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บทที ่1 
 

หลักการทัว่ไปวาดวยการปกครองทองถิน่ 
 

1.1 หลักการสาํคัญในการจัดระเบียบราชการบริหาร 
 

หลักการจัดระเบียบราชการบริหารของประเทศไทย โดยทั่วไปมีรูปแบบที่ใชในการ 
จัดระเบียบราชการบริหาร 2 หลักการใหญ ไดแก หลักการรวมอํานาจปกครอง (Centralization) 
และหลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) 
 
1.1.1 หลักการรวมอํานาจปกครอง  

 
เปนหลักที่วางระเบียบบริหารราชการโดยอํานาจในการปกครองอยูที่ราชการบริหาร

สวนกลาง อันไดแก กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 
ซึ่งขึ้นตอกันตามลําดับข้ันการบังคับบัญชา เปนผูดําเนินการปกครอง ตลอดทั้งอาณาเขตของ
ประเทศ กลาวโดยยอ ก็คือ มีการรวมอํานาจปกครองทั้งหมดไวที่สวนกลาง และการใชอํานาจ
ปกครองกระทําโดยเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางทั้งสิ้น1 

1.1.1.1.ลักษณะสําคัญของการรวมอํานาจปกครอง 
หลักการรวมอํานาจปกครองประกอบดวยลักษณะสําคัญ ดังตอไปนี้2 
1) มีการรวมกําลังในการบังคับตาง ๆ คือ กําลังทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอ

สวนกลางทั้งสิ้น ประเทศที่จัดระเบียบราชการบริหารโดยถือหลักการรวมอํานาจปกครอง 
ยอมไมปลอยใหกําลังทหารสวนหนึ่งสวนใดเปนอิสระไมข้ึนตอสวนกลาง แมแตกําลังตํารวจ 
ซึ่งเปนกําลังฝายพลเรือนก็ข้ึนกับอํานาจของราชการบริหารสวนกลางเชนเดียวกัน  ทั้งนี้ เพื่อจะใช
กําลังเหลานั้นบังคับไดอยางเด็ดขาดและทันทวงที ในกรณีที่จําเปนตองใชกําลังบังคับใหเปน 
ไปตามกฎหมาย เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและความมั่นคงของประเทศ 

                                                 
1ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : จัดพิมพโดย

คณะนิติศาสตร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549), น.174.  
2เพิ่งอาง, น.174 – 175.  
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2) มีการรวมอํานาจวินิจฉัยสั่งการไวที่สวนกลาง ลักษณะสําคัญอีกประการหนึ่งของ
หลักการรวมอํานาจปกครองก็คือการมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการขั้นที่สุด ใหแกราชการบริหารสวนกลาง 
กลาวคือ ใหองคการของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งไดแก กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ มีอํานาจ
ส่ังการไดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ อํานาจในการวินิจฉัยสั่งการนี้ ยอมมีอยูทั้งในสวนกลาง 
และในพื้นที่อ่ืน เจาหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ทั้งที่ประจําอยูในสวนกลางและที่สงไป
ประจําในพื้นที่ตองปฏิบัติตามคําสั่งของราชการบริหารสวนกลาง 

3) มีลําดับชั้นการบังคับบัญชาเจาหนาที่ (Hierarchy) ลักษณะที่สําคัญอีกอยางหนึ่ง 
ของหลักการรวมอํานาจปกครองก็คือการติดตอสัมพันธอยางใกลชิดระหวางเจาหนาที่ผูดําเนินการ
ปกครองตาง ๆ ตามลําดับชั้นการบังคับบัญชา ลําดับชั้นการบังคับบัญชาหมายความวา  
ขีดขั้นแหงอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ตําแหนงตาง ๆ ซึ่งขึ้นตอกันตามลําดับกลาวคือเจาหนาที่ 
ผูมีตําแหนงสูงมีอํานาจสั่งการเจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงต่ํากวาในฐานะเปนผูบังคับบัญชาและ 
ตองรับผิดชอบในกิจการที่ ผู ใต บังคับบัญชาไดกระทําไปในหนาที่หรือตามคําสั่งของตน  
สวนเจาหนาที่ ผูอยู ใต บังคับบัญชาก็ตองปฏิบัติตามคําสั่ งของผู บังคับบัญชาโดยมีวินัย 
เปนเครื่องบังคับ 

การปกครองแบบรวมอํานาจทําใหอํานาจของรัฐสวนกลางมีความมั่นคงมีเอกภาพ 
เพราะมีการรวมอํานาจในการบังคับบัญชาไวที่สวนกลางและเปนวิธีการปกครองที่ทําให 
ผูอยูใตการปกครองไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาค ไมมีการเลือกปฏิบัติเปนพิเศษในทองที่ใด  
นอกจากนั้น ยังเปนหลักการปกครองที่ประหยัดกวาหลักการปกครองอื่นเพราะทรัพยสิน 
ที่ใชในการดําเนินการสามารถหมุนเวียนไปไดทุกพื้นที่ของรัฐ ไมตองมีการซื้อทรัพยสินใหม  
แยกเปนแตละสวนเหมือนกับหลักการกระจายอํานาจปกครอง แตอยางไรก็ตาม หลักการปกครอง
แบบรวมอํานาจนี้ก็ทําใหไมอาจดําเนินการใหมีประสิทธิภาพไดในทุกพื้นที่ เพราะการจัดการ 
เปนการรวมศูนยไวที่สวนกลาง และยังอาจจะไมสามารถสนองความตองการที่มีอยูอยาง
หลากหลายในแตละพื้นที่ไดอยางเต็มที่  นอกจากนี้ การจัดการยังมีความลาชาเพราะตองรอ 
การวินิจฉัยสั่งการจากสวนกลาง3 

เนื่องจากการรวมอํานาจปกครองไวที่สวนกลางมีขอเสียอันเปนอุปสรรคตอการแกไข
ปญหาในการบริหารราชการแผนดิน  จึงไดมีวิธีการขยายหลักการรวมอํานาจปกครอง  

                                                 
3มานิตย จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น.3.  

4 
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ดวยหลักการแบงอํานาจปกครอง4 ใหแกสวนภูมิภาค  ทั้งนี้ เพราะการรวมอํานาจปกครองเขาไว 
ในสวนกลางนั้น ไมจําเปนตองสงวนอํานาจสั่งการทุกเรื่องไวที่สวนกลางแหงเดียว เพื่อแบงเบาภาระ
ของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเปนองคการของราชการบริหารสวนกลางและเพื่อใหราชการ 
ดําเนินไปอยางรวดเร็วจึงอาจจะมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการบางสวนใหแกเจาหนาที่ของสวนกลาง 
ซึ่งออกไปประจําในสวนภูมิภาคได5 จะเห็นไดวา หลักการแบงอํานาจปกครองเปนหลักการ 
ที่ราชการบริหารสวนกลางมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการบางสวนใหแกเจาหนาที่ผูแทนของราชการ
บริหารสวนกลางซึ่งสงไปประจําปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองตาง ๆ ของประเทศ  
แตเจาหนาที่เหลานั้นคงเปนผูที่ราชการบริหารสวนกลางแตงตั้งทั้งสิ้นและอยูในบังคับบัญชาของ
ราชการบริหารสวนกลาง หลักแหงการแบงอํานาจปกครองนี้ เปนสวนหนึ่งของหลักการรวมอํานาจ
ปกครองไมใชเปนการกระจายอํานาจปกครอง6 

1.1.1.2 ลักษณะของการแบงอํานาจปกครอง 
หลักการแบงอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญ ดังนี้7 
1) ราชการบริหารสวนกลางเปนผูใชอํานาจการปกครองทั่วประเทศโดยเปนผูจัดแบง

อํานาจของตนไปใหแกสวนภูมิภาค ถาไมมีราชการบริหารสวนกลางที่เปนเสมือนหนึ่งเจาของ
อํานาจ การแบงอํานาจก็จะไมมี 

2) ตองมีเจาหนาที่เปนตัวแทนของสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลาง จะจัดสง
เจาหนาที่ของตนไปประจําอยูตามเขตการปกครองทองที่ในสวนตาง ๆ ของประเทศ เชน  
จังหวัด อําเภอ เจาหนาที่เหลานี้ ปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนของสวนกลาง สวนกลาง 
จึงเปนผูมีอํานาจแตงตั้ง ถอดถอนและบังคับบัญชา 
                                                 

4หลักการนี้ อาจเรียกกันในชื่ออ่ืนไดอีกวา การกระจายการรวมศูนยอํานาจปกครอง 
หรือการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค ซึ่งไดแก รูปแบบการปกครองที่สวนกลางไดมอบอํานาจ 
ในการตัดสินใจบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาที่ของสวนกลางที่ถูกสงไปประจํายังภูมภิาคตาง ๆ 
ของประเทศโดยตัวแทนหรือเจาหนาที่เหลานั้นสามารถดําเนินการวินิจฉัยสั่งการบางอยางได  
ตามแนวทางที่สวนกลางกําหนด รายละเอียดดู นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองทองถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 
2549), น.20. 

5ประยูร กาญจดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.179.  
6เพิ่งอาง, น.180.  
7สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547), น.15.  
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3) สวนกลางซึ่งเปนผูมีอํานาจเต็มในการบริหารราชการแผนดินจะแบงอํานาจของตน
ใหภูมิภาคไปดําเนินการเฉพาะบางเรื่อง หรือบางขั้นตอนโดยคํานึงถึงประโยชนที่ประชาชน 
จะไดรับเปนสําคัญ อํานาจที่แบงใหนี้จะมากนอยและกวางขวางเพียงใด สุดแทแตสวนกลาง 
จะเห็นสมควรและอํานาจที่แบงใหนี้สวนกลางจะเรียกคืนเมื่อใดก็ได 

 
1.1.2 หลักการกระจายอํานาจปกครอง 

 
หลักการกระจายอํานาจปกครองเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแก

องคกรอื่นนอกจากราชการบริหารสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความเปนอิสระ
ตามสมควรไมตองขึ้นอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลางเพียงแตข้ึนอยูใน 
ความควบคุมดูแลเทานั้น8 

1.1.2.1 ลักษณะของการกระจายอํานาจปกครอง 
หลักการกระจายอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญดังนี9้ 
(1) มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของราชการ

บริหารสวนกลาง ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเทาใดก็นับวามีการกระจายอํานาจมากขึ้น
เทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน10 ที่มีงบประมาณและเจาหนาที่ 

                                                 
8ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.183.  
9เพิ่งอาง, น.183 – 185.  
10นิติบุคคลนั้นอาจแบงได เปน  2 ประเภท  คือ  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  

และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยอาศัยเกณฑ 3 ประการ ประกอบกันเปนเครื่องมือ 
ในการแบงแยก คือ 

(1) กฎหมายที่จัดตั้งนิติบุคคลนั้น กลาวคือ นิติบุคคลใดจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเอกชน
จัดวาเปนนิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลใดจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชนจัดวาเปนนิติบุคคลมหาชน 

(2) กิจกรรมที่นิ ติบุคคลนั้นดําเนินการ  กลาวคือ  นิติบุคคลใดดําเนินกิจกรรม 
เพื่อประโยชนของเอกชนจัดวาเปนนิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลใดดําเนินกิจกรรมที่เรียกวา 
บริการสาธารณะจัดวาเปนนิติบุคคลมหาชน 

(3) การใชอํานาจของนิติบุคคล กลาวคือ นิติบุคคลใดไมมีการใชอํานาจมหาชนจัดวา
เปนนิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลใดใชอํานาจมหาชน นิติบุคคลนั้นมักเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
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ของตนเอง กับมีความอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะ11 ที่ไดรับมอบหมายโดยไมตอง 
ขอรับคําสั่งจากราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตคอยควบคุมดูแล 
ใหปฏิบัติหนาที่โดยถูกตองเทานั้น โดยมิไดเขาบังคับบัญชาสั่งการหรืออํานวยการเอง 

(2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถิ่น องคกร
ของราชการบริหารสวนทองถิ่น ยอมประกอบดวย เจาหนาที่ซึ่งไดรับเลือกตั้งจากราษฎรในทองถิ่น
ทั้งหมดหรือบางสวน โดยเฉพาะองคกรสําหรับเปนที่ประชุมปรึกษากิจการ เชน สภาทองถิ่น 
ที่ประกอบดวยสมาชิกที่ราษฏรเลือกตั้ง  ทั้งนี้ เพื่อใหราษฎรในทองถิ่นไดเขามามีสวนในการ
ปกครองทองถิ่น ถาไมมีการเลือกตั้งเลยก็ไมนับวามีการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถิ่น 
อยางแทจริง การเลือกตั้งถือวาเปนสาระสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครองทางพื้นที่  
สวนการกระจายอํานาจตามกิจการใหแกองคการนั้น การเลือกตั้งไมถือวาเปนหลักสําคัญเหมือน 
การกระจายอํานาจใหแกทองถิ่น 

(3) องคการตามหลักการกระจายอํานาจปกครองมีความอิสระ (Autonomy) ที่จะ 
ดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ไดเองโดยไมตองไดรับคําสั่ง หรืออยูใตบังคับบัญชาตามลําดับชั้น 
ของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจส่ังการและดําเนินการไดดวยงบประมาณและดวย
เจาหนาที่ของตนเอง ซึ่งไมใชเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ถาองคกรใดไมมีความอิสระ
เชนวานี้ หรือมีแตเพียงหนาที่เสนอขอแนะนําและใหคําปรึกษาแกราชการบริหารสวนกลาง 
หรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้นก็ไมถือวาเปนการกระจายอํานาจปกครองอยางแทจริง 

1.1.2.2 ประเภทของการกระจายอํานาจปกครอง 
การจัดการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจอาจทําได  2 ลักษณะ12 คือ  

การกระจายอํานาจทางพื้นที่และการกระจายอํานาจทางบริการ  
1) การกระจายอํานาจทางพื้นที่ หรือที่เรียกวา การกระจายอํานาจทางเขตแดน 

(Décentralisation territoriale)  คือ  การที่ รั ฐมอบอํานาจในการจัดทําบ ริการสาธารณะ 
                                                                                                                                            
มหาชน  ดู สมคิด เลิศไพฑูรย, สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย , รายงาน 
การวิจัยเสนอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, (กันยายน 2539), น.34. 

11“การบริการสาธารณะ” หมายความถึง กิจการที่อยูในความอํานวยการหรือในความ
ควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชน ดูคําอธิบาย
เพิ่มเติมในประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.79 – 80.  

12ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน 
2549), น.98 – 99.  
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ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Collectivités locales) จัดทํา  ทั้งนี้ การจัดทําบริการสาธารณะ 
ที่ไดรับมอบหมายจะถูกจํากัดขอบเขตโดยพื้นที่หรืออาณาเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
นั้น ๆ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น ๆ การจัดระเบียบราชการบริหาร
ลักษณะนี้เรียกวา “การบริหารราชการสวนทองถิ่น”13 

2) การกระจายอํานาจทางบริการ หรืออาจเรียกวาการกระจายอํานาจทางเทคนิค 
(Décentralisation par service ou technique) คือ การที่ รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะในบางเรื่อง บางอยาง ใหแก องคกรของรัฐ (State Organs) ที่จัดตั้งขึ้นโดยเฉพาะ 
เปนผูจัดทํา การกระจายอํานาจทางบริการนี้ มิใชเปนการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ 
“มอบ” ใหองคกรของรัฐไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคล ตางหากจากรัฐ  
มีทรัพยสินของตนเอง และมีผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองอยูภายใต
การกํากับดูแลของรัฐ เชนกัน ซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน14 เชน  
การมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะในดานการใหบริการไฟฟา หรือการประปา ใหแก 
การไฟฟาสวนภูมิภาค หรือการประปาสวนภูมิภาค เพื่อใหบริการดานการไฟฟา หรือการประปา 
แกประชาชนในสวนภูมิภาค 

1.1.2.3 ความแตกตางระหวางองคกรกระจายอํานาจทางพื้นที่กับองคกรกระจาย
อํานาจทางบริการ คือ องคกรกระจายอํานาจทางพื้นที่ มีพื้นที่ในการดําเนินกิจการจํากัด แต
สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดหลายประเภท สวนองคกรกระจายอํานาจทางกิจการนั้น มีพื้นที่
ในการดําเนินกิจการไดครอบคลุมพื้นที่ทั้งประเทศ แตสามารถจัดทําบริการสาธารณะได ประเภท
ใดประเภทหนึ่งเทานั้น 

1.1.2.4 ความแตกตางระหวางหลักการแบงอํานาจปกครองกับหลักการกระจาย
อํานาจปกครอง 

หลักการแบงอํานาจปกครองกับหลักการกระจายอํานาจปกครองมีความแตกตางกัน 
ดังนี้15 

1) ความแตกตางในดานเจาหนาที่ขององคกร กลาวคือ หลักการแบงอํานาจปกครอง 
ที่ราชการบริหารสวนกลางแบงอํานาจปกครองไปใหราชการบริหารสวนภูมิภาคนั้น เจาหนาที่ 
ของราชการบริหารสวนภูมิภาคยังคงถือวาเปนเจาหนาที่ของราชการสวนกลาง เพราะอํานาจ 
                                                 

13สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.18.  
14เพิ่งอาง, น.18 – 19.  
15ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.180 – 181.  
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ในการแตงตั้งโยกยายตางเปนอํานาจของราชการบริหารสวนกลาง สวนหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองนั้น เจาหนาที่ในราชการบริหารสวนทองถิ่นนั้น ไดรับการเลือกตั้งจากคนในทองถิ่นนั้น 
ไมใชมาจากการแตงตั้งโดยราชการบริหารสวนกลาง 

2) ความแตกตางในดานการควบคุมบังคับบัญชาและการกํากับดูแล ตามหลักการ 
แบงอํานาจปกครองนั้น เปนการแบงอํานาจปกครองบางอยางจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาค  
แตยังคงถือวาราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนสวนหนึ่งของราชการสวนกลาง ราชการบริหาร
สวนกลางจึงมีอํานาจในการ “ควบคุมบังคับบัญชา” ราชการสวนภูมิภาคอยางเต็มที่ สวนหลักการ
กระจายอํานาจปกครองนั้น ราชการบริหารสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง 
ราชการบริหารสวนกลางมีอํานาจเพียง “กํากับดูแล” ราชการสวนทองถิ่นใหปฏิบัติการตาง ๆ 
ภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น 

1.1.2.5 ความแตกตางระหวางหลักการกระจายอํานาจทางปกครองกับหลักการกระจาย
อํานาจทางการเมือง  นอกจากนี้ การกระจายอํานาจปกครอง ใหแก องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ยังมีขอแตกตางกับการกระจายอํานาจทางการเมืองในประเทศที่มีการปกครองแบบสหพันธรัฐ 
ในสาระสําคัญบางประการ คือ16 

1) การกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถิ่น เปนแตเพียงการมอบอํานาจปกครอง
บางอยางอันเปนสวนหนึ่งของอํานาจบริหารใหแกทองถิ่นเทานั้นมิไดมอบอํานาจนิติบัญญัติหรือ
อํานาจตุลาการใหดวย บทกฎหมายที่ตราขึ้นก็ใชบังคับไดตลอดทั้งประเทศ และทองถิ่น 
ไมมีอํานาจที่จะตั้งศาลของตนเองได แมแตอํานาจในทางปกครอง ทองถิ่นก็มิไดรับมอบหมาย 
ไปทั้งหมด เชน อํานาจหนาที่ เกี่ยวกับการทหาร การรักษาความสงบภายใน  การสืบสวน  
และการสอบสวนคดีอาญาที่ยังคงใหอยูในอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 

สวนการกระจายอํานาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐนั้น มีการมอบหมายสวนหนึ่ง 
แหงอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ใหแกมลรัฐ ซึ่งเปนสวนประกอบ 
ของสหพันธรัฐ ไมเฉพาะแตอํานาจในทางปกครองเทานั้น  มลรัฐมีอํานาจออกกฎหมาย 
ที่จะใชบังคับในเขตมลรัฐของตนเองได มีเจาหนาที่บริหารทํานองเดียวกับรัฐบาลของสหพันธรัฐ 
และมีศาลของมลรัฐเอง สวนสหพันธรัฐเปนรัฐบาลกลาง ซึ่งมีอํานาจเหนือมลรัฐตาง ๆ อีกชั้นหนึ่ง 

2) การกระจายอํานาจทางปกครองนั้น ยอมทําไดทั้งในรัฐเดี่ยวหรือเอกรัฐ และในรัฐ 
ที่เปนรัฐรวมแบบสหพันธรัฐ สวนการกระจายอํานาจทางการเมืองนั้น จะทําไดแตเฉพาะในรัฐรวม
เทานั้น จะนํามาใชในรัฐที่เปนรัฐเดี่ยวหรือเอกรัฐไมได 
                                                 

16เพิ่งอาง, น.187 – 188.  
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3) ในการกระจายอํานาจทางปกครองนั้น รัฐอาจจะจํากัดอํานาจหรือถอนคืนอํานาจ 
ที่มอบใหแกทองถิ่นอยางไรก็ไดโดยอาศัยอํานาจกฎหมายธรรมดาของรัฐ แตการกระจายอํานาจ
ทางการเมืองแบบสหพันธรัฐนั้น ยอมเปนไปตามรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ รัฐบาลกลางจะจํากัด
หรือถอนคืนอํานาจดวยบทกฎหมายธรรมดาไมได จะทําไดก็แตโดยแกไขรัฐธรรมนูญตามวิธีการที่
รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐกําหนดไว ซึ่งมลรัฐตาง ๆ ตองมีสวนในการแกไขดวย 

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา 
“ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ดังนี้ 

(1) ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
(2) ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(3) ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น” 
จากบทบัญญัติแหงกฎหมายมาตราดังกลาวจะเห็นไดวา เปนการจัดระเบียบบริหาร

ราชการโดยใชหลักการทั้ง 3 หลัก กลาวคือ มีการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถิ่น การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางเปนไปตามหลักการรวมอํานาจปกครอง 
โดยแบงสวนราชการออกเปนกระทรวง ทบวง กรม และใชอํานาจในการบังคับบัญชา เจาหนาที่
ตามลําดับข้ัน สวนการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค เปนการจัดระเบียบบริหารราชการ
ตามหลักการแบงอํานาจปกครอง โดยแบงสวนราชการในภูมิภาคออกเปน จังหวัด อําเภอ  
อยูภายใตบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง สําหรับการจัดระเบียบบริหารราชการ 
สวนทองถิ่น เปนการจัดระเบียบบริหารราชการตามหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด  
ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 องคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร 
สวนตําบล  พ .ศ .  2537 กรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และเมืองพัทยาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
เมืองพัทยา พ.ศ. 2542  
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1.2 สาระสําคญัทางกฎหมายของการปกครองสวนทองถิน่ตามหลักการกระจาย 
อํานาจปกครอง 

 
หลักการกระจายอํานาจปกครอง (Décentralisation) เปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจ 

ทางปกครองบางสวนใหแกองคกรอื่นนอกจากองคกรของสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
บางอยาง โดยมีอิสระตามสมควร ไมอยูภายใตการบังคับบัญชา หรืออํานาจสั่งการจากสวนกลาง 
เพียงแตอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางเทานั้น  ซึ่งจําแนกไดเปน  2 รูปแบบ  คือ  
การกระจายอํานาจตามพื้นที่หรือตามอาณาเขต (Décentralisation territoriale) และการกระจาย
อํานาจตามกิจการ (Décentralisation par service) (หรืออาจเรียกวาการกระจายอํานาจ  
ทางบริการ หรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค (Décentralisation par service ou technique)  

การปกครองทองถิ่นเปนรูปแบบการปกครองที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองตามพื้นที่โดยทองถิ่นจะจัดตั้งองคกรปกครองขึ้นมา ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนไปตามความตองการของ
ประชาชนในทองถิ่นโดยดําเนินการอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง17  

การพิจารณาวาหนวยงานใดเปนทองถิ่นหรือไม อาจทําโดยพิจารณาวามีกฎหมายใด
บัญญัติใหหนวยงานนั้นเปนทองถิ่นหรือไม หากมีกฎหมายบัญญัติไวหนวยงานนั้นก็เปนทองถิ่น 
ซึ่งกฎหมายในที่นี้อาจเปนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นก็ได18 

แตยังอาจพิจารณาไดจากองคประกอบหรือลักษณะของหนวยงานนั้นเองวา 
มีองคประกอบเปนทองถิ่นหรือไม ซึ่งหนวยงานที่เปนทองถิ่นจะมีองคประกอบ 2 ประการ ไดแก19 

1) การมีอิสระในการปกครองตนเอง 
2) การอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 
เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดขึ้นจากการกระจายอํานาจทางปกครอง 

ความเปนอิสระ (Autonomy) ของทองถิ่นซึ่งอยูในรูปของการมีอํานาจสั่งการและดําเนินการ 
ในกิจการตาง ๆ ตามที่กฏหมายกําหนดไดดวยตนเอง โดยไมตองรับคําสั่งจากสวนกลาง  
สวนกลางมีอํานาจเพียงกํากับดูแลใหการดําเนินการของทองถิ่นดําเนินไปภายในกรอบของ
กฎหมายเทานั้น 
                                                 

17สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.23. 
18เพิ่งอาง, น.23.  
19เพิ่งอาง. 
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ความเปนอิสระของทองถิ่นจะเกิดขึ้นไดอยางแทจริงตองประกอบดวยการมีสถานะ 
เปนนิติบุคคล มีเขตพื้นที่รับผิดชอบที่ชัดเจน มีองคกรเจาหนาที่เปนของตนเอง มีอํานาจหนาที่ 
ของตนเองในกิจการทองถิ่นและมีการคลังเปนของตนเอง 

 
1.2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
นิติบุคคล20 คือ  กลุมบุคคล  องคกร  หรือทรัพย สินที่จัดสรรไว เปนกองทุนเพื่อ 

ดําเนินกิจการอันใดอันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติใหเปนบุคคลอีกประเภทหนึ่งที่มิใชบุคคลธรรมดา  
และใหมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา เวนแตสิทธิ และหนาที่ 
ซึ่งโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงเปนไดแตเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทานั้น 

นิติบุคคล แบงออกเปน  2 ประเภท21 คือ  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  และ 
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน การจะพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลมหาชนไดเขาใจอยาง 
ถองแท จําตองเปรียบเทียบใหเห็นความแตกตางระหวางนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน 
ทั้งนี้ นิติบุคคลมหาชนมีนิติฐานะเชนเดียวกับนิติบุคคลเอกชน แตหากพิจารณาถึงพื้นฐาน
แนวความคิดและภารกิจที่แตกตางจากนิติบุคคลเอกชนทําใหนิติบุคคลมหาชนมีลักษณะที่พิเศษ
ตางจากนิติบุคคลเอกชน ดังนี้ 

(1) การกอต้ัง  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ  
การแทรกแซงมีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเปนไปในรูปของการออกกฎหมายจัดตั้ง โดยเฉพาะ 
ในรูปของพระราชบัญญัติที่ตองผานความเห็นชอบจากองคกรฝายนิติบัญญัติโดยพิจารณา
ประกอบหลักการรวมอํานาจและกระจายอํานาจทางปกครอง ซึ่งแตกตางจากการกอต้ังนิติบุคคล
เอกชน เพราะการกอต้ังนิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเร่ิมของปจเจกชนโดยรัฐมิไดเขาไปมีสวนรวม
ในการกอต้ังแตอยางใด นิติบุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขารวมตัวกัน 
โดยแท โดยที่รัฐเพียงแตกําหนดเงื่อนไขในการกอต้ังเทานั้น 

(2) การเขาเปนสมาชิก  การเขารวมเพื่อเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้น 
เปนไปตามพฤติการณของแตละคน หมายความวา  บุคคลใดเขาไปรวมอยูในกลุมชนใด 
                                                 

20ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.127.   
21สมคิด เลิศไพฑูรย, รายงานการวิจัย เร่ือง แนวความคิดและระบบนิติบุคคลมหาชน

ในประเทศไทย โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ, 
น.16 – 17. 
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ซึ่งเปนนิติบุคคลมหาชน เชน เทศบาล บุคคลนั้นก็จะกลายเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้น
ในทันที ซึ่งตางจากการเขาเปนสมาชิกของนิติบุคคลเอกชนที่ตองเกิดจากความสมัครใจเขารวม
ของบุคคลนั้นเทานั้น 

(3) การดําเนินงาน  ของนิติบุคคลมหาชนเปนการดําเนินงานเพื่อสาธารณประโยชน 
ตามความประสงคของรัฐ รัฐจึงสามารถใชเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนได 
โดยปราศจากความยินยอมของเอกชน ซึ่งเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนนี้จะมีแตเฉพาะนิติบุคคล
มหาชนเทานั้นโดยปรากฏอยูในรูปของนิติกรรมทางปกครอง 

(4) ความสัมพันธกับนิติบุคคลอื่น  ในความสัมพันธระหวางนิติบุคลมหาชนหนึ่ง 
กับนิติบุคคลมหาชนอื่นนั้นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไมเทาเทียมกัน กลาวคือ  
นิติบุคคลมหาชนหนึ่งอาจมีฐานะเหนือกวานิติบุคคลมหาชนหนึ่งไดและนิติบุคคลมหาชน 
ที่มี อํานาจเหนือสามารถที่จะกํากับดูแลนิติบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลของตนได  
ซึ่งมีลักษณะเปนการควบคุมที่ไมเครงครัดและการจะมีอํานาจกํากับดูแลจะตองเปนกรณีที่มี
บทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแลไวอยางชัดเจน ซึ่งจะแตกตางจาก
นิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทางกฎหมายเทาเทียมกันทุกประการ 

(5) วัตถุประสงค  ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนไปเพื่อประโยชนมหาชน 
ในขณะที่นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนตอสวนตัวของ 
นิติบุคคลนั้น เทานั้น 

จากหลักเกณฑดังกลาวขางตน องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน 

ความเปนนิติบุคคลของทองถิ่นทําใหทองถิ่นเปนบุคคลอีกคนหนึ่งแยกตางหากจาก
กลุมบุคคลผูเปนสมาชิกของทองถิ่นนั้น และในแงความสัมพันธกับสวนกลางการเปนนิติบุคคล 
ก็สงผลใหทองถิ่นมีสภาพบุคคลแยกตางหากจากสวนกลางดวยเชนกันจึงทําใหทองถิ่นมีอิสระ 
ในการดําเนินการหรือบริหารงานตามอํานาจหนาที่ของตนโดยสวนกลางไมมีอํานาจเขาไป
แทรกแซงการใชดุลพินิจดังกลาวของทองถิ่นทําไดเพียงควบคุมใหการกระทําของทองถิ่นเปนไป
โดยชอบดวยกฎหมายเทานั้น ในสวนความสัมพันธกับหนวยงานอื่น การมีสถานะเปนนิติบุคคล 
ทําใหทองถิ่นสามารถกระทําการที่มีผลเปนการกอนิติสัมพันธระหวางทองถิ่นกับหนวยงาน หรือ
บุคคลอื่นไดโดยตรง ประกอบกับการที่ทองถิ่นมีสภาพบุคคลแยกจากองคกรของทองถิ่น อันไดแก 
สภาทองถิ่น และฝายบริหารทองถิ่น ทําใหการกอนิติสัมพันธและผลของนิติสัมพันธดําเนินตอไปได
โดยไมขาดตอน แมจะมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นกับองคกรของทองถิ่น  นอกจากนี้ ทองถิน่ยงัมสิีทธิ
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หนาที่ อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด เชน การดําเนินคดีทางศาล การเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ 
ในทรัพยสิน เปนตน 

ดวยเหตุนี้ การมีสถานะเปนนิติบุคคลจึงมีความสําคัญกับทองถิ่นมากเพราะหาก 
ขาดสภาพความเปนนิ ติบุคคลทองถิ่นยอมไมอาจใช อํานาจหนาที่ที่มีอยู ไดดวยตนเอง  
จําตองกระทําการโดยผานนิติบุคคลอ่ืน หรือตองปฏิบัติตามคําสั่งของสวนกลางเทากับวา 
ความเปนอิสระที่กฏหมายมุงประสงคจะใหเกิดขึ้นกับทองถิ่นเพื่อใหทองถิ่นปกครองตนเอง 
ยอมไมอาจเกิดขึ้นไดเลย22 

 
1.2.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีขอบเขตพื้นที่ความรับผิดชอบอยางชัดเจน 

 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local Administration) เปนองคกรกระจายอํานาจ 

ทางพื้นที่ (Décentralisation territoriale) กลาวคือ เปนกรณีที่รัฐแบงพื้นที่ออกเปนพื้นที่ยอย ๆ 
และมอบอํานาจหนาที่หลายประการใหทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่นดูแลรับผิดชอบพื้นที่ยอย ๆ นั้น  
หรืออีกนัยหนึ่งทองถิ่นสามารถดําเนินการตาง ๆ ตามอํานาจหนาที่ของตนไดเฉพาะภายในเขต
พื้นที่ รับผิดชอบของตนเทานั้น เมื่อใดที่ทองถิ่นดําเนินการนอกพื้นที่ของตน โดยหลักแลว 
การดําเนินการนั้นเปนการดําเนินการที่ไมชอบดวยกฎหมาย พื้นที่จึงมีความสําคัญกับทองถิ่นมาก 
เนื่องจากพื้นที่เปนตัวกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของทองถิ่น แตในบางกรณีเพื่อใหการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางตอเนื่องและประสบผลสําเร็จ  ทองถิ่น 
อาจจําเปนตองกระทํานอกเขตพื้นที่ หรือลวงล้ําเขาไปในเขตพื้นที่ของทองถิ่นอื่น จึงมีการเปดชอง 
เปนขอยกเวนใหทองถิ่นทํางานนอกพื้นที่ได โดยกําหนดเงื่อนไขที่สําคัญไว 3 ประการ ดังนี้23 

ก. การดําเนินการนั้นจําเปนและเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ในเขตพื้นที่ของตน 
เชน เปนการดําเนินการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคที่ทองถิ่นนั้นกระทําในพื้นที่ และมีความจําเปน 
ตองกระทําตอเนื่องไปในเขตพื้นที่ของทองถิ่นอื่นดวย 

ข. ตองไดรับอนุญาตจากทองถิ่นที่เกี่ยวของ กลาวคือ ทองถิ่นที่ดําเนินการจะตอง 
ขออนุญาตเจาของพื้นที่ที่ตนลวงล้ําเขตเขาไปซึ่งปกติผูมีอํานาจอนุญาตไดแกสภาทองถิ่น 

ค. ตองไดรับอนุมัติจากผูกํากับดูแล 
 

 
                                                 

22 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.26.  
23เพิ่งอาง, น.30.  
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1.2.3 องคกรปกครองสวนทองถิน่ตองมอีงคกรของตนเองซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยเสรี 
 
องคกรบริหารตนเองของทองถิ่นเปนนิติบุคคลโดยเอกเทศตั้งขึ้นโดยกฎหมาย 

แยกตางหากจากสวนกลาง มีขอบเขตพื้นที่แนนอนและมีองคกรของตนเองเขามาทําหนาที่บริหาร 
ในนามของนิติบุคคลโดยองคกรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบดวย 2 องคกร24  ไดแก 

1) สภาทองถิ่น 
สภาทองถิ่นอาจทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและออกขอบัญญัติหรือกฎหมาย

ทองถิ่นมาบังคับใชภายในทองถิ่นนั้น ๆ สมาชิกสภาทองถิ่นจะตองรับผิดชอบตอประชาชน 
เพื่อสนองความตองการและใหทองถิ่นสามารถอํานวยประโยชนสุขใหแกประชาชนไดโดยทั่วกัน 
ซึ่งหมายความวา การสรางนโยบายในการบริหารงานทองถิ่น สภาทองถิ่นจะตองรับผิดชอบ 
ใหนโยบายของสภาสามารถบริหารงานสําเร็จตามวัตถุประสงคมีประสิทธิภาพควบคูกันไปดวย 

2) ฝายบริหารทองถิ่น  
ฝายบริหารทองถิ่น  มีหนาที่ รับผิดชอบการบริหารงานตามแนวนโยบายของ 

สภาทองถิ่น และมีภาระหนาที่ที่จะตองประสานกิจการตาง ๆ ของทองถิ่นใหสามารถดําเนินการ
ตามวัตถุประสงค เปาหมายตามที่สภาทองถิ่นไดวางไว เพื่อประโยชนสุขของประชาชนในทองถิ่น
นั้น ๆ  

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 284 วรรคหนึ่ง  
บัญญัติวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่น หรือ 
ผูบริหารทองถิ่น” 

วรรคสอง บัญญัติวา “สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกตั้ง” 
วรรคสาม บัญญัติวา คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงของประชาชน หรือจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น” จะเห็นไดวา บทบัญญัติดังกลาว 
ไดกําหนดโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหประกอบไปดวย 2 องคกรดังกลาว  

การปกครองสวนทองถิ่นมีสาระสําคัญอยูที่การใหคนในทองถิ่นมีอิสระในการปกครอง
ตนเอง การที่จะมีอิสระไดนั้น จะตองมีผูแทนเปนของตนเอง การไดมาซึ่งผูแทนในกรณีสภาทองถิ่นนี้ 
จะตองใหประชาชนในทองถิ่นเปนผูเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นไดโดยตรง สวนการไดมา 
ซึ่งผูแทนในกรณีที่เปนผูบริหารนั้นที่มาของผูบริหารอาจแตกตางกันได ผูบริหารทองถิ่นบางแหง

                                                 
24บุญรงค นิลวงค, การปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ, (กรุงเทพมหานคร : เจริญวิทยการพิมพ, 

2522), น.31-32. 
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อาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แตในบางแหงผูบริหารทองถิ่นอาจจะมาจาก 
การเลือกกันเองระหวางสมาชิกสภาทองถิ่น หรืออาจจะมาจากบุคคลภายนอกที่สภาทองถิ่น 
ใหความเห็นชอบก็ได25 อยางไรก็ตาม การเปดชองในการกําหนดที่มาของคณะผูบริหารทองถิ่น
หรือผูบริหารทองถิ่นเชนนี้ ทําใหหลายฝายที่เกี่ยวของมีความตองการปรับปรุงที่มาของผูบริหาร
องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งของประชาชนซึ่งเปนแนวทางที่สอดคลองกับ
รัฐธรรมนูญป 2540 และเห็นวากอนมีรัฐธรรมนูญป 2540 ที่มาของผูบริหารทองถิ่นแทบทั้งหมด 
(ยกเวนกรุงเทพมหานคร) มาจากมติของสภาทองถิ่น แตการไดมาซึ่งผูบริหารทองถิ่นโดยออมนั้น 
มีจุดออนหลายประการ คือ26 

1) โครงสรางที่ผูบริหารมาจากมติของสภาทองถิ่นทําใหผูบริหารทองถิ่นตองพึ่งพา
อาศัย หรือตองการเสียงสนับสนุนขางมากจากสภาทองถิ่น ฉะนั้น  หากผูบริหารทองถิ่น 
ไมสามารถควบคุมเสียงขางมากในสภาทองถิ่นไดก็เปนการเปดชองใหสมาชิกสภาคนอื่น หรือจาก
กลุมการเมืองฝายตรงขามใชกลไกนี้ หาวิธีโคนลมผูบริหารทองถิ่นลงจากตําแหนง ซึ่งอาจทําให 
ในวาระการดํารงตําแหนงสมัยหนึ่ง ๆ ของสภาทองถิ่นมีการเปลี่ยนแปลงผูบริหารบอยครั้ง 

2) การเปลี่ยนแปลงผูบริหารทองถิ่นบอยครั้งกอใหเกิดผลเสียตอการบริหารงาน 
ในองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะจะทําใหนโยบายขาดความตอเนื่อง ยากทีจ่ะผลกัดนันโยบาย
ตาง ๆ เปนรูปธรรมได และทายที่สุด ผลเสียหรือความเสียหายก็ตกแกประชาชนในทองถิ่น 

3) โครงสรางที่ผูบริหารทองถิ่นมาจากสภาทองถิ่นเปนโครงสรางที่สมาชิกสภาทองถิ่น
มักเรียกรองผลประโยชนและเลนเกมการเมืองกับผูบริหารทองถิ่นที่ตัวเองเปนฝายสนับสนุน 
ในรูปแบบตาง ๆ  

4) โครงสรางผูบริหารทองถิ่นมาจากมติของสภาทองถิ่นเปนโครงสรางที่ผูบริหาร
ทองถิ่นตองเอาอกเอาใจสมาชิกโดยใหผลประโยชนตางตอบแทนระหวางกันในรูปแบบตาง ๆ เพื่อ
รักษาเสียงขางมากเอาไว ทําใหผูบริหารทองถิ่นตองคอยเอาใจสมาชิกสภาทองถิ่นมากกวาเอาใจ
ประชาชน 

5) โครงสรางที่ผูบริหารทองถิ่นมาจากมติของสภาทองถิ่นเปนโครงสรางที่ผูบริหาร
ทองถิ่นไมคอยมีความมั่นคง เนื่องจากสมาชิกสภาทองถิ่นคอยเรียกรองใหผูบริหารจัดกิจกรรม 
                                                 

25สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายรัฐธรรมนูญหลักการใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2540, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น.280 – 281.  

26โกวิทย พวงงาม, การเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 
2547), น.12 – 13.   
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หรือโครงสรางเพื่อตอบสนองพื้นที่ของตนเองมากกวาจะใหการบริหารดําเนินไปตามนโยบายและ
ทําใหขาดประสิทธิภาพในการตอบสนองการแกปญหาของทองถิ่น รวมทั้งมีการเลนเกมการเมือง
โดยไมเขาประชุมสภาทองถิ่น ไมรับหลักการแหงรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และ
แผนพัฒนาทองถิ่นประจําป ทําใหการบริหารงานขาดความตอเนื่อง 

ดวยสภาพปญหาดังกลาว ผนวกกับการเปดชองในรัฐธรรมนูญป 2540 ทําใหเกิดเสียง
เรียกรองใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อกําหนดใหผูบริหารทองถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยตรง 
ของประชาชน จนในที่สุดในชวงปลายป พ.ศ. 2546  รัฐสภาไดผานการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
การปกครองทองถิ่นที่สําคัญ 3 ฉบับ ที่มีเนื้อหากําหนดใหผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในทองถิ่น คือ พระราชบัญญัติองคการบริหาร 
สวนจังหวัด  (ฉบับที่  3) พ .ศ .  2546  พระราชบัญญัติเทศบาล  (ฉบับที่  12) พ .ศ .  2546   
และพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  (ฉบับที่  5)  พ .ศ .  2546   
การเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นจึงเปลี่ยนมาเปนตองมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  ทั้งนี้ 
ก็เพื่อที่จะทําใหไดผูบริหารที่เขมแข็ง เกิดการแขงขันระหวางกันในเชิงนโยบายมากขึ้น และทําให
ผูบริหารทองถิ่นใกลชิดกับประชาชนมากขึ้นดวย การเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรง จึงถือเปน
วิธีการที่สะทอนถึงเจตนารมณของคนในทองถิ่นไดดีที่ สุด และยังทําใหผูบริหารทองถิ่นเกิด 
ความชอบธรรมอยางมากในการบริหารกิจการของทองถิ่นอันสงผลใหเกิดความรับผิดชอบโดยตรง 
ตอประชาชน ซึ่งผูที่จะไดรับประโยชนสูงสุดก็คือประชาชนในทองถิ่นนั่นเอง27 
 
1.2.4 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีขอบเขตอํานาจหนาที่ของตนเองในกิจการทองถิ่น 

 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงจะตองมีขอบเขตอํานาจหนาที่เปนของตนเองแยก

ตางหากจากรัฐ และโดยหลักอํานาจหนาที่นั้นตกเปนอํานาจหนาที่คนละประเภทกับรัฐดวย28 
อยางไรก็ดี หากพิจารณาอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยทั่วไปจะพบวา
สวนมากมีอํานาจหนาที่คลายคลึงกันความแตกตางจะมีในสวนที่เปนรายละเอียดเทานั้น กลาวคือ 
รัฐจะมีอํานาจหนาที่มีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ เชน มีอํานาจเกี่ยวกับ 
การปองกันประเทศ การทูต การเศรษฐกิจ สวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะมีอํานาจหนาที่ 
ที่มีผลกระทบเพียงประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น หรือเปนกิจการที่ไมมีความซับซอน  
                                                 

27สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.428.  
28เพิ่งอาง, น.35.  
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หรืองบประมาณมากนัก เปนตน ดวยเหตุนี้ จึงอาจกลาวไดวาการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐ
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมักมีการคํานึงถึงจํานวนของผูไดรับผลประโยชนจากการบริหาร
และศักยภาพขององคการที่จะจัดทําประกอบอยูดวยเสมอ29 
 
1.2.5 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีการคลังของตนเอง 

 
การปกครองทองถิ่นเปนผลมาจากการกระจายอํานาจทางปกครองของรัฐ ดวย

ประสงค ใหประชาชนในทองถิ่นไดปกครองตนเอง แตการที่ทองถิ่นจะสามารถบริหารงานใหสําเร็จ
ลุลวงไปไดดวยดีนั้น จําเปนตองมีระบบการคลังเปนของตนเอง30 กลาวคือ มีระบบในการจัดหา
รายไดและใชจายรายไดนั้น เพื่อจัดทําบริการสาธารณะตามความตองการของราษฎรในทองถิ่น 
ทองถิ่นจะกําหนดรายได รายจายเองโดยไมมีกฏหมายบัญญัติใหอํานาจไวมิได31 และโดยที่การ
ปกครองทองถิ่นมีข้ึนดวยความมุงหมายใหประชาชนปกครองกันเองโดยรัฐมอบอํานาจหนาที่ใน
การจัดทําบริการสาธารณะอันเปนสิ่งที่เกี่ยวของใกลชิดกับชีวิตประจําวันใหประชาชนในทองถิ่น
นั้นเองเปนผูจัดการดูแลโดยรัฐทําหนาที่เพียงเปนผูกํากับดูแลใหการดําเนินการเปนไปโดยถูกตอง 
ตามกฎหมายเทานั้น แตการดําเนินการจะประสบผลสําเร็จได นอกจากจะตองอาศัยคนที่มี 
ความรูความสามารถเขามาทํางานใหกับทองถิ่นแลว การมีรายไดและการวางแผนการใชจายเงิน 
ก็มีความสําคัญ ทองถิ่นจึงตองมีระบบการคลังเปนของตนเอง เพื่อที่จะสามารถตอบสนอง 
ความตองการของประชาชนในทองถิ่นไดอยางเต็มที่และรวดเร็ว 

การคลังนั้นประกอบไปดวย การมีงบประมาณ การมีรายได รายจาย ทองถิ่นจะตองมี
งบประมาณเปนของตนเองเพื่อประมาณการใชจายในแตละป ซึ่งมีผลโดยตรงกับการวางแผนการ
ดําเนินกิจการตาง ๆ ตอไป การคลังทองถิ่นในสวนที่เกี่ยวกับรายไดนั้นมีความสําคัญตอการเปน
ทองถิ่นมาก อาจกลาวไดวาหากไมมีรายไดเปนของตนเอง หนวยงานนั้นยอมเปนทองถิ่นไมไดเลย  
ทั้งนี้ เพราะการมีรายไดเปนของตนเองทําใหทองถิ่นสามารถใชจายเงินนั้นไดอยางอิสระ  
แตในทางกลับกัน หากไมมีรายไดของตนเอง ตองรับเงินจากรัฐ การใชจายเงินยอมถูกควบคุม 

                                                 
29เพิ่งอาง, น.40.  
30เพิ่งอาง, น.43.  
31พรชัย รัศมีแพทย , หลักกฎหมายปกครองทองถิ่นไทย, (นนทบุ รี : มหาวิทยาลัย 

สุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), น.214.  
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ส่ังการจากรัฐ สงผลใหการดําเนินกิจการเปนไปตามความตองการของรัฐ ไมใชประชาชน 
ในทองถิ่น32 

 
1.3 องคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

 
คําวา “การกํากับดูแล” (Tutelle) เปนคําที่มีความหมายเฉพาะโดยเริ่มใชในประเทศ

ฝร่ังเศส ซึ่งเปนคําคําเดียวกับ “การกํากับดูแล” (Tutelle) ที่กลาวถึงโดยทั่วไปในกฎหมายแพง  
ซึ่งอธิบายถึงการที่ผูอนุบาลจัดการทรัพยสินของผูไรความสามารถ33 ผูเยาว เปนตน คําคํานี้ปรากฏ
ในกฎหมายมหาชนเปนเวลานานจนไมสามารถชี้ชัดไดวากฎหมายมหาชนฝรั่งเศสไดนําคําของ
กฏหมายแพงคํานี้มาใชต้ังแตเมื่อใด 

อยางไรก็ตาม เมื่อกลาวถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองทองถิ่นในแงที่รัฐ 
มีอํานาจควบคุมทองถิ่นแลวเราอาจสรุปไดวามีระบบการควบคุมทองถิ่นอยู 3 ระบบดวยกัน  
มิใชมีเพียงระบบกํากับดูแลเทานั้น 

 
1.3.1 การกํากับดูแลของรัฐเปนวิธีการหนึ่งในการควบคุมทองถิ่น 

 
ระบบการควบคุมทองถิ่นในปจจุบันมี 3 ระบบ ไดแก34  
1) ระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑใหทองถิ่นปฏิบัติ โดยไมมีเจาหนาที่ของรัฐ

ควบคุมทองถิ่นโดยตรง  
ระบบนี้เปนระบบที่ใชมากในประเทศรัฐเดี่ยวที่ไมมีราชการสวนภูมิภาคหรือประเทศ 

ที่เปนสหพันธรัฐ เชน ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา โดยรัฐจะตรากฎหมายหรือออกกฎเกณฑ
ใหทองถิ่นปฏิบัติ ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมปฏิบัติตามกฏเกณฑดังกลาวขางตนแลว
มีผลกระทบตอประชาชน ประชาชนก็จะเปนผูดําเนินการฟองรององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอ
ศาลยุติธรรม ระบบการควบคุมแบบนี้ จึงวางน้ําหนักอยูที่ประชาชนเปนสําคัญ ซึ่งจะประสบ
ความสําเร็จไดก็ตอเมื่อประชาชนมีความตื่นตัวในทางการเมืองและการปกครอง 
                                                 

32สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.44.  
33Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, Droit Administratif, (Paris : PUF. 1984) 

p.852 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.44.    
34สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.45.   
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2) ระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑใหทองถิ่นปฏิบัติ โดยมีเจาหนาที่ของรัฐ 
ทําหนาที่ควบคุมทองถิ่นรวมกับศาลปกครอง 

ระบบนี้เปนระบบที่ประเทศฝรั่งเศสใชเมื่อหลังป ค.ศ. 1982 โดยเปนระบบที่เจาหนาที่
ของรัฐ โดยเฉพาะในระบบราชการสวนภูมิภาค (ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ) จะทําหนาที่
ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองขององคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น ในกรณีที่ตรวจพบความไมชอบดวยกฎหมาย ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ 
ไมมีอํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองดังกลาวดวยตนเอง แตจะตอง 
สงเรื่องไปยังศาลปกครองเพื่อใหศาลปกครองมีคําพิพากษา 

3) ระบบที่รัฐออกกฎหมายและกฎเกณฑใหทองถิ่นปฏิบัติ โดยมีเจาหนาที่ของรัฐ 
ทําหนาที่ควบคุมทองถิ่นอยางใกลชิด 

ระบบนี้เปนระบบที่เราเรียกวา “การกํากับดูแล” นั่นเอง โดยเจาหนาที่ของรัฐซึ่งอาจจะ
เปนรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอจะมีอํานาจอนุมัติหรืออนุญาตใหทองถิ่นกระทํา
การหรือไมกระทําการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง รวมตลอดถึงการยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทํา 
ทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย ระบบการกํากับดูแลนี้จึงวางน้ําหนักการควบคุม
อยูที่ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคเปนผูควบคุมทองถิ่นโดยตรง ไมใชประชาชน
เหมือนอยางระบบแรกแตประการใด 

เพื่อทําความเขาใจขอความคิดของ “การกํากับดูแลทางปกครอง” ซึ่งเปนพื้นฐาน
สําคัญของการศึกษาเรื่อง การกระจายอํานาจ (Décentralisation)35 จึงขอแยกการพิจารณา

                                                 
35ในประเทศเยอรมนี “การกํากับดูแล” (Staat sauf sicht) เปนองคประกอบอยางหนึ่ง

ของการกระจายอํานาจดู : Ernst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (Traité de 
Droit Administratif Allemand) Traduit de l’Allemand par Michel FORSTHOFF, (Bruxelles : 
Emile Bruyant, 1969), p. 704. ในประเทศฝรั่งเศส “การกํากับดูแล” (Tutelle) นอกจากจะเปน
องคประกอบอยางหนึ่งของการกระจายอํานาจแลว การศึกษาเรื่องการกํากับดูแลยังเปนวิธีการ
ศึกษาวิธีหนึ่งของการกระจายอํานาจดวย  ทั้งนี้ เพราะการศึกษาเรื่องการกระจายอํานาจใน
ประเทศฝรั่งเศสสามารถทําได 2 กรณีดวยกันก็คือ การศึกษาในแงสถาบัน  (L’approche 
institutionnelle)  ซึ่ งการศึกษาเนนหนักที่ ความเปนอิสระขององคการกระจายอํานาจ  
สวนการศึกษาในแงความสัมพันธ (L’approche relationnelle) เนนหนักศึกษาถึงการกํากับดูแล
ของรัฐตอการกระจายอํานาจ ดู : Jean-Louis de CORAIL Documents d’études n৹ 2.02, Droit 
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ออกเปน 4 สวนดวยกัน สวนแรกจะไดกลาวถึงความหมายของการกํากับดูแล สวนที่ 2 สถานะของ
การกํากับดูแล สวนที่ 3 การแบงแยกระหวางอํานาจกํากับดูแลกับอํานาจบังคับบัญชา และสวนที่ 
4 วิธีการในการกํากับดูแล 

 
1.3.2 ขอความคิดและความหมายของการกํากับดูแล 

 
1) ความหมายของการกํากับดูแล 
มีผูใหความหมายของการกํากับดูแลไวหลายประการ จึงมีความจําเปนที่จะตองศึกษา 

เพื่อหาคํานิยามที่ดีในการอธิบายเรื่องการกํากับดูแล 
Ernst FORSTHOFF ศาสตราจารยกฎหมายแหงมหาวิทยาลัยไฮเดนเบอรก ประเทศ

เยอรมนี กลาววา การกํากับดูแลก็คือ อํานาจของรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติที่จะตรวจสอบ 
ดูแลอยางเปนพิเศษ (une surveillance particulie‛re) มากกวาการตรวจสอบองคกรเอกชน
ธรรมดาเหนือองคกรกระจายอํานาจ (Mittebare staatsvetwattung)36 

Jean RIVERO ศาสตราจารยกฎหมายที่มีชื่อเสียงประจํามหาวิทยาลัย ปารีส II  
ประเทศฝรั่งเศส กลาววา การกํากับดูแล (Le Contrôle de tutelle) คือ การควบคุมของรัฐ  
เหนือองคการกระจายอํานาจภายใตเงื่อนไขที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติ  

Françis – Paul BENOIT ผูเชี่ยวชาญกฎหมายเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ประจํามหาวิทยาลัย ปารีส II ใหนิยามวา ตัวบทกฎหมายทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการควบคุมที่รัดกุม 
(Constant) และสําคัญ (important) ของอํานาจสวนกลางเหนือการดําเนินงานขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นนั้น เรียกวาการกํากับดูแลทางปกครอง (Tutelle administrative)37 

Marcel WALINE อดีตศาสตราจารยที่มีชื่อเสียงมากในทางกฎหมายมหาชนประจํา
มหาวิทยาลัยปารีส ซึ่งเปนอดีตกรรมการตุลาการและอดีตตุลาการรัฐธรรมนูญ ใหคํานิยามวา  
การกํากับดูแล คือ การควบคุมทั้งหมดที่มีตอองคกรกระจายอํานาจและในกรณียกเวนยังรวมถึง
การกํากับเหนือตัวบุคคลตามกฎหมายแพงดวย38 
                                                                                                                                            
Administratif : L’administration Territoriale. La Documentation Française, juin 1983. 
pp.26– 29 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.46. 

36เพิ่งอาง, น.47.  
37เพิ่งอาง.  
38เพิ่งอาง. 
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Roland MASPEITOL et Pierre LAROQUE อดีตผูพิพากษาศาลปกครองประจํา 
สภาแหงรัฐ  (Conseil d’ Etat)ใหคํานิยามวา  “การกํากับดูแล  ก็คือ  อํานาจควบคุมที่มีอยู 
อยางจํากัดตามพระราชบัญญัติ ขององคกรปกครองที่สูงกวาเหนือบุคคลและเหนือการกระทํา 
ขององคการกระจายอํานาจ โดยมีเปาหมายอยูที่การปกปองผลประโยชนทั่วไป39 

นอกจากคํานิยามโดยนักวิชาการในตางประเทศดังกลาวแลว ยังมีผูใหความหมาย 
ของการกํากับดูแลไวดังนี้ 

ทวี  ตะเวทิกุล  ใหความหมายวา  “การควบคุมดูแลทางปกครอง” (La Tutelle 
administrative) เปนวิธีการที่รัฐใชควบคุมองคการทองถิ่น โดยควบคุมการกระทําอยางหนึ่ง 
และโดยควบคุมบุคคลผูดําเนินงานหรือองคการอีกอยางหนึ่ง การควบคุมการกระทําแสดงออก 
โดยการยับยั้ง หรือการทําใหการกระทํานั้น ๆ ไมมีผลในทางกฎหมาย เชน การบอกลาง หรือ 
การอนุมัติส่ิงที่องคการทองถิ่นกระทําไป เปนตน สวนการควบคุมบุคคลผูดําเนินงานหรือองคการ
นั้นแสดงออกโดยการแตงตั้งโยกยาย ถอดถอนตัวบุคคล ผูดําเนินงาน หรือยุบองคการ หรือ 
ถอนสภาพองคการ เปนตน40 

โภคิน พลกุล อธิบายวา การควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มิใชเปนการ
ควบคุมตามสายการบังคับบัญชา หากเปนการควบคุมการกระทําขององคกรหนึ่งโดยอีกองคกร
หนึ่งอันเปนการควบคุมตัวบทกฎหมายที่ใหอํานาจและฝายควบคุมไมมีอํานาจจะเพิกถอนคําสั่ง 
หรือการกระทําขององคกรและอํานาจเหลานี้เมื่อเห็นสมควรเอง เชน การควบคุมตามสาย 
การบังคับบัญชาทั่ว ๆ ไป41 

สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายวา (Tutelle) ตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสเปนคําเดียวกับ 
“การควบคุมกํากับ” (Tutelle) ที่กลาวถึงโดยทั่วไปในทางกฎหมายแพงซึ่งอธิบายถึงการที่ผูอนุบาล
จัดการทรัพยสินของผูไรความสามารถ (ผูเยาว เปนตน) คําคํานี้ปรากฏในกฎหมายมหาชน 
มาเปนเวลานาน จนไมสามารถชี้ชัดไดวากฎหมายมหาชนไดนําคําของกฎหมายแพงคํานี้ 

                                                 
39เพิ่งอาง. 
40ทว ีตะเวทิกุล, กฎหมายปกครอง, คําสอนชั้นปริญญาตรี มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร

และการเมืองพุทธศกัราช 2483, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 2483),   
น.147. 

41โภคิน พลกุล, “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง”, วารสารนิติศาสตร 12, 
(2524), น.51 – 52.  
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มาใชต้ังแตเมื่อใด42 แตกระนั้นก็ตามในปจจุบันก็ยังมีการใชคําวา “Tutelle” ในทางปกครองกัน
อยางแพรหลาย  ดังนั้น ถาจะแปลคํานี้ตามความหมายของถอยคําตองแปลวา “การใชอํานาจ
ปกครอง” ซึ่งไมตรงตามความหมายในทางปกครอง เมื่อเปนเชนนี้ จึงแปลคําวา “Tutelle” วา 
ควบคุมดูแลซึ่งเปนการแปลเอาความ43 

สุรพล นิติไกรพจน อธิบายวา “tutelle” มีทั้งการกํากับดูแลทางปกครอง (tutelle 
Administrative) และการกํากับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (tutelle économique) การกํากับดูแล 
ทางปกครอง เปนกระบวนการที่รัฐกําหนดขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนกับการใหความเปนอิสระในเชิง
การเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ ซึ่งมีความตองการพิเศษของตนแตกตางกันไป 
ในแตละพื้นที่และแลกเปลี่ยนกับการยอมใหมีความเปนอิสระในการจัดองคการแยกไปจาก 
ฝายปกครองสวนกลางแกองคการปกครองทองถิ่นเหลานี้44 

ผู เขียนเห็นดวยกับบทนิยามของทาน  Roland MASPEITOL และทาน  Pierre 
LAROQUE ที่กําหนดคํานิยามวาการกํากับดูแล คือ อํานาจควบคุมที่มีอยูอยางจํากัดตาม
พระราชบัญญัติขององคการปกครองที่สูงกวาเหนือบุคคลและเหนือการกระทําขององคการ
กระจายอํานาจโดยมีเปาหมายอยูที่การปกปองผลประโยชนทั่วไป 

2) องคประกอบของการกํากับดูแล 
เราสามารถแยกองคประกอบทางกฎหมายของการกํากับดูแลไดเปน 5 ประการดังตอไปนี้45 
2.1) การกํากับดูแลเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง 
คําวา  “อํานาจควบคุม” (Pouvoir de Contrôle) หรือ  “การควบคุม” (Contrôle)  

มีความหมายได 2 นัย คือ นัยแรก ความหมายอยางแคบ การกํากับตามความหมายนี้หมายถึง 
การตรวจสอบวานิติกรรมอยางใดอยางหนึ่งนั้น ชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น ไมรวมถึง 
                                                 

42สมคิด  เลิศไพฑูรย ,  “ขอความคิดเกี่ยวกับการควบคุมกํากับทางปกครอง ”  
รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร.ปรีดี เกษมทรัพย, (กรุงเทพมหานคร : พี เค พร้ินติ้งเฮาส, 
2531), น.10.  

43อิสระ  นิติทัณฑประภาส ,  “ระบบการกระจายอํานาจของฝรั่งเศส”, เอกสาร
ประกอบการสัมมนาสมาคมกฎหมายมหาชน เร่ือง ความสัมพันธในทางกฎหมายระหวางราชการ
บริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนทองถิ่น 16 พฤศจิกายน 2533. 

44สุรพล ล้ีนิติไกรพจน, “ขอความคิดบางประการเกี่ยวกับการกํากับดูแล (Tutelle)”, 
วารสารนิติศาสตร 19, (ธันวาคม 2532), น.82.  

45สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.48.  
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การตรวจสอบในกรณีอ่ืน ๆ ดวย ตัวอยางเชน อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่ไมสามารถสั่งให
ผูใตบังคับบัญชากระทําการทุกอยางตามที่ตนเองตองการได แตเปนอํานาจที่จํากัดเฉพาะ 
ในสวนที่เกี่ยวกับนิติกรรม (Actes juridiques) (ซึ่งหมายถึงสัญญาดวย) ของผูใตบังคับบัญชา
เทานั้น การกระทําอื่น ๆ ของผูใตบังคับบัญชา เชน การเคลื่อนไหวตาง ๆ ไมถือวาอยูใตอํานาจ
ควบคุมของผูบังคับบัญชา 

สวนความหมายอยางกวาง  หมายถึง  การควบคุมการกระทําทุกอยาง (Toute 
Manifestation de I’activité) ไมวาการกระทํานั้นจะมีผลในทางกฏหมายหรือไม หรือเปนการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายการกระทําใด ๆ (Action) นอกเหนือจากนิติกรรม (Acte 
Juridique) ตามความหมายนี้การควบคุมจึงมิไดจํากัดอยูแตเฉพาะการควบคุมความชอบดวย
กฏหมาย (Contrôle de légalité) ซึ่งหมายถึงการตรวจสอบวาการกระทําใด ๆ ของฝายปกครองนั้น
ชอบดวยกฎหมายหรือไม แตยังรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจ (Contrôle 
d’opportunité) ดวย 

การกํากับดูแล  เปนการควบคุมชนิดหนึ่ง  ที่อยูตรงกลางระหวางการควบคุม 
ในความหมายอยางกวางและการควบคุมในความหมายอยางแคบ การกํากับดูแลอาจจะเปนการ
ควบคุมเพียงตัวบุคคล แตไมควบคุมองคกร หรือกํากับดูแล แตเพียงความชอบดวยกฎหมาย 
แตไมกํากับดูแลความเหมาะสมในการตัดสินใจหรืออาจระบุใหมีการกํากับดูแลทั้ง 2 อยาง ควบคูกัน
ไปดวยก็ไดเชนกัน 

กลาวโดยสรุปการกํากับดูแลและการควบคุม ถือวา มีจุดรวมกัน ทั้งในเนื้อหาและ
เปาหมายนั่นคือเปนการกระทําขององคกรองคกรหนึ่ง ที่มุงตรวจสอบการกระทําของอกีองคกรหนึง่ 
สวนวิธีการกํากับดูแลนั้น ยอมผันแปรไปมากนอยตามความเหมาะสมภายใตเงื่อนไขที่พระราชบัญญติั
กําหนดไวซึ่งอาจจะสอดคลองกับการควบคุมก็ได 

2.2) เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัด ตามพระราชบัญญัติ 
ขอบเขตสําคัญของการกํากับดูแล ก็คือ จะตองไมแทรกแซงองคการกระจายอํานาจ 

จนทําใหองคการนั้นขาดอิสระไปการมีขอบเขตจํากัดเชนวานี้ ทําใหอํานาจกํากับดูแล (Pouvoir de 
Tutelle) ตางจากอํานาจบังคับบัญชา (Pouvoir Hiérarchique) 

2.3) เปนการกํากับดูแลโดยฝายปกครองที่มีฐานะสูงกวา  
การกํากับดูแลมิใชการควบคุมโดยองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรตุลาการ  ดังนั้น  

“ฝายปกครองที่มีอํานาจสูงกวา” จึงหมายถึงรัฐเทานั้น ซึ่งกระทําการผานเจาหนาที่ของรัฐ  
เชน รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด หรือนายอําเภอ เปนตน 
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2.4) เปนการกํากับดูแลเหนือองคกร และการกระทําขององคการกระจายอํานาจ 
การกํากับดูแลองคกรที่สําคัญ ไดแก อํานาจของสวนกลางในบางกรณีที่จะสั่งพัก

ราชการหรือถอดถอนนายกเทศมนตรีหรือยุบสภาทองถิ่น เปนตน สวนการกํากับดูแลเหนือ 
การกระทําที่สําคัญก็คือ การสั่งยกเลิกการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย (annulation) การให
ความเห็นชอบ (approbation) และการทําคําสั่งแทน (Substitution) 

2.5) การกํากับดูแลมีข้ึนเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ 
ผลประโยชนทั่วไปของรัฐ เปนคําที่คอนขางกวาง  ดังนั้น อาจจะจํากัดลงไปไดวา  

การกํากับดูแลมีข้ึนเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน องคการกระจายอํานาจและรัฐจากการ
กระทําของผูบริหารองคการกระจายอํานาจ ที่เปนเชนนี้ก็เพราะวาผูบริหารองคการปกครอง 
สวนทองถิ่นอาจกระทําการใด ๆ ก็ตามในลักษณะที่ละเลยหรือละเมิดกฎหมายซึ่งอาจมีผลกระทบ
ตอประโยชนของประชาชนในทองถิ่นนั้น หรือเปนผลเสียสําหรับองคการปกครองสวนทองถิ่น 

สําหรับรัฐนั้น ถาองคการปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระมากเกินไปก็จะมี
ผลกระทบตอความเปนอันหนึ่งอันเดียวของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ที่มีการละเมดิกฎหมาย
ก็ตองนับวาเปนอันตรายตอรัฐมากขึ้น รัฐจึงจําเปนตองทําการกํากับดูแลองคการปกครอง 
สวนทองถิ่น ทั้งในทางการเมืองการปกครอง ทางเศรษฐกิจ ทางกฎหมายและทางการคลัง 

3) สถานะของการกํากับดูแล 
3.1) การกํากับดูแลเปนคําสั่งทางปกครองฝายเดียว (Act Administratif Unilatéral  

หรือ Verwaltungakte)  
ศาสตราจารย Francis – Paul BENOIT ไดใหนิยามคําสั่งทางปกครองฝายเดียวไววา 

“คําสั่งทางปกครองฝายเดียว ก็คือ นิติกรรมที่เกิดจากเจตนาฝายเดียวของฝายปกครองและถูกควบคุม
โดยศาลปกครอง”46 ซึ่งสามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้ 

(1) เปนนิติกรรมฝายเดียวที่เรียกวาคําสั่ง 
การเปนนิติกรรมฝายเดียวของการกํากับดูแลทําใหเราสามารถแยกแยะลักษณะของ

การกํากับดูแลไดดังตอไปนี้ คือ 
(1.1) การกํากับดูแลเปนนิติกรรมอยางหนึ่ง (acte juridique หรือ Rechtsgeschäft) 

การใชคําวา “นิติกรรม” นี้ทําใหเราเขาใจวา การกํากับดูแล เปนการกระทําดวยใจสมัคร มุงโดยตรง
ตอการผูกนิติสัมพันธ ข้ึนระหวางบุคคล ซึ่งสอดคลองกับความคิดที่วา คําสั่งทางปกครอง 
คือการกระทําอยางหนึ่งของฝายปกครองที่สมัครใจกอใหเกิดผลในทางกฎหมายปกครองขึ้น 
                                                 

46เพิ่งอาง, น.52.   
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อยางใดอยางหนึ่ง การกระทําที่ขาดเจตนา (Fait matériel invonlontaire) เชน ขับรถชนผู อ่ืน 
โดยประมาทจึงไมอาจเปนนิติกรรมได47 ในขณะเดียวกันการกระทําที่ไมกอใหเกิดผลทางกฏหมาย
ของฝายปกครอง (acte matérial) ก็ไมนับวาเปนนิติกรรมเชนกัน 

(1.2) การกํากับดูแลเปนนิติกรรมทางปกครองที่เปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว
และเปนนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเรื่องเฉพาะราว48 นิติกรรมทางปกครองตรงกับศัพท
ภาษาอั งกฤษว า  administrative act ห รือ ในภาษาฝรั่ ง เ ศสว า  acte administratif และ
ภาษาเยอรมัน คือ Verwaltungsakt คือ การกระทําขององคการฝายปกครองในลักษณะที่เปนนิติ
กรรม (Juristic Act) ซึ่งตางจากการกระทําทางปกครองที่เปนปฏิบัติการหรือการกระทําทาง
ปกครองอยางธรรมดา (Real Act) โดยการกระทําทางปกครองที่เปนนิติกรรมหรือนิติกรรมทาง
ปกครองนี้ เปนการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครองที่มุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวาง
บุคคลหรือเปนการกระทําที่เจาหนาที่ฝายปกครองมุงที่จะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและหนาที่
ระหวางฝายปกครองกับเอกชนขณะที่การกระทําทางปกครองที่เปนการปฏิบัติการนั้น เปนการ
กระทําที่ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาที่ 

(1.3) การกํากับดูแลมิใช สัญญา  (contrat หรือ  vertrag) ทั้งนี้  เพราะนิติกรรม 
ฝายเดียวนั้นเปนการตัดสินใจฝายเดียวที่กอใหเกิดนิติสัมพันธข้ึนโดยไมจําตองไดรับความเห็นชอบ
จากผูรับนิติกรรม49 (destinataire) ยิ่งกวานั้นนิติกรรมทางปกครองบางกรณีไมจําเปนตองมีผูรับ
นิติกรรม50 อยางไรก็ตามถาผูใดไดรับความเสียหายโดยตรงจากนิติกรรมทางปกครองผูนั้นก็มีสิทธิ
ฟองเพิกถอนนิติกรรมนี้ได  นอกจากนี้ นิติกรรมทางปกครองยังเปนเรื่องของอํานาจฝายเดียวดวย51 
                                                 

47Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, Droit Administratif, (Paris : PUF,1984) 
p.238 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.52.  

48สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.215 – 216.  
49Georges DUPUIS, “Définition de l’acte unilatéral” in Recueil d’études en 

hommage à Charles EISENMANN Cujas. 1977, p.205 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว
เชิงอรรถที่ 7, น.53.  

50เชน การกําหนดหรือไมกําหนด (Einzichung) ใหผืนดินผืนใดเปนทางสาธารณะนั้น  
มีผลกระทบตอบุคคลหลายคน ทั้งเจาหนาที่ที่จะตองกอสรางและดูแลทางสาธารณะ ตํารวจ 
ทางหลวง รวมตลอดถึงเจาของที่ดิน จึงไมถือวามีผูรับนิติกรรมในกรณีนี้  

51ศาสตราจารย  G. DUPUIS ไดชี้ ให เห็นวา  การเปน  “นิ ติกรรมฝายเดียว” นั้น  
จะเกี่ยวของกับ “อํานาจ” เสมอ เพราะนิติกรรมฝายเดียวเปนการแสดงออกของอํานาจชนิดหนึ่ง 
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ทั้งนี้ เพราะสัญญาทางแพงหรือแมแตสัญญาทางปกครอง (öffentlich – rechtlicher Vertrang) 
ตางก็เปนเรื่องการแสดงเจตนาของคูสัญญาโดยไมมีเร่ืองอํานาจเขามาเกี่ยวของ52 

กลาวโดยสรุปการกํากับดูแลที่เกิดจากการตกลงกันระหวางรัฐกับองคการกระจาย
อํานาจ (Tutelle Constractuelle) จึงไมอาจมีได53 

(1.4) การกํากับดูแลมิใชนิติกรรมฝายเดียวที่จะกําหนดใหองคกรกระจายอํานาจ
กระทําการหรือไมกระทําการตามที่รัฐตองการได (acte de commandement หรือ befchlenden 
Verwaltungsakte) ทั้งนี้ เพราะการกระทําการหรือไมกระทําการนั้นเปนอํานาจโดยตรงของ
องคการกระจายอํานาจ องคการกํากับดูแลมีอํานาจแตเพียงกํากับดูแลโดยการใหความเห็นชอบ 
(approbation) หรือส่ังยกเลิก (annulation) การกระทําใด ๆ ซึ่งอาจสงผลทางออมใหองคการ
กระจายอํานาจกระทําการหรือไมกระทําการได 

(1.5) การกํากับดูแลเปนนิติกรรมฝายเดียวที่กอใหเกิด “สิทธิ” (acte eréateur de  
droit หรือ  gestaltende Verwaltungsakte)  ดวยการกอ  เปลี่ ยนแปลง  หรือยกเลิกสภาพ 
ทางกฎหมายที่ ดํารงอยู  ดวยการใหความเห็นชอบหรือดวยวิธี อ่ืนก็ตาม  อยางไรก็ตาม 
มีนักกฎหมายบางทาน54 เห็นวา การกํากับดูแล มิใชนิติกรรมฝายเดียวที่กอใหเกิดสิทธิเทานั้น  
เพราะการกํากับดูแลอาจเปนอุปสรรคตอการทํางานขององคการกระจายอํานาจก็ได แตการกํากับ
ดูแลอาจจะเปนนิติกรรมที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง (actes positifs) หรือไมกอใหเกิดความ
เปลี่ยนแปลง  (actes négatifs) สภาพทางกฎหมายก็ได  เชน  การใหความเห็นชอบของ 
ผูวาราชการจังหวัดตอการกระทําของเทศบาล เปนการกํากับดูแลที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
                                                                                                                                            
อํานาจนี้เปนอํานาจที่มีไดตามกฎหมายแพงเชนกัน เชน อํานาจของบิดาเหนือบุตร อํานาจของ
นายจางที่จะกําหนดกฎเกณฑใหลูกจางปฏิบัติ เปนตน การสรุปวา “นิติกรรมฝายเดียว” มีไดก็แต 
ตามกฎหมายมหาชนเทานั้นเปนเรื่องที่ไมถูกตอง ดู G. DUPUIS op.cit.po.206 - 209 อางใน สมคิด 
เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.53. 

52Erns FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, ( Traité de Droit 
Administratif Allemand) Traduit de I’Allemand par Michel FROMONT, (Bruxelles : Emile 
Bruyant, 1969), p.315 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.53. 

53Serge REGOURD, L’acte de Tutelle en Droit Administratif Français  
(Paris : LG.D.J.,1982), p.413 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.54. 

54Serge REGOURD, Ibid, p.415 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, 
น.54. 
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สภาพทางกฎหมาย สวนการไมอนุมัติถือเปนนิติกรรมฝายเดียวที่ไมกอใหเกิดเปลี่ยนแปลง 
สภาพทางกฎหมาย เปนตน 

(2) การกํากับดูแลเปนคําสั่งทางปกครองประเภทหนึ่ง  
หลักเกณฑขอนี้ทําใหการกํากับดูแลตางจากนิติกรรมทางแพง 
(2.1) ขอแตกตางที่ สําคัญระหวางคําสั่งทางปกครองกับนิติกรรมทางแพงก็คือ  

คําสั่งทางปกครองเปนนิติกรรมของ “ฝายปกครอง” การกํากับดูแลจึงเปนการควบคุมของ 
ฝายปกครองมิใชการควบคุมของเอกชน 

(2.2) ในกรณีทั่วไปแลว คําสั่งทางปกครองเปนนิติกรรมที่ไมสามารถสั่งใหงดผลของ 
การกระทําไวกอนได  (décision exécutoire) เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวอยางชัดเจน  
ซึ่งตางจากนิติกรรมทางแพงที่ศาลมีอํานาจสั่งใหงดผลการกระทําไวกอนได55 นอกจากนั้น  
นิติกรรมทางปกครองยังเปนนิติกรรมที่สามารถบังคับใชไดทันทีโดยไมจําเปนตองมีคําสั่งศาลกอน
ซึ่งแตกตางจากนิติกรรมทางแพง ที่จะตองมีคําสั่งศาลกอนเสมอ56 

(3) การกํากับดูแลเปนคําสั่งทางปกครองไมใชกฎ (Acte individuel หรือ Acte non 
réglementaire) 

(3.1) กฎนั้นเปนนิติกรรมสรางกฎเกณฑ (Rechtssctzungakte) กอใหเกิดผลทาง
กฎหมายที่ถาวร เชน การออกเทศบัญญัติเกี่ยวกับการจราจรในเขตเทศบาลเปนกฎเพราะเปน 
นิติกรรมที่วางกฎเกณฑทั่วไปขึ้นเกี่ยวกับการจราจร เทศบัญญัตินี้จะใชบังคับตอไปจนกวา 
จะมีกฎหมายฉบับอ่ืนมายกเลิกแกไข 

สวนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีผลเฉพาะเรื่องเฉพาะราวนั้นเปนนิติกรรมที่มิไดวาง
กฎเกณฑข้ึน และจะหมดไปภายหลังจากที่มีนิติกรรมแลว57 เชน ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัด 
เขาทําคําสั่งแทนนายกเทศมนตรีที่ไมยอมมีคําสั่งปฏิเสธคําขอของเอกชนที่จะเขามาครอบครอง
ทางสาธารณะ การทําคําสั่งแทนนั้นมิใชการวางกฎเกณฑทั่วไปและเมื่อมีคําสั่งปฏิเสธแทนไปแลว 
คําสั่ งนี้ก็จะหมดไป  เมื่อมีกรณีที่ เอกชนอื่นจะเขามาครอบครองทางสาธารณะอีกและ
                                                 

55G.VEDEL et P. DELVOLVE, op.cit., p.283 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย , อางแลว 
เชิงอรรถที่ 7, น.55. 

56Ibid. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.55.  
57แ น ว คิ ด ข อ ง  Charles EISENMANN, ดู  J. – L. de CORAIL, “Les actes 

administratifs dans la penseé de Charles EISENMANN,” op.cit., pp.197 – 198. อางใน 
สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.55. 
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นายกเทศมนตรีไมปฏิเสธคําขอเขาครอบครองนี้ ผูวาราชการจังหวัดก็จะตองทําคําสั่งใหม 
อีกครั้งหนึ่ง 

กฎจึงมี ลักษณะทั่ ว ไป  (Général)  ไม เฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ ง 
(Impersonnelle) 

สวนคําสั่งทางปกครองนั้น เปนนิติกรรมที่เฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือ
หลายคน (décision individuelle) หรือเฉพาะเจาะจงกับบุคคลหลายคน เปนราย ๆ ไป ในเร่ือง
เดียวกัน (décision collective หรือ Allgeneinvertfügung) หรือเฉพาะเจาะจงในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 
ของกลุมบุคคลใดบุคคลหนึ่ง (décision particulie‛re) 

การแบงแยกระหวางกฎกับคําสั่งทางปกครองจึงไมใชการแบงแยกดวย “ปริมาณคน” 
แตเปนปญหาในทาง “คุณภาพ” เชน การกระทําทางปกครองที่ระบุคาตอบแทนของตําแหนง
นายกเทศมนตรีเมืองปารีส ถือเปนกฎ เพราะมีลักษณะไมเฉพาะเจาะจงหรือเกี่ยวของกับบุคคล 
ที่จะมาเปนนายกเทศมนตรีเมืองปารีสทุกคน ไมเฉพาะแตคนปจจุบันเทานั้น แตการกระทํา 
ทางปกครองที่ประกาศเลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง แมจะเกี่ยวของกับบุคคลหลายคนในบัญชีรายชื่อ 
การเลื่อนขั้นก็ถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เพราะเราสามารถแยกพิจารณาบุคคลเหลานั้น 
เปนราย ๆ ได58 

ในประเทศเยอรมนี คําสั่งทางปกครอง (Verwalltungsakte) เปนนิติกรรมเฉพาะเรื่อง
เฉพาะราวเสมอ59 สวนการออกกฎหมายของฝายปกครอง (Verordnungen) มีลักษณะพิเศษ 
ที่แตกตางจากการมีคําสั่งทางปกครอง แมจะมีการยอมรับการออกกฎหมายของฝายปกครอง 
เปนการกระทําของฝายปกครองอยางหนึ่ง แตก็มิไดเปนคําสั่งทางปกครองเพราะ “งานออกกฎหมาย” 
ของฝายปกครองเปนงานที่ตางจาก “งานปกครอง” ของฝายปกครองมาก 

ศาลปกครองเยอรมนี จะควบคุมการออกกฎหมายของฝายปกครองในบางกรณีเทานั้น 
สวนคําสั่งทางปกครองนั้นศาลปกครองเยอรมนีถือวาเปนการกระทําที่ถูกโตแยงไดเสมอ 
(Amfechtungsklage)60  นอกจากนั้น กฎหมายของฝายปกครองยังเปนนิติกรรมที่ไมมีผลบังคับ
ทันที (exécutoire) ทั้งนี้ เพราะจําเปนตองมีมาตรการตาง ๆ เพื่อบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย
นั้น ๆ 
                                                 

58สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น.55 – 56.  
59E. FORSTHOFF, op.cit., pp. 315 – 318 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง 
60Michel FROMONT, op.cit., pp.247 – 248, อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 7, น.56.  
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(3.2) เหตุผลที่การกํากับดูแลเปนคําสั่งทางปกครอง 
การกํากับดูแลก็คือการควบคุมเหนือการกระทําใดการกระทําหนึ่งขององคกร 

ที่ถูกควบคุมเทานั้น  เปนการตัดสินใจเปนครั้งเปนคราวไป ไมวาการกระทําที่ถูกควบคุม 
จะมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ การกํากับดูแลก็เปนการกํากับเฉพาะเรื่องเฉพาะราว 
คือ เปนคําสั่งทางปกครองเสมอเนื่องจากการกํากับดูแลและผูถูกกํากับดูแลในเร่ืองหนึ่งเรื่องใด
โดยเฉพาะ เชน การออกเทศบัญญัติของเทศบาลเมืองปารีส เพื่อวางระเบียบเกี่ยวกับการจราจร 
ถือเปนกฎ เพราะไมมีลักษณะเฉพาะเจาะจงกับบุคคลใด หรือกลุมบุคคลใด แตการใหความ
เห็นชอบเทศบัญญัติฉบับนี้ของผูวาราชการจังหวัด ถือวา เปนคําสั่งทางปกครอง เพราะเปน 
นิติกรรมที่เกี่ยวของกับเทศบาลเมืองปารีสและเทศบัญญัติจราจรฉบับนี้เทานั้น ไมใชการวาง
กฎเกณฑโดยทั่วไปที่ เกี่ยวของกับเทศบาลทุกเทศบาล เทศบัญญัติจราจรทุกเทศบัญญัติ  
ถาการกํากับดูแลเปนกฎ การเคารพความคิดริเร่ิมสรางสรรคขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ก็จะหมดไป61 ทั้งนี้เพราะการกํากับดูแลจะเทากับ เปนการวางกฎเกณฑในอนาคตใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตองปฏิบัติตามนั่นเองและการกํากับดูแลประเภทนี้จะไมสูญไป หลังจาก 
ทํานิติกรรมแลว 

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ของประเทศฝรั่งเศสไดใหการยอมรับมาเปนเวลานานวา  
การกํากับดูแลนั้นเปนคําสั่งทางปกครองเฉพาะเรื่องเฉพาะราว ดังจะเห็นไดจาก คดีสมาพันธแหงชาติ
ของสหพันธนักวิศวกร (Fédération nationale des syndicats d’ingénieurs)62  ขององคกรกํากับดูแล 
เพื่อจํากัดคาตอบแทนของพนักงานกองทุนเพื่อการเกษตรจะกระทํามิได ทั้งนี้ เพราะการกระทํา
เชนวานี้เปนกฎ63 

3.2) การแบงแยกระหวางอํานาจในการควบคุมหรืออํานาจกํากับดูแล (Pouvoir du 
contrôle ou de tutelle) กับอํานาจบังคับบัญชา (pouvoir hiérarchique)64 

อํานาจบังคับบัญชา  (pouvoir hiérarchique) คือ อํานาจที่ ผู บังคับบัญชาใชกับ
ผูใตบังคับบัญชา เชน รัฐมนตรีใชอํานาจบังคับบัญชาเหนือขาราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน 
                                                 

61Serge REGOURD, op.cit., p.420 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น.57. 
62C.E. 1er Octobre 1954 Fédération nationale des syndicats d’ingénieurse 

Rec., p. 492 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.57.    
63C.E. ASS. 8 Janvier 1971, Urssat des Alpes Maritimes, Rec, p. 11., concl 

Vught. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง.  
64สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น.58. 
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อํานาจบังคับบัญชาจึงเปนอํานาจที่ไมมีเงื่อนไข (un pouvoir inconditionné) อยางไรก็ตาม
อํานาจนี้ ตองไมบังคับหรือกอใหเกิดความไมชอบดวยกฎหมายขึ้น ผูบังคับบัญชาที่สูงกวามีสิทธิ 
ที่จะสั่งใหผูใตบังคับบัญชากระทําการในสิ่งที่เขาเห็นควรและมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไขหรือ
ยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ เวนแตจะมีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ (texte) 
บัญญัติไวเปนอยางอื่น 

อํานาจกํากับดูแล (Pouvoir du contrôle ou de tutelle) ตางจากอํานาจบังคับบัญชา
เปนอยางมาก อํานาจนี้ไมไดกอใหเกิดความสัมพันธในลักษณะผูใตบังคับบัญชากับผูบังคับบัญชา 
แตความสัมพันธที่เกิดขึ้นเปนไปในลักษณะผูควบคุม (contrôleur) และผูถูกควบคุม  ดังนั้น 
อํานาจกํากับดูแลจึงเปนอํานาจที่มีเงื่อนไข (un pouvoir conditionné) อํานาจนี้จะมีได ก็แตในกรณี
และในรูปแบบที่พระราชบัญญัติกําหนดไวเทานั้น 

3.3) วิธีการในการกํากับดูแล 
สามารถแยกพิจารณาได 2 กรณีดวยกัน65 
3.3.1) การกํากับดูแลโดยตรง 
(1) การกํากับดูแลตัวบุคคลหรือองคกร66 
(1.1) การกํากับดูแลตัวบุคคล 
วิธีการสําคัญก็คือ การที่สวนกลางมีอํานาจแตงตั้งตัวบุคคล หรือองคกร หรือถอดถอน

บุคคลขององคการที่ถูกควบคุมได เปนตน  โดยที่องคกรหรือบุคคลขององคการปกครอง 
สวนทองถิ่น โดยทั่วไปจะเปนผูซึ่งมาจากการเลือกตั้งตามหลักการกระจายอํานาจ ตัวบุคคลในที่นี้
จึงไดแก บุคคลธรรมดาแตละคนที่เปนองคประกอบขององคการ เชน นายกเทศมนตรี สมาชิกสภา
เทศบาล แต ไม รวมถึงเจาหนาที่ประจําขององคการปกครองสวนทองถิ่นนั้น สวนองคกร 
จะเปนรูปของคณะบุคคลหรือเปนตัวบุคคลคนเดียวก็ได เชน สภาเทศบาล เปนคณะบุคคล 
นายกเทศมนตรี เปนบุคคล กรณีนี้ ตัวบุคคลกับองคกรจึงเปนกรณีเดียวกัน 

(1.2) การกํากับดูแลองคกร67 

                                                 
65เพิ่งอาง, น.59.   
66L. Richer, “La notion de tutelle sur les posonnes en droit administratif”, RDP, 

1979. p.917 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น.59. 
67วลัยกร รัตนกุล, “การกํากับดูแลเหนือการกระทําของกรุงเทพมหานครโดยรัฐ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), น.28 – 46.  
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(1.2.1) การยุบสภาทองถิ่น 
วิธีการกํากับดูแลที่ สําคัญ คือ การที่สวนกลางมีอํานาจในการยุบสภาทองถิ่น  

เพื่อใหราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นใหมได ในบางกรณีกฎหมายไมไดกําหนดเงื่อนไข 
ในการยุบสภาทองถิ่นไวเลย เชน กรณีการยุบสภาเทศบาล พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  
แตบางกรณีกฎหมายกําหนดเงื่อนไขไวอยางชัดแจง เชน กรณีการยุบสภากรุงเทพมหานคร  
ตามมาตรา 18 และมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. 2528 ปญหาที่นาพิจารณา สําหรับนักกฎหมายคงมีอยูวากรณีที่กฎหมายไมไดกําหนด
เงื่อนไขการยุบสภาไวเลย องคการที่มีอํานาจกํากับดูแล สามารถยุบสภาไดทุกกรณีหรือไม  
ซึ่งจะไดนําไปวิเคราะหในบทที่วาดวยปญหาการพนจากตําแหนงของสมาชิกสภาทองถิ่นตอไป 

(1.2.2) การถอดถอนออกจากตําแหนง68 
ผูใดมีอํานาจแตงตั้งบุคคลเขาดํารงตําแหนงยอมมีอํานาจถอดถอนบุคคลนั้นออกจาก

ตําแหนง แตสําหรับองคการปกครองทองถิ่นมาจากหลักการกระจายอํานาจ บุคคลหรือองคกร 
บริหารมาจากการเลือกตั้ง อยางไรก็ตาม การถอดถอนจากตําแหนงนั้นองคกรกํากับดูแลเขามา
ควบคุมดวย แตการจะสั่งใหออกจากตําแหนงไดจะตองเปนไปตามเหตุผลที่กฎหมายกําหนด  
จะอาศัยเหตุอ่ืนเพื่อปลดออกตามอําเภอใจของผูกํากับดูแลไมได 

(1.2.3) การสงเจาหนาที่ในองคกรปกครองสวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน69 
วิธีนี้ทําไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ องคกรกํากับดูแล โดยทั่วไปอํานาจผูวาราชการ

จังหวัดในการเขาไปทําหนาที่แทนทองถิ่น  ถาปรากฏวาองคการปกครองทองถิ่นประสบ 
ความลมเหลวในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ 

(1.2.4) การสั่งพักราชการ 
ในประเทศฝรั่งเศส อํานาจสั่งพักราชการเปนทั้งของสวนกลางและตัวแทนของ

สวนกลาง เพียงแตมีระยะเวลาที่ตางกัน เชน ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) มีอํานาจสั่งพักราชการ
นายกเทศมนตรี (Maire) ไดไมเกินหนึ่งเดือน รัฐมนตรีมีอํานาจสั่งพักราชการนายกเทศมนตรี 
(Maire) ไดไมเกินสามเดือน ซึ่งการสั่งพักราชการดังกลาวตองอยูภายใตหลักความชอบดวย
กฎหมายดวย หากการสั่งพักราชการไมชอบดวยกฎหมาย ผูถูกสั่งพักราชการอาจรองขอตอศาล 
                                                 

68เพิ่งอาง. 
69พรชัย รัศมีแพทย, “การปกครองตนเองของนครหลวง : ศึกษากรณีนิติสัมพันธระหวาง

กรุงเทพมหานครกับองคการปกครองสวนกลาง”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), น. 58 – 59.  
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ใหยกเลิกคําสั่งดังกลาวเสีย และเมื่อมีการสั่งพักราชการจะสงผลใหมีการแตงตั้งบุคคลเขาไป
ดําเนินการแทนในกรณีที่ผูถูกคําสั่งเปนผูบริหารทองถิ่น 

(2) การกํากับดูแลการกระทํา 
การกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลจะไมเขาไปแทรกแซงการใชดุลพินิจขององคการ

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนหลักสําคัญที่สนับสนุนใหองคการปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระ สามารถ
ใชดุลพินิจตัดสินใจเพื่อกระทําการอยางใดอยางหนึ่งภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว องคกร
กํากับดูแลมีเพียงอํานาจสอดสองดูแลใหกระทําการตามขอบอํานาจของตนเทานั้นการกํากับดูแล
เหนือการกระทําจึงจําแนกออกไดดังนี้ 

(2.1) การใหความเห็นชอบ (Le pouvoir d’approbation) และการอนุญาตหรืออนุมัติ 
(Le pouvior d’autorisation) หลักการใหความเห็นชอบและการอนุมัติหรืออนุญาตเปนมาตรการ
กํากับดูแลที่มีลักษณะทางกฎหมายเหมือนกัน คือ มีลักษณะที่เรียกวา “เงื่อนไขที่ทําใหนิติกรรม
ของทองถิ่นมีผลหรือไมมีผลใชบังคับ” คือ นิติกรรมขององคการปกครองสวนทองถิ่นจะตองไดรับ
อนุมัติหรืออนุญาต หรือจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลเสียกอนแลวแตกรณี  
นิติกรรมจึงจะมีผลใชบังคับได อยางไรก็ตาม มาตรการกํากับดูแลดังกลาวแมจะมีลักษณะ
เหมือนกันบางประการ แตก็ยังมีความแตกตางกันดวย คือ หากเปนกรณีที่องคกรกํากับดูแล 
ไมอนุญาตหรืออนุมัติ สภาแหงรัฐของประเทศฝรั่งเศสเคยตัดสินวา คําสั่งหรือนิติกรรมที่ไมไดรับ
อนุญาตหรืออนุมัตินั้นถือวาไมมีอยูหรือไมเกิดขึ้นเลย (D’inexistance) แตถาเปนกรณีที่องคกร
กํากับดูแลไมใหความเห็นชอบหรือไมใหการรับรองแลว นิติกรรมดังกลาวถือวาเกิดขึ้นแลว แตไมมี
ผลใชบังคับ (N’est pas devenu définitif) ซึ่งจะตองมีการฟองรองตอศาลเพื่อใหยกเลิกนิติกรรม
ดังกลาวตอไป70 

สวนอํานาจในการอนุญาตหรืออนุมัติ (Le pouvoir d’autorisation) มีหลักการคลายกันคือ 
องคการกระจายอํานาจจะตองไดรับอนุญาตหรืออนุมัติเสียกอนจึงจะดําเนินการได การอนุญาต 
หรืออนุมัติตองกระทําโดยชัดแจง ไมสามารถถือวาการนิ่งเปนการใหความเห็นชอบโดยปริยายได 
ฉะนั้นถาไมมีการอนุญาตหรืออนุมัติแลวนิติกรรมขององคการปกครองสวนทองถิ่นก็ไมมีอยูหรือไม
เกิดขึ้นเลย 

(2.2) การสั่งเพิกถอนหรือส่ังระงับยับยั้ง (Le pouvoir l’annulation) และการสั่งยกเลิก 
(Le pouvoir d’abrogation) การสั่งเพิกถอนหรือการสั่งระงับยับยั้งเปนนิติกรรมที่องคการปกครอง

                                                 
70เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, “อํานาจกํากับดูแลทางปกครอง : ศึกษากรณีองคการเทศบาล”, 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540), น.53-54.  
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สวนทองถิ่นทําไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย และองคกรกํากับดูแลสามารถเพิกถอนนิติกรรมดังกลาวได 
นอกจากนี้ ยังมีผลยอนหลังไปถึงวันที่ทํานิติกรรมนั้นดวย ในกรณีที่มีความจําเปนเรงดวน ผูกํากับ
ดูแลจะใช อํานาจยับยั้งคําสั่งหรือคําวินิจฉัยขององคการปกครองสวนทองถิ่นไวกอนได  
หากกฎหมายไมกําหนดใหมีอํานาจเพิกถอนหรือยับยั้ง เชน ผูที่ควบคุมกํากับดูแลเห็นวา 
คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นทําการไปโดยอาจกอใหเกิดความเสียหายแกราชการ 
และผูมีอํานาจกํากับดูแลไดตักเตือนแลว แตคณะผูบริหารหรือผูบริหารไมปฏิบัติตามกรณีเชนนี้ 
ผูมีอํานาจกํากับดูแลมีคําสั่งเพิกถอน หรือระงับการปฏิบัติการดังกลาวได 

(2.3) การดําเนินการแทน (Le pouvoir de substitution de l’action) การที่องคการ
ปกครองสวนทองถิ่นไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่และผูกํากับดูแลไดเตือนแลว แตองคการ
ปกครองสวนทองถิ่นยังเพิกเฉยไมปฏิบัติตาม องคกรผูมีอํานาจกํากับดูแลสามารถดําเนินการ 
ในเรื่องดังกลาวแทนองคการปกครองสวนทองถิ่นได 

3.3.2) การกํากับดูแลโดยออม แยกพิจารณาไดดังนี้ 
(1) การใชเงินอุดหนุนเปนมาตรการในการกํากับดูแล 
เงินอุดหนุนที่องคการปกครองสวนทองถิ่นไดรับจากราชการบริหารราชการสวนกลาง

แยกไดเปน 2 ประเภท คือ71  
(1.1) เงินอุดหนุนทั่วไป (General grant) หมายถึง เงินอุดหนุนที่สวนกลางใหองคการ

ปกครองสวนทองถิ่นโดยที่องคการปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการนําเงินไปใชจายในกิจการ
ของทองถิ่นตามที่ทองถิ่นเห็นวาเหมาะสม และตามที่กฎหมายกําหนด โดยสวนกลางไมไดกําหนด
วาจะตองนําเงินดังกลาวไปใชจายในโครงการใดบาง 

(1.2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Selective grant) หมายถึง เงินอุดหนุนที่สวนกลางกําหนด
เงื่อนไขวา ทองถิ่นจะตองนําไปใชจายในโครงการใดโดยเฉพาะซึ่งทองถิ่นจะนําเงินอุดหนุนจํานวน
นี้ไปใชในรูปแบบอื่นไมได เงินอุดหนุนรูปแบบนี้จะถูกควบคุมอยางใกลชิดทุกขั้นตอนตามระเบียบ
ที่รัฐบาลกําหนด 

แมในทางทฤษฎี องคการปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระที่จะขอรับเงินอุดหนุน 
เฉพาะกิจหรือไมก็ได ซึ่งก็หมายความวา ถาองคการปกครองสวนทองถิ่นไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
องคการปกครองสวนทองถิ่นก็ไมตองอยูภายใตการควบคุมจากสวนกลาง แตถาขอรับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจนี้ก็ตองอยูภายใตการควบคุม ในทางปฏิบัติ เราพบวาไมมีองคการปกครองสวนทองถิ่นใด 

                                                 
71โภคิน พลกุล และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่องแนวทางการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับ 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น, 2538, น.134.  
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ที่ไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ เงินอุดหนุนจึงเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมประเภทหนึ่ง 
ซึ่งจํากัดเสรีภาพในการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางมาก72 

(2) การใชสัญญามาตรฐาน (I’acte type) เปนมาตรการในการกํากับดูแล 
สัญญามาตรฐาน คือ สัญญาที่บุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชน หรือ 

ทางกฎหมายแพงบุคคลหนึ่งกระทําขึ้นโดยแบบของสัญญานั้นถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่สาม73 
การที่แบบของสัญญานี้ถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่สามแลว จึงเทากับวาบุคคลที่ทําสัญญานั้น ๆ 
ถูกจํากัดอํานาจและการริเร่ิมสรางสรรคในการกําหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง74 

 

                                                 
72สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.57.     
73สมคิด  เลิศไพฑูรย ,  “การควบคุมกํากับเหนือองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน 

ประเทศไทย”, วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 10 ตอน 1, (เมษายน 2534), น.46.  
74สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.63.  


