ช่ิงโดยหลักการและผู้ใช้อๆนาจกๆกับดูแลและผู้อยู่ใต้อๆนาจกๆกับดูแลต้อง!ป็นบุคคลคนละคนกัน 
การทเป็นบุคคลคนเดียวกันก็จะทๆให้การดๆเนินงานขององคัการบริหารส้วนจังหวัดขาดความริเริ่ม 
จากบ้องถิ่นโดยแบ้จริงเพราะผู้บฎิบัฅงานจะคๆนึงถีงอๆนาจกๆกับดูแลเป็นสๆคัญกว่าความเป็นอิสระ 
ของบ้องกน

การใช้อๆนาจกๆกับดูแลองคัการบริหารล่วนจังหวัดจากผลการสืกปาวิจัย พบว่า มีปัญหา
ดังน้ัคือ

1. ปัญหาโครงสร้างขององคัการบริหารส้วนจังหวัด
การทกฎหมายกๆหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด}ทดๆรงตๆแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหาร 

ขององคัการบริหารส้วนจังหวัดย่อมเป็นการขัดต่อหลักการปกครองตนเองของบ้องถํ่นชิ่งควรจะเปีค 
โอกาสให้ประชาชนไต้เลือกผู้บริหารหรือมีผู้บริหารทิ่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน การท 
กฎ}เมายกๆหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดชิ่งมาจากการแต่งตั้งจึงเป็นการท"าลายหลักการปกครองตนเอง 
โอกาสทิ่บระชาชนในบ้องถิ่นจะไต้บกครองตนเองมีความคิดริเริ่มแบ้ปัญหาของบ้องถิ่นไต้เองจึงเกิด 
ขนไต้ยาก ทั้งนเพราะประชาชนจะเกิดความคิดเห็นว่าการค'าเนินงานขององคัการบริหารส้วน
จังหวัดน้ัน เ ป็น เริ่องททางรัฐจะเ ป็นผู้ก'าหนด ทๆให้เกิดความเคยชินต่อการ เ ป็นผู้อยู่ภายใต้ปกครอง 
จากโครงสร้างดังกล่าวทๆให้ประชาชนขาดความส'านิกว่างานขององคัการบริหารส์วนจังหวัดนั้นเป็น 
งานของบ้องถํ่นชิ่งประชาชนในบ้องถ่ินต้องมีส้วนร่วมในการปกครองและดๆเนินกิจการของตนเอง



1 9 7

นอกจากปัญหาการมีล่วนร่วมในการบกครองตนเองชํ่งโครงสร้างขององค์การ 
บริหารล่วนจังหวัด’ไม่เป็ด'โอกาส'ไห้บ'ระชาชนสามารถเลือกผู้บริหาร'ๆต้แต้ว ปัญหาท่ีสำคัญอก
บระการอันเป็นผลมาจากโครงสร้างดังกล่าว คือปัญหาการใช้อ0ไนาจกฯกับดูแล ทั้งนั้เพราะโดย 
หลักการใช้อำนาจกำกับดูแลที่รัฐมีอยู่เหนือองค์กรบกครองท้องถ่ินโดยท่ัวๆบน้ันผู้ว่าราชการจังหวัด 
ชํ่งเป็นตัวแทนของรัฐจะมีบทบาทสำคัญในการใช้อำนาจกำกับดูแลตามท่ีกฎหมายกำหนดไวั เช่น
อ3านาจอนุมัติเทศบัญญัติ เป็นต้น ในกรณีขององค์การบริหารล่วนจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัดจะทำ 
หน้าท่ื!ป็นผู้ใช้อำนาจกำกับดูแลและทำหน้าท่ัเป็นผู้บริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัด การทั่ผู้ว่า 
ราชการจังหวัดด0ารงต"าแหน่งท้ังสองดังกล่าว ผู้ว่าราชการจังหวัดย่อมคำนึงลิงบทบาทในฐานะที่
เป็นตัวแทนของรัฐผู้ใช้อำนาจกำกับดูแลมากกว่า เพราะรัฐเป็นผู้ท่ีแต่งตั้งตนมาด"ารงตำแหน่ง การ 
แต่งตั้ง การโยกย้ายตำแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดอยู่ที่ล่วนกลางของรัฐ บระชาชนในท้องถ่ํนไม่มี 
อำนาจแต่งตั้ง โยกย้ายผู้ว่าราชการจังหวัด ตังนั้นในการดำเใไนงานขององค์การบริหารล่วนจังหวัด 
จึงพบว่า เ ลิอบจะไม่มีปัญหาขดแย้งระหว่างรัฐท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดอยู่ในฐานะองค์กรผู้กำกับดูแลกับ 
องค์การบริหารล่วนจังหวัดที่ผู้ว่าราชการด'ารงตำแหน่งเป็นผู้บริหาร ทั้งนั้เป็นเพราะในการบฎปัติ 
ง านขององค์การบริหารล่วนจังหวัดนั้นขาดความคืดริ!รํ่มในการบกครองตนเองของบระชาชนใน 
ท้องถ่ิน เนองจากสภาพของโครงสร้างองค์กรหำให้องค์การบริหารล่วนจังหวัดมีสภาพไม่แตกต่าง 
จากหน่วยงานของรัฐที่อยู่ภายใต้อำนาจปังคับบัญชาของรัฐ น้บว่า เป็นอุบสรรคต่อการmrนาการ
บกกรองท้องถ่ํนตามหลักการท่ีถูกต้อง

ส"าหรับช้ปืเสนอแนะในการแกัาขปัญหาตังกล่าว ผู้เขียนมีความเป็นว่า ควรท่ี 
จะๆต้บรับบรุงโครงสร้างขององค์การบริหารล่วนจังหวัดโดยการแท้ๆขกฎหมายเพอาห้มีรูบแบบที ่
สอดคต้องกับหลักการบกครองตนเองของท้องถ่ิน คือต้องมีผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งโดยบระชาชน 
ทั้งนั้จะทำให้การใช้อำนาจกำกับดูแลของรัฐอยู่ในลักษณะที่ถูกต้องตามหลักการเพราะเมื่อผู้บริหาร 
ขององค์การบริหารล่วนจังหวัดมาจากการIลือกตังแต้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดจะไต้ทำหน้าที่ในฐานะ 
ที่เป็นตัวแทนของรัฐใช้อ'วนาจกำกับดูแลการท"างานขององค์การบริหารล่วนจังหวัดให้เป็นไบตาม 
กฎหมาย นอกจากนั้นการที่เป็ดโอกาสให้บระชาชนไต้เลือกผู้บริหารของท้องถิ่นไต้ต้วยตนเองอัง
เป็นการสอดกต้องกับหลักการปกครองตนเองในระบอบบระชาธบๆตย

อย่างารลิตาม การที่จะแท้ไขกฎหมายให้ผู้บริหารขององค์การบริหารล่วน 
จังหวัดมาจากการเลือกตั้งนั้น ต้องค'านืงลิงปัญหาต่าง  ๆ ตังต่อาบน้ืบระกอบต้วย คือ
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(1 ) ฐานะทางการคลังขององค์การบริหารสวนจังหวัด ต้องยอมรับสภาพ 

กวามเป็นจริงว่าตราบาดทื่สภาพเศรษฐกิจยังไม่เจริญพอ บระชาชนสวนใหญ่ยากจน รายไค้ของ 
ท้องถ่ํนก็ย่อมมีน้อย และการทั่มีรายใต้น้อยย่อมทฯให้เกิดบัญหา!ป็นลุบสรรคต้อการคฯเนินงานของ 
องค์การบริหารส(วนจังหวัด ดังน้ัน บัจจัยสฯคญบระการหน๋ึงท่ัต้องนฯมาพิจารถทานการแก้ไขกฎหมาย 
ให้มีผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งตามหลักการปกครองท้องถิ๋นอย่างแท้จริง ก็คือฐานะทางการคลัง 
ขององค์การบริหารสวนจังหวัด ชิ่งจะต้องมีฐานะหางการคลังหรีฮรายๆค้พอเพยงต้อการทจะคฯเนิน 
กิจการของท้องถํ่นให้ลุล่วงๆบไต้โดยเรียบร้อย

(2) ความพร้อมของบระชาชน การท่ืบระชาชนจะสามารถเลือกผู้บริหาร 
ขององค์การบริหารล่วนจังหวัด'ไต้!องน้ัน บระชาชนในท้องถํ่นนั้นต้องมีความเข้าใจต้อหลักการ
บกครองตน!องของท้องถ่ํน และต้องมีความสนใจทั่จะเข้าๆบมีสวนร่วมในกิจการของท้องถํ่นโดยต้อง 
มีความสฯนิกว่ากิจการต่าง ๆ ของท้องถ่ํนน้ันเป็นภาระหน้าท่ํของตน ตั้งแต่กระบวนการใชลัทธิเลือกตั้ง 
การควบคุมดูแลการทฯงานของผู้ทั่ไต้รับเลือกตั้ง ท้งนั้ต้องคฯนิงอยู่เสมอว่าการดฯเนินกิจการใด ๆ  

ของท้องถํ่นนั้นจะต้องอยู่ภายใต้และเคารพหลักกฎหมายตามวิถีทางแห่งระบอบบระชาธิบไตย ช่ิง 
โดยสภาพของลังคมไทยบระชาชนสวนใหญ่ยังไม่เลยชินต้อการบกครองตนเองเพราะในอดีตทั่ผ่านมา 
จะอยู่ภายใต้การบกครองโดยรัฐตลอดมา ดังนั้นความพร้อมของบระชาชนดังกล่าวจึงเป็นเรื่องทั่ต้อง 
พจารแทบระการหนง

(3) ความพร้อมของเจ้าหน้าทํ่ชิ่งจะเข้ามาบริการท้องถํ่น นอกจากในสวน 
ของบระชาชนหิ่อย่านฐานะเป็นผู้เลือกผู้บริหารขององค์การบริหารสวนจังหวัดแลัว คุณภาพของ
บระชาชนานวันทื่จะไต้รับเลือกเข้าเป็นผู้บริหารและเจ้าหน้าไาชิ่งบฎิบัดีงานอยู่ในองค์การบริหารสวน 
จังหวัดก็มีสวนสฯดัญ กล่าวคือการห่ิองค์การบริหารสวนจังหวัดจะพ้ฮท.ท เ จริญตามหลักการบกครอง 
ตนเองนั้นต้องอาดัยบุคลากรหมีความรูความสามารถจึงจะสามารถทฯงานๆต้อย่างมีบระลัทธิภาพ

2. บัญหาจากระเปียบบฎบดี vin ฯโ{นค'โดยสวนกลาง
ในการออกระเปียบบฎิบัติตามหลักทั่วไบแต้วถือว่าเป็นเรื่องทื่รัฐจะาชกับ 

หน่วยงานท่ือยู่,ในปีฯ'นาจบังคับบัญชาของรัฐ เพราะหลัก!กณท้ในระเบียบบฎิบดีน้ันกฯหนดข้็นมา!พอ 
ความสะดวกต้อการบฎิบัดีหน้าท่ืของเจ้าหน้าไนเละเป็นการจฯกัคอฯนาจตัดลันใจโดยอิสระ แม้ว่า
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S จะก'าหนดให้รัฐออกระเบียบ
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ข้อบังคับให้แท่องค์การบริหารสวนจังหวัดยึดเป็นแนวปฏิบัติไต้ในหลายเรื่องก็ตาม ตานหลักการ 
บกครองคนเองของท้องถิ่นระเบียบเหล่านื้ควรจะต้องคฯบังถึงความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง 
ขององค์การบริหารสวนจังหวัดในฐานะเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ินประเภทหนื้ง แต้จากการถึกบา 
วิจัย!'เบว่าบีระเบียบ ข้อบ้งคับ หลายฉบับท่ืกฯหนดอฯนาจกฯกับดูแลในรูปแบบของการขออนุมติและ 
ขอควานเห็นชอบเถิ่นเตนเข้าไปหลายบระการ จึงเป็นการใชัอฯนาจกฯกบดูแลท่ืIถึนขอบเขต 
ทฯลายหลักการปกครองตนเอง ระเบียบต่าง ๆ เหล่านื้เช่น ระเบียบกระทรวงนหาดไทยว่าต้วย 
วิธีการงบประมาณขององค์การบริหารสวนจังหวัด พ .ศ .2529 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วย 
การจัดหาประใยชน่านทรัพย์ลันของหน่วยบริหารราชการสวนท้องถ่ิน พ .ศ .2531 และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการพัสดุของหน่วยบริหารราชการสวนท้องถ่ิน พ .ศ .2535 เป็นต้น
นอกจากการวางระเบียบให้ปฏิบัติแล้ว ในทางปฏิบัติกระทรวงมหาดไทยยังได้ใช้หนังสือสั่งการหรือ 
หนังสือเวียนให้องค์การบริหารสวนจังหวัดปฏิบัติตานหนังสือด้งกล่าว ชํ่งรดยหลักการแล้วการใช้
หนังสือส่ังการหรือหนังสือส่ังการหรือหนังสือเวียนน้ันเป็นเรื่องท่ืผู้บังคับบัญชาจะวางแนวทางให้ผู้ใต ้
บังคับบัญชาในองค์กรเดียวกันปฏิบัติ การท่ืกระทรวงมหาดไทยชํ่งเป็นผู้บีอ,ฯนาจก'ฯกับดูแลองค์การ 
บริหารสวนจังหวัดไต้ออกหนังสือสั่งการหรือหนังสือเวียนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดยัดเป็นแนวทางใน 
การปฏิบัติงานานสวนขององค์การบริหารสวนจังหวัดจึงเท่ากับเป็นการาช้อฯนาจบังคับบัญชาผิดต้อ 
หลักการาช้อฯนาจกฯกับดูแล อย่างไรก็ตามหากหนังสือสั่งการหรือหนังสือเวียนดังกล่าวมไต้บี
เนื้อหาเป็นการจฯกัดอฯนาจการตัดลันาจท่ืจะบริหารงานขององค์การบริหารสวนจังหวัด แต้มเน้ือหา 
เป็นการแนะนฯแนวทางการปฏิบัติงานให้เป็นไปใดบเรียบร้อย หนังสือเหล่านื้ไน่ถือว่าเป็นการขัด 
ต้อหลักการกฯกับดูแลแต้อย่างใด

านบัญหาด้งกล่าวผู้เขียนบีข้อเสนอแนะว่าในการออกระเบียบของกระทรวง 
มหาดไทยควรจะต้องคฯบังถึงหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นท่ืจฯเป็นต้องบีความเป็นอิสระ 
เพ่ือท่ืจะไต้ให้ท้องถ่ินพัฒนาตนเองไต้ดีย่ิงขน ระเบียบทกระทรวงมหาดไทยก0าหนดให้ท้องถ่ินถือเป็น 
แนวปฏิบัติควรท่ืจะต้องไต้รับการพัจารฌาอย่างรอบคอบ ควรบีจุดนุ่ง!พายเพอเป็นการสงเสริม
การทฯงานขององค์การบริหารสวนจังหวัดและท่ืสฯกัญจะต้องไม่จฯกัดอิสระขององค์การบริหารสวน 
จังหวัดเถ่ินเติมไปจากตัวบทกฎหมาย อย่างไรก็ตามในบัญหานื้เป็นผลสืบเนื้องมาจากโครงสร้าง
ขององค์การบริหารสวนจังหวัดทื่กฯหนดให้สวนกลางหรือรัฐเข้ามาครอบงฯการดฯเบันงานของ 
องค์การบริหารสวนจังหวัด จึงทฯให้ระเบียบ ข้อบังคับ ทื่ออกมาโดยกระทรวงมหาดไทยยังคงให้
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อฯนาจนก่ เ จัาหห้าททเองรัฐท่ืจะใช้อำนาจกำกับคูแลท่ื เ กินท)อบ เ ขตในรูบของการทต้องขออนุญาต ขอ 
อนุม้ฅิตามระเบียบ ดังนํ้นเมื่อมีการบรับปรุงโครงสร้างแต้ว ระเบียบ ข้อบ้งคบ๙าง ๆ ก็สมควรท 
จะต้องมีการบรับปรุงแต้ไขเช่นเดียวก้น

3. ปัญหาทางต้านการคลังขององค์การบริหารลัวนจังหวัด
การคลังถปีเป็นปัจจัยสำกัญในการทจะจัดทำบริหารสาจาร{นะในท้องถิ่น ใน 

ปัจอุปันสถานภาพทางการคลังขององค์การบริหารลัวนจังหวัดอยู่ในสภาพา!ช่วยตัวเองไม่ไต้ ต้อง
อาลัยเงินอุคหนุนที๋รัฐต้องจัดให้เพปีพยุงฐานะทางการคลังขององค์การบริหารลัวนจังหวัด ท้ังน้็
เพราะว่าระบบภาษีระบบการจัดเก็บรายไค้ของท้องถ่ินอยู่ในรูปแบบทไม่!หมาะสมขาดประสืทธภาพ 
มีการกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่นห้อย ประกอบกับ!ทนท๋ึขององค์การบริ!ทรส่[วน-จังหวัดเป็นเขต
ชนบทประชาชนมีสภาพเศรษฐกิจทไม่ดีลังผลต่อการจัดเก็บรายไต้มาพัฒนาท้องถ่ิน การทองลการ
บริหารลัวนจังหวัดมีรายไต้ไม่เพียงพอต้องอาลัยเงินอุดหนุนจากรัฐ ทำให้รัฐ!ข้ามาใช้อำนาจกำกับ 
ดูแลไต้อย่างเข้มงวด นอกจากนื้ระบบภาษีท้องถิ่นยงมีการรวมอำนาจไว่ทลัวนกลางมาก ท้องถ่ิน 
ขาดอิสระทจะจัดเก็บรายไต้มาพัฒนาให้เหมาะสมกับสภาพในพนท ื่ข องแต่ละท้องถ่ิน เช่น ในเขต!!มี 
โรงงานอุตสาหกรรมมากต้องมีระบบภาษีทเหมาะสมแตกต่างจากในพนทอน ๆ เป็นต้น การให้ 
ความเป็นอิสระทางการคลังแก่องค์การบริหารลัวนจังหวัดในระดับ!นหมาะสมจะเป็นการช่วยให ้
ท้องถิ่นไต้รับการพัฒนาและมีอิสระตาม!เลักการบกครองตนเองอย่างแท้จริง

ข้อ!สนปีแนะในการแต้ไขปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเป็นว่ารัฐต้องมีการบ'รับปรุง 
กฎหมาย ระเบียบการต่าง  ๆ ทื่!ถิ่บวข้องกับการจัดเก็บภาษีของท้องถิ่น โดยใช้นโยบายเน้นหห้ก 
ในต้านการกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่ท้องถิ่น ตลอดจนปรับปรุงกฎหมายทต้าหลังไม่ท้นสมัย 
และรัฐต้องเร่งพัฒนาบระเทศชาตัโดยลัวนรวมให้มีความเจริญทางต้านเศรษฐกิจโดยเ ฉพาะประชาชน 
ใน!ขฅชนบท รัฐต้องเร่งรัดพัฒนาให้ไต้ผลอย่างจริงจังโดยเร็ว เพอสร้างความเข้มแข้งในการ 
บกครองท้องถ่ิน เพราะจะทำให้สามารถมีรายไต้จากภาษีและรายไต้อน  ๆ มาพัฒนาท้องถ่ินตาม 
หลักการบกครองตนเอง
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4. มัญหาองค์กรยุติข้อทีใฑทอันเกิดจากการใช้อุฯนาจกฯกับดูแล
การใช้ปีฯนาจกฯกับดูแล!หินการใช้อ'ฯนาจกภูหมายช่ิงก่อให้เกิดแลกระทบต่อ 

ความเหินอิสระตามหลักการบกกรองตนเองขององค์การบริหารสวนจังหวัดในการาช้ปิฯนาจกฯกบ 
ดูแล เซ่น การอนุมัติข้อบัญญัติจังหวัด การใช้อุฯนาจยุบสภาจังหวัด การสั่งระงับยับยั้งการกระทฯ 
ฃององคการบรหารสวนจังหวัด เหินลัน องค์การบริหารสวนจังหวัดในฐานะในหินองค์กรบกครอง 
สวนท้องถ่ํนควรจะมีหลักบระกันว่าจะไมถู่กรัฐใช ้อฯนาจกฯกับดูแลท่ํเกินขอบ เขตอันเหินการทฯลาย 
หลักคว ไมเหินอสระ หลักบระกันดังกล่าวคือควรจะมีองค์กรทเ หินกลาง เ คยวินิจลัยปัญหาอันเกิคจาก 
การาช้อฯนาจกฯกับดูแล ดังเซ่นศาลบกครองของแรั่งเสส แต่ปัจจุปันในบระเทศไทยมีแต่ เทียงศาล 
ยุติธรรมเใฑน้ันท่ืสามารถรับวินิจลัยปัญหาข้อทีพาทดังกล่าวได้แต่รดยวิธีทางบฎปัติ!เลัวรอกาสท่ํจะเกิด 
ข้อพิพาทหรือรลัแย้งไบกิงสาลยุติธรรมนั้นเกิดขึ้นได้ยากมากเทราะองค์การบริหารสวนจังหวัดน้ันผู้มี 
อฯนาจสูงสุดในองค์กรก็คือผู้ทใช้อฯนาจกฯกู้บดูแลน้ันเอง การท่ํขาคองค์กรทจะวินิจลัยปัญหาดังกล่าว 
นับว่า!หินแลเสืยต่อการหํ่จะนัขนาองค์กรบกครองท้องถ่ํนในอนาคต ภารใามีองค์กรดังกล่าวจะใไฯให้ 
ซ่วบนัจเนาหลักกภูหมาบบกครองเทอเหินหลักในการแกับัญหาหางปกครองดังเซ่นการใชอ้ฯนาจกำกับ 
ดูแล ชิ่งในอนาคตรอกาสทํ่ข้อหิทาทดังกล่าวจะเกิดขึ้นในองค์กรบกครองท้องถํ่นต่าง ๆ ย่อมมีมากข้ึน 
ตามความเจริญของบระเทศชาติ

ในปัญหาดังกล่าวผู้เขียนมีข้อเสนอแนะว่าการทํ่จะให้ศาลยุติธรรมเหินองค์กรทื่ตรวจสอบ 
การใช้ปีฯนาจกฯกับดูแลย่อมเหินการไม่เหมาะสมเพราะปัญหาข้อทีพาทหรือข้อรลัแย้งอันเกิดจาก 
การใช้อฯนาจกฯกู้บดูแลเหินปัญหาทางกภูหมายบกครองห่ืจะมีองค์กรใามีความเช่ํยวชาญในปัญหา 
กภูใ!มายบกครองรดยเฉทาะเหินผู้ทีจารแกข้อทีพาทดังกล่าว ทั้งนื้เท'ราะศาลยุติธรรมย่อ3เขาคลวาม 
Iช่ิยวชาญในกฎหมายบกครองและท้ัสฯกัญการทีจารณาลดีของศาลยุติธรรมน้ันจะเหินาบตามระบบ 
กภูใ!มายเอกชน ปัญหาาฑงกภูหมายปกครองเหินเร่ืองของกภูหมายมหาชนควรมีองค์กรอนท่ิมีปิฯนาจ 
ทีจารถทวินิจลัย!ขาดข้อหิทาททางบกครอง ในระบบของบระ!ทศไทยปัจจุบันมีคณะกรรมการวินิจลัย 
ร้องทุกข์ ชิ่งแม้ว่าจะยังมีไค้มีฐานะ เหินศาลบกกรอง แต่คฯวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจลัยร้องทุกข์ 
ชิ่งเสนอนายกรัฐมนตรีเพอส่ังการน้ันมีความเหินอิสระระดับหน่ํง และสวนใหญ่แลัวนายกรัฐมนตรีจะ 
มีความเห็นในแนวทางเดียวกับคฯวินิจฉัยดังกล่าว ดังนัน หากก,"ไหนดาห้มีการตรวจสอบการ'ใช้
อ0'เนาจกฯกับดูแลรดยคณะกรรมการวินิจลัยร้องทุกข์ก็จะ!หินผลดีแก่ท้องถ่ํน เนั้องจากการตรวจสอบ 
ย่อมทฯให้องค์กรทื่ใช้อฯนาจกฯกับดูแลของรัฐมีความระมัดระวังในการใช้อฯนาจกฯกับดูแลให้เหิน
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าบตามกฎหมายและแนวลๆวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้รับการพัฒนาให้เป็นหลัก 
กฎหมายบกครองได้ในอนาคต ด้งน้ัน จึงสมควรทจะได้มีพระราชกฤษฎีกากๆหนดให้องค์กรบกครอง 
ห้องถ่ินสามารถนๆบัญหาข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อๆนาจกๆกับดูแลเสนอให้คณะกรรมการวินิจลัย 
ร้องทุกข์พิจารณาได้

ตามสมมติฐานทตงไวัว่าองค์การบริหารสวนจังหวัดอันเป็นองค์กรกระจายอๆนาจน้ันขาด 
ความเป็นอิสระตามหลักการบกครองตนเฮงของห้องถิ่น เนํ่องจากมีไครงสร้างทํ่าม่เหมาะสม
นอกจากน้ันยังดูกควบคมด้วยระเบียบ ข้อบังคับ ทๆให้ไม่สามารถดๆเนินงานได้โดยอิสระ จากการ 
สืกษาวิจัยพบว่าเป็นไบตามสมมติฐานทตั้งไวัเพราะโดยโครงสร้างขององค์การบริหารสวนจังหวัด 
ไม่เป็นไบตามหลักการบกครองตนเองและยังมีระเบียบบฏิบัติทื่รัฐผู้ใช้อๆนาจกๆกับดูแลออกระ!บียบ 
มาควบคุมการดๆเนินงานโดยเพ่ิมข้อกๆหนดในการทต้องขออนุญาตขออนุบัติต่อสวนกลาง นอกจาก 
น้ันบัญหาทางการคลังกมีผลต่อการใช้ปีๆนาจกๆกับดูแล เ พราะจากฐานะการคลังทไม่สามารถช่วย 
ตวเฮงจึงทๆให้องค์การบริหารสวนจังหวัดต้องขาดความเป็นอิสระโดยต้องพิ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐ 
และต้องอยู่ภายใต้ระเบียบปฏิบัติทรัฐเป็นผู้กๆหนด

การใช้อๆนาจกๆกับดูแลเป็นเรื่องของความลัมพันธระหว่างรัฐกับองค์กรบกครองห้องถิ่น 
ซ๋ึงมีความสๆคัญต่อการทจ;ะดๆเนินการบกลรองให้มีบระลัทธิภาพ■ ท้ังในระดับของรัฐและระดับของ 
ห้องถ่ิน บ้ฤนุทการใช้อๆนาจกๆกับดูแลเมฮได้รับการแห้ไขให้อยู่ในรูบแบบทเหมาะสมแล้วกจะเป็น 
บระโยชน์ต่อการบริหารราชการแผ่นตินให้มีบระลัทธิภาพในการจัดทๆบริการสาธารณะ
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