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บทคัดย่อ 
 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย และเพื่อศึกษาแสวงหากรอบแนวทางการก ากับ
ดูแลท้องถิ่นไทยที่เหมาะสม โดยวิธีการการศึกษาตามระเบียบวิธีวิจัยเอกสาร การวิเคราะห์กรณีศึกษา การสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 
และการสนทนากลุ่มจากนักวิชาการด้านท้องถิ่นและด้านกฎหมาย ผู้บริหาร ข้าราชการท้องถิ่น ผลการศึกษาพบว่า 1) ปัญหาของการ
ก ากับดูแลท้องถิ่นไทย คือ การตีความเรื่องอ านาจหน้าที่และการแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น โดยเกิดจากผู้ก ากับดูแลที่
เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการกฤษฎีกา กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไม่
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตัง้ของท้องถิ่น 2) การก ากับดูแลท้องถิ่นที่เหมาะสมของไทย คือ การก ากับดูแล
แบบบรูณาการร่วมกัน 3 ฝ่าย ระหว่างการก ากับดูแลโดยภาครฐั การก ากับดูแลภายในท้องถิ่น (สภา) และการก ากับดูแลของประชาชน 
คือรัฐต้องให้ท้องถิ่นมีอิสระในการด าเนินงานตามกรอบกฎหมาย ค านึงถึงความจ าเป็นของแต่ละพื้นที่ ผลลัพธ์ที่เป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนในท้องถิ่นและผลประโยชน์ของชาติ การก ากับดูแลโดยสภาท้องถิ่น สามารถตรวจสอบถ่วงดุลและใช้อ านาจในการยับยั้งฝ่าย
บริหารได้ และการก ากับดูแลโดยประชาชน โดยเริ่มตั้งแต่การเลือกตั้ง การก าหนดนโยบายที่เป็นต้องการและปัญหาของประชาชนใน
ท้องถิ่น การร่วมด าเนินการ การตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ สามารถร้องเรียนและมีอ านาจถอดถอนหาก
พบว่าการกระท าน้ันส่งผลกระทบเสียหายต่อท้องถิ่น 

 

ค าส าคัญ:  ก ากับดูแล 
 

ABSTRACT  
 The purposes of the study were to examine the oversight problems faced by the local Thai government 
and to seek the appropriate guidelines for the oversight of the local Thai government through document research, 
case study synthesis, key informant interviews, and focus group discussions with local and legal scholars, 
administrators, and local civil service officers.  The findings revealed that:  1 )  The local government’ s oversight 
issues were due to the misinterpretation of the authority and local independence interference by the inspectors, 
such as the Office of the Auditor General of Thailand, the Council of State, Department of Local Administration, 
and the Ministry of Interior, which showed a failure to comply with the spirit of the constitutional law and the 
establishment of local government law; 2) The appropriate oversight needed for local Thai government was joint 
oversight integration of three organizations:  the government, the local government ( Council) , and citizens.  The 
government should allow the local government freedom to operate legally, and consider the requirements of 
each local area, and the beneficial outcomes for local people and the nation.  The oversight of local councils 
could check and balance the work and the power of the executive branch. Oversight by the citizens should begin 
with elections, and by formulating policies that meet the needs and problems of local people, joint operations 
and work inspection on executive and legislative branches, and corresponding complaints, and maintaining and 
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strengthening citizen-directed power to revoke policies if the actions of both parties have a detrimental effect on 
the locality. 
 

Keyword:  Oversight  
 

บทน า 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 250 วรรค 4 ระบุไว้ว่า 
“กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการ
สาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท า
เพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกันการทุจริต 
และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ               
และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการป้องกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วน
ท้องถิ่นด้วย” (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น, 2560, หน้า 75) 
 จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้ท้องถิ่นไทยมีความเป็นอิสระตามหลักการปกครองตนเอง 
ได้แก่ ด้านการบริหาร ด้านการเงินการคลัง ด้านการการจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ เพื่อการพัฒนาท้องถิ่นเป็นไปตามความต้องการ
ของประชาชนในพื้นที่ และก าหนดว่าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็น แต่ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาผู้ที่      
ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ด าเนินการก ากับดูแลที่แตกต่างกันไป ยังไม่มีรูปแบบที่เหมาะสมในการก ากับ
ดูแลเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญท าให้บางเรื่องก็ก ากับดูแลน้อยเกิน บางเรื่องก ากับดูแลมากเกินไปท าให้เกิดการ
แทรกแซงการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ผู้ก ากับดูแลต้องการ และส่งผลกระทบต่อ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งส่งผลเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะที่ประชาชนพึ่งได้รับอันมีผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศและ
การด ารงชีวิตของประชาชนอย่างยิ่ง สืบเนื่องมาจากปัญหาดังกล่าว ถ้ามีแนวทางการแก้ปัญหาที่จะก่อให้เกิดผลดีต่อส่วนร่วมดังนั้นจึง
จ าเป็นต้องแสวงหามาตรฐานในการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และได้รับการยอมรบั
จากผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย ดังนั้นการวิจัยครั้งนี้จึงมีความสนใจที่ต้องการศึกษาเพื่อแสวงหาแนวทางที่เหมาะสมในการก ากับดูแล     
เพื่อให้การด าเนินงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นอันจะส่งผลต่อการปกครองของประเทศโดยรวมในที่สุด 
 

ความมุ่งหมายของการวิจัย  
  1. เพื่อศึกษาปัญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย 
 2. เพื่อศึกษาแสวงหากรอบแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย 
 

กรอบแนวคิดในการวิจัย  
 การน าเสนอแนวคิดและทฤษฏีทางวิชาการที่อธิบายเกี่ยวกับประเด็นที่ต้องการศึกษา เรื่อง การแสวงหารูปแบบการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยท่ีเหมาะสม ซึ่งผู้เขียนได้ศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีโดยรายละเอียดส าคัญ ดังนี้ 
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ภาพประกอบ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 
 

วิธีการด าเนินการวิจัย  
 1. การศึกษาตามระเบียบวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษาค้นคว้าจากเอกสารทางวิชาการ หนังสือ 
รายงานการวิจัย บทความ งานวิทยานิพนธ์ กฎหมายและเอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับความเป็นอิสระและการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองท้องถิ่น 
 2. การวิเคราะห์และสังเคราะห์กรณศีึกษา ใช้วิธีการวิเคราะห์กรณีศึกษาเกี่ยวกับปัญหาการก ากับดูแลที่เกิดขึ้นมาแลว้ในอดตี          
4 กรณีศึกษา  
 3. การประชุมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group) โดยน ากรณีศึกษาดังกล่าวมาวิเคราะห์ แก้ไขปัญหาร่วมกันกับผู้ที่
เกี่ยวข้อง อาทิเช่น นักวิชาการด้านท้องถิ่น นักวิชาการด้านกฎหมาย ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการท้องถิ่น เป็นต้น  
 4. วิธีการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants interview) ที่มีประสบการณ์ตรงในการก ากับดูแล ประกอบด้วย
นักวิชาการด้านกฎหมาย 3 คน ผู้บริหารท้องถิ่น 5 คน ข้าราชการท้องถิ่น 3 คน และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องในการก ากับดู แล      
3 คน เป็นต้น 
 
 

แนวคิดและทฤษฎีตามหลักการปกครองท้องถ่ิน 
- ความหมายการปกครองท้องถ่ิน   
- ข้อดีของการปกครองปกครองท้องถ่ิน  

 
 
 
 
 

แนวคิดและทฤษฎีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถ่ิน 
-ความหมายและตัวแบบอธิบายความเป็นอิสระของท้องถ่ิน ประกอบด้วย (1) 
ทัศนะของ Gordon L. Clark (2) ทัศนะของ: ธเนศวร์ เจริญเมือง (3)ทัศนะ
ของ:อุดม ทุมโฆสิต  (4) แนวคิดและทฤษฎีความเป็นอิสระของท้องถ่ินตามกฎ
บัตรความเป็นอิสระของท้องถ่ินในประชาคมยุโรป (1985) 
-เกณฑ์ในการพิจารณาความเป็นอิสระของท้องถ่ิน ได้แก่ (1)เกณฑ์พิจารณา
ความเป็นอิสระอันเนื่องมาจากผลของการกระจายอ านาจในเชิงวิชาการปกครอง
ท้องถ่ิน (2) เกณฑ์พิจารณาโดยยึดหลักความเป็นอิสระตามิติการปกครองตนเอง
ของท้องถ่ิน 

 
 
 
 
 
 
 
 

แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ิน   
- ความหมายของการก ากับดูแลโดยรัฐ   
- ความจ าเป็นในการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ิน   
-รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ิน 
- การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก ากับดูแล 

 
 
 
 
 
 
 
 

รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในต่างประเทศ 
-การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในประเทศฝร่ังเศส  
-การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในประเทศสหราชอาณาจักร  
-การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี       
-การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในประเทศญี่ปุ่น  
-การก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในประเทศเกาหลีใต้   

 
 

รูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถ่ินในประเทศไทย 
-การก ากับดูแลองค์กรบริหารส่วนจังหวัด (อ.บ.จ.)                     
-การควบคุมก ากับดูแลเทศบาล                                                   
 -การก ากับดูแลสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
- ก ากับดูแลและการตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถ่ินของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 

 
 

รูปแบบก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นไทย 
 

1. การก ากบัดูแลโดยรัฐ 
2. การก ากบัดูแลภายในท้องถิน่ 
3. การก ากบัดูแลโดยประชาชน 
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 ประชากรกลุ่มเป้าหมาย 
  การศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยประชากรกลุ่มเป้าหมายที่มีประสบการณ์ตรงในการปฏิบัติงานในการ
ก ากับดูแลและผู้รับการกับก าดูแล ประกอบกับนักวิชาการที่มีความรู้ ความเช่ียวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น และมีเ ป็นผู้ความ
เกี่ยวข้องกับกรณีศึกษาในด าเนินการประชุมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group) ประกอบการสัมภาษณ์เพื่อหาแนวทางแก้ไขปัญหา
ร่วมกันจึงสามารถน าไปสู่การวิเคราะห์สงเคราะห์ให้ได้รูปแบบการก ากับดูแลท้องถิ่นท่ีเหมาะสม ได้แก่ นักวิชาการด้านท้องถิ่น จ านวน 
5 คน นักวิชาการด้านกฎหมาย 3 คน ผู้บริหารท้องถิ่น 5 คน ข้าราชการท้องถิ่น 3 คน และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องในการก ากับ
ดูแล 3 คน  
 เคร่ืองมือท่ีใช้ในการรวบรวมข้อมูล ประกอบด้วย 
  1. การใช้แบบสอบถามปลายเปิด (Open–Form) 
  2. การสัมภาษณ์ที่ไม่มีโครงสร้าง (Unstructured Interview) 
 วิธีรวบรวมข้อมูล ประกอบด้วย 
  1. การรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาข้อมูลการศึกษาค้นคว้าจากเอกสารทางวิชาการ หนังสือ รายงานการวิจัย บทความ 
งานวิทยานิพนธ์ กฎหมายและเอกสารอื่น ๆ ประกอบกับการสืบค้นทางอิเล็กทรอนิกส์ที่เกี่ยวข้องกับปัญหาการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองทอ้งถิ่นไทยแนะแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 
  2. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการประชุมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group) โดยน ากรณีศึกษาดังกล่าวมาวิเคราะห์เพือ่
หาแนวทางการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยท่ีเหมาะสม 
  3. การเก็บรวมรวบข้อมูลจากการสัมภาษณ์ นักวิชาการ ข้าราชการ และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเพื่อน ามาวิเคราะห์เพื่อหาแนว
ทางการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยท่ีเหมาะสม 
 สถิติที่ใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูล  
  การวิจัยครั้งนี้ไม่ได้ใช้สถิติในการวิเคราะห์ข้อมูลแต่ใช้การวิเคราะห์และสังเคราะห์กรณีศึกษา ใช้วิธีการวิเคราะห์
กรณีศึกษาเกี่ยวกับการก ากับดูแลที่เกิดขึ้นมาแล้วในอดีต 4 กรณีศึกษา ตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อช้ีให้เห็น
ลักษณะปัญหาและน ามาตั้งเป็นประเด็นค าถามเพื่อใช้ในการสนทนากลุ่มและการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งน ามา
สังเคราะห์ปัญหาและรูปแบบการก ากับดูแลท้องถิ่นที่เหมาะสม 
 

สรุปผลการวิจัย  
 จากการศึกษาการแสวงหารูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยที่เหมาะสม โดยมีวัตถุประสงค์การวิจัย            
2 ประการ (1) เพื่อศึกษาปัญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย (2) เพื่อแสวงหากรอบแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่
เหมาะสมกับประเทศไทย ซึ่งรายละเอียดขอแยกประเด็นในแต่ละวัตถุประสงค์ ดังนี้  
  ประการที่หนึ่ง ผลการศึกษาปัญหาของการก ากับดูแลท้องถิ่นไทย จากการศึกษาสามารถสรุปได้ว่า การก ากับดูแลของ
ท้องถิ่นไทยยังคงมีการแทรกแซงอ านาจความเป็นอิสระของท้องถิ่นอยู่ ดังกรณีศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทยในอดีตที่ผ่านมาทั้ง   
4 กรณีศึกษาที่ส าคัญ ดังนี้  
    1) กรณีศึกษา: ประเด็นปัญหาการก่อหนี้ของ อบต.น้ าก่ า อ.ธาตุพนม จ.นครพนม  พบว่า ในกรณีการกู้เงินของ            
อบต.น้ าก่ า มีความประสงค์ที่จะด าเนินโครงการพัฒนาต าบลเพื่อเพิ่มศักยภาพขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่ นเอง ในการพัฒนา
คุณภาพชีวิตและการให้บริการประชาชนในชุมชนกึ่งชนบท ซึ่งแต่ละโครงการมีความส าคัญต่อประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งความพยายาม
ของผู้บริหารที่ได้กระท าในกรณีองค์การปกครองส่วนต าบลน้ าก่ านั้น ช้ีให้เห็นว่าท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในการคิดริเริ่ม ก าหนด
นโยบาย ด าเนินการด้วยท้องถิ่นได้ด้วยตนเองเพื่อตอบสนองปัญหาที่เฉพาะเจาะจงในแต่ละพื้นที่ และยึดหลักผลประโยชน์ของพี่น้อง
ประชาชนเป็นส าคัญตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น แต่ประเด็นปัญหาเกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามกฎหมายของเจ้าพนักงานผูม้ี
อ านาจตามกฎหมายความถูกต้องเหมาะสมหรือไม่นั้นจากการศึกษา พบว่า ไม่มีความเหมาะสมเพราะรัฐมนตรี อธิบดี นั้นไม่ได้ออก
ระเบียบรองรับการกู้เงินให้ อบต. ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย (มาตรา 83 แห่ง พ.ร.บ. สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล      
พ.ศ.2537) ท าให้เป็นปัญหาและอุปสรรคกับการท างานของ อบต. ของไทยท่ัวประเทศ 
   2) กรณีศึกษา: การควบคุมและป้องกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เทศบาลต าบลสุรนารี 
จังหวัดนครราชสีมา พบว่า การระบาดของโรคพิษสุนัขบ้าถือประเด็นปัญหาส าคัญในด้านการจัดการระหว่างหน่วยงานของส่วนกลาง
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ขาดการบูรณาการและอุปสรรคด้านกฎหมายที่ไม่สอดคล้องต่อสถานการณ์ท าให้เกิดปัญหาในแง่ของ
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การปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งปัญหาในกรณีดังกล่าวเกิดจากพระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบ้า พ.ศ. 2535 ได้ให้อ านาจ
อธิบดีกรมในการก าหนดเขตพื้นที่ท้องถิ่นที่สามารถด าเนินการควบคุมและป้องกันโรคพิษสุนัขบ้าได้ตามที่ก าหนดเท่าน้ันมิได้ครอบคลุม
ท้องถิ่นทุกพื้นที่ ส่งผลท าให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตีความหรือมีข้อทักท้วงว่าท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการตั้งงบประมาณในการ
ด าเนินการภายในเขตพื้นที่ของตนเองได้เพราะไม่ได้อยู่ในประกาศของกรมปศุสัตว์ ดังนั้น  ในการปฏิบัติอธิบดีกรม ผู้มีอ านาจตาม
กฎหมายนั้นไม่ได้ประกาศเพื่อรองรับการด าเนินโครงการป้องกันโรคพิษสุนัขบ้าของเทศบาลต าบลสุรนารี  ตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายท้องถิ่น (แต่เทศบาลมีอ านาจในการป้องกันและระงับโรคติดต่อตามมาตรา 50 (4) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496               
ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ที่ต้องท าในเขตเทศบาล) ส่งผลให้เกิดปัญหาและอุปสรรคกับการท างานของเทศบาลและท้องถิ่นไทยทั่วประเทศ
หยุดชะงักไป  
   3) กรณีศึกษา: โครงการเฝ้าระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดตรัง: องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง พบว่า 
ในการด าเนินการของ อบจ.ตรัง มีวัตถุประสงค์ที่จะด าเนินโครงการเพื่อกระตุ้นให้ประชาชนหันมาสนใจเรื่องสุขภาพของตนเอง  
และป้องกันกันการเกิดโรคให้กับประชาชนในพื้นที่ พบว่า  การด าเนินโครงการดังกล่าวเป็นไปตามนโยบายที่ชอบด้วยกฎหมาย  
เพราะกฎหมายให้อ านาจนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง มีอ านาจก าหนดนโยบาย แถลงนโยบายต่อสภา และได้รับความ
เห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง ซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแลตามกฎหมาย ถือได้ว่าการด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง   
มีความเข้มแข็งและศักยภาพที่จะสามารถด าเนินการด้านสาธารณสุขในระดับจังหวัดได้ดีกว่าเทศบาล กับ อบต.  ที่การด าเนินการจะ 
ไม่ครอบคลุมทั้งจังหวัด เพราะด าเนินการเพียงในพื้นที่ของตนเองโดยการด าเนินการครั้งนี้ยึดหลักการปฏิบัติที่สอดคล้องกับหลัก
กฎหมาย ค านึงความจ าเป็นของพื้นที่และประโยชน์สุขของพี่น้องประชาชนเป็นหลัก รวมทั้ง อบจ.ตรัง  สามารถคิดริเริ่มนโยบายด้วย
ตนเองเพื่อแก้ไขปัญหาด้านสุขภาพให้กับพี่น้องประชาชนในท้องถิ่น และสามารถป้องกันการแทรกแซงของหน่วยงานส่วนกลางด้วย
การยึดหลักเหตุผลความจ าเป็นของตนเองเป็นส าคัญ ซึ่งลักษณะดังกล่าวยึดหลักการด าเนินงานตามแนวคิดความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 283 แต่ปัญหาเกิดขึ้นจากการตีความกฎหมายในการ
ด าเนินโครงการ จากการศึกษา พบว่า เกิดจากการวินิจฉัยของการทักท้วงและขอเรียกเงินคืนของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 3 ข้อ 
ได้แก่ ข้อที่ 1 องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังไม่มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการดังกล่าว ข้อที่ 2 การด าเนินการซ้ าซ้อนกับเทศบาล
และอบต. ในจังหวัด โดยมีเหตุผลส าคัญ 2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง สตง. เห็นว่ากลุ่มเป้าหมายมีสิทธิเข้ารับบริการสาธารณสุขของ
รัฐ ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17(19) ดังนั้น โครงการตรวจสุขภาพดังกล่าวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในจังหวัด
สามารถด าเนินการได้เอง ประการที่สอง โครงการดังกล่าววัตถุประสงค์ไม่เป็นไปเพื่อขยายศักยภาพและมุ่งผลสมัฤทธ์ิในการพัฒนาการ
สาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในจังหวัด และเป็นการซ้ าซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในจังหวัด จึงไม่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังที่จะกระท าได้ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด ข้อ 1 (1) (2) และข้อ 2 (3) และ (ข้อ 3) ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินขอเรียกเงินคืน โดยผู้อ านวยการส านักงานตรวจเงินแผน่ดนิ
ได้มีข้อทักท้วงว่าไม่มีอ านาจหน้าท่ีและด าเนินการซ้ าซ้อนกับเทศบาลและอบต.ในจังหวัดตามที่กล่าวมา ดังนั้น จึงต้องให้ อบจ.ตรัง คืน
เงินงบประมาณที่ใช้ในการด าเนินโครงการจ านวนท้ังหมด 43 ล้านบาท (องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรัง, ออนไลน์, 2561) 
   โดยหลักการส านักงานตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยว่าใช่อ านาจหน้าที่ ของ อบจ. หรือไม่ แต่ต้องเป็น
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาตามอ าหน้าที่ที่ระบุบไว้ในมาตรา 12 แห่ง 
พ.ร.บ. ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.  2542 ส านักงานตรวจเงินแผ่นมีหน้าที่
เพียงตรวจสอบตรวจประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินว่าคุ้มค่าหรือไม่อย่างไรเท่านั้น ดังนั้น ข้อทักท้วงของส านักงานตรวจ
เงินแผ่นดินท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรคกับการท างานของ อบจ.ตรัง และทั่วประเทศที่จะด าเนินการลักษณะเดียวกันต้องหยุดชะงัก 
ดังนั้น การตีความวินิจฉัยและข้อทักท้วงของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในปีงบประมาณ 2556 น้ันไม่ได้ค านึงถึงอ าหน้าที่ขององค์การ
บริการส่วนจังหวัดที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
มาตรา 17(19) ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนใน
ท้องถิ่นในการจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อได้ ส าหรับการตีความว่าเป็นการซ้ าซอ้น
กับท้องถิ่นอื่นในจังหวัดและไม่เป็นการพัฒนาด้านสาธารณสุขขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดตามประกาศคณะกรรมการ
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เรื่อง ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบ
บริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น แต่กลับพบว่าการด าเนินการของ อบจ. มีอ านาจในการด าเนินการในด้าน
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สาธารณสุขการป้องกันโรค ซึ่งการด าเนินการโครงการเฝา้ระวังสุขภาพประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัดตรังนั้นเป็นการด าเนินการโดยภาพรวม
ทั้งจังหวัดและต้องใช้เทคนิคระดับสูงเพื่อตรวจเช็คสุขภาพประจ าปีที่ต้องให้ อบจ.ซึ่งเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ด าเนินการร่วมกับ
โรงพยาบาลจังหวัดเพราะหากให้ท้องถิ่นขนาดเล็กด าเนินการคือเทศบาล อบต. ด าเนินการร่วมกับโรงพยาบาลประจ าต าบลท าไม่ได้จึง
ควรเป็นการด าเนินการของ อบจ.จะเหมาะสมกว่า และประชาชนได้รับผลประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและการปกครอง
ท้องถิ่นที่ดีเพื่อเป็นการป้องกันโรคไม่ให้ประชาชนเกิดโรคร้ายแรงและเป็นประโยชน์ต่อประชาชนและหน่วยภาครัฐที่จะประหยัด
งบประมาณในการรักษาโรคในอนาคต 
   4) กรณีศึกษา: การแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การอออกหนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์การเบิก
ค่าใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ชอบ พบว่า การออกหนังสือเวียนก าหนดหลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่าย
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกระทรวงมหาดไทย ตามอ านาจแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 69 
ในการตราระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณของเทศบาล ที่บัญญัติไว้ว่า “ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบ
ข้อบังคับว่าด้วยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน การจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการ
จ้างเหมาขึ้นได้” แต่การก าหนดระเบียบข้อบังคับดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยไม่ได้ค านึงถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองท้องถิ่น
ในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง ตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 บัญญัติว่า “องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง 
การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ” ประกอบกับมาตรา 283 วรรคสอง 
ได้บัญญัติว่า “การก าดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามกฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศส่วนร่วม ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” ประเด็นปัญหาดังกล่าวน าไปสู่การฟ้องร้องต่อศาล
ปกครอง ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดี คือ กระทรวงมหาดไทย ในฐานะผู้ก ากับดูแลเทศบาลผู้ฟ้องคดีมิใช่การควบคุมบังคับบัญชา ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่
ต้องใช้อ านาจก ากับดูแลเท่าท่ีจ าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือของ
ประเทศส่วนร่วมและจะต้องไม่กระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา 
283 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 (มาโนช นามเดช, 2559, หน้า 97-99) 
   การตีความในการพิจารณาคดีข้อพิพาทของศาลปกครองระหว่างผู้ที่ท าหน้าที่  ก ากับ ดูแล ท้องถิ่นแสดงให้เห็นถึง
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นและผลประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี เนื่องจากการปกครองท้องถิ่นที่ดีต้องตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนเป็นหลัก มิใช่การตอบสนองส่วนกลางหรือท้องถิ่นต้องท างานตามค าสั่งตามระเบียบ ข้อสั่งการต่าง ๆ ของส่วนกลาง 
ส่วนกลางในฐานะผู้ก ากับดูแลต้องค านึงหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความแตกต่างของแต่ล่ะปัญหาของประชาชนในพ้ืนท่ีท้องถิ่นที่
มีความแตกต่างกันออกไป ถ้าส่วนกลางใช้อ านาจสั่งการที่ขัดต่อหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดีจะท าให้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดของ
ท้องถิ่นถูกน าไปใช้ตามวัตถุประสงค์ตามที่ส่วนกลางต้องการบางครั้งขาดทรัพยากรที่จะต้องน ามาใช้เพื่อแก้ไขปัญหาให้กับพี่น้อง
ประชาชนในพื้นที่ และการคิดริเริ่มก าหนดนโยบายต้องเริ่มมาจากท้องถิ่นในแต่ละพื้นที่ ปัญหาที่เกิดขึ้นในกรณีดังกล่าวผู้ปฏิบัติ คือ
เทศบาลได้ด าเนินการฟ้องศาลปกครองให้วินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว โดยเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์ของท้องถิ่นและเป็นลักษณะ
การป้องกันตนเองจากการแทรกแซงความเป็นอิสระของส่วนกลาง ซึ่งค าวินิจฉัยของศาลปกครอง คือ ลักษณะการออกหนังสือเวียน
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม ตลอดจนค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการจาก
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตามที่การฝึกอบรมของกระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
ลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจที่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเทศบาล ในการก าหนดนโยบาย  
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลัง ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ถึงแม้กฎหมายแห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จะให้อ านาจกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยออกกฎระเบียบข้อก าหนดเกี่ยวกับ
การคลังและวิธีการงบประมาณได้ก็ตาม แต่การก าหนดระเบียบ หลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้นมิได้เป็นไปเพื่อรักษาประโยชน์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้นการตีความของศาลปกครองจึงพิจารณาตีความว่าการออกหนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยจึงไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 
  ประการที่สอง ผลการแสวงหากรอบแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศ
ไทย จากการศึกษาผู้วิจัยสามารถสรุปผลการศึกษาได้ว่า รูปแบบการก ากับ ดูแล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเหมาะสมนั้นต้องมีการ
ใช้รูปแบบบูรณาการทั้ง 3 ฝ่ายเข้าด้วยกันเพื่อวัตถุประสงค์ในการก ากับดูแลให้เป็นไปตามหลักกฎหมาย หลักความจ าเป็นของท้องถิ่น 
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หลักการจัดท าบริหารที่ถูกต้องเหมาะสม ให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล และตรงตามความต้องการของประชาชนในแต่ละ
ท้องถิ่น ส าหรับรายละเอียดในการก ากับดูแลในแต่ละฝ่ายนั้น มีดังต่อไปนี้  
     1) การก ากับดูแลโดยรัฐ โดยมีรูปแบบในการก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมาย ที่มีบทบัญญัติที่ให้อ านาจกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หน่วยงานหรือองค์ที่เกี่ยวข้องกับบทบาทหน้าที่ของท้องถิ่น อาทิเช่น รัฐธรรมนูญ กฎหมายการกระจายอ านาจ 
กฎหมายท้องถิ่น และกฎหมายของหน่วยงานหรือองค์กรอื่นที่เกี่ยวข้อง (พ.ร.บ. การบริหารราชการแผ่นดิน, พ.ร.บ. การป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต, พ.ร.บ. ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด, กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) เป็นต้น ซึ่งการก ากับดูแลภายใต้กรอบกฎหมายดังกล่ าวนั้นผู้ที่เกี่ยวข้องต้องค านึงถึงหลักความ
จ าเป็นของแต่ละท้องถิ่น ค านึงถึงผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นที่เป็นประโยชน์ต่อท้องถิ่นและผลประโยชน์ส่วนร่วมใน ระดับชาติ และค านึกถึง
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นซึ่งภาครัฐจะต้องใช้อ านาจอย่างถูกต้องเหมาะสมตามกรอบกฎหมายและไม่เข้าไปแทรกแซงความอิสระของ
ท้องถิ่นด้วย ดังนั้นหากมีการก ากับดูแลโดยภาครัฐท่ีเหมาะสม จะน าไปสู่กรอบหลักการก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายซึ่งมีมาตรฐาน
กลางกับมาตรฐานการปฏิบัติอย่าง เหมาะสม อันได้แก่ (1) เนื้อหาภารกิจตามกฎหมาย (2) เงื่อนไขเชิงพื้นที่และสถานการณ์อันจ าเป็น 
(3) ผู้ก ากับ ดูแลในพื้นที่ (4) การก ากับดูแล ก่อน/ระหว่าง/หลัง (5) ตัวชีวัด บันทึก และรายงาน (6) การตรวจสอบวินิจฉัย (7) การ
แนะน า สนับสนุน ยับยั้ง (8) ปฏิทินการปฏิบัติ เป็นต้น สืบเนื่องจากการก ากับดูแลโดยรัฐพบว่ามีความสัมพันธ์ซึ่งกันระหว่างผู้มีหน้าที่
ก ากับดูแลโดยถือว่าเป็นตัวแทนของรัฐกับท้องถิ่นที่ถูกก ากับดูแล ซึ่งองค์กรและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะใช้อ านาจตามกรอบกฎหมายเข้าไป
ก ากับดูแล ตรวจสอบ ยับยั้งการกระท าท่ีไม่เหมาะสมของท้องถิ่น และท้องถิ่นก็ต้องมีการรายงานผลการปฏิบัติงาน ช้ีแจงรายละเอียด
ต่าง ๆ ให้ภาครัฐทราบและท้องถิ่นต้องพร้อมที่จะถูกตรวจสอบได้อยู่เสมอ ส่งผลให้มีระบบการก ากับดูแลที่เข้มแข็งถ้าทุกฝ่าย ร่วมมือ
ซึ่งกันและกัน และในกรณีเมื่อเกิดกรณีพิพาทต้องให้ศาลปกครองเป็นผู้ตัดสินจนมีข้อยุติ  
   2) การก ากับดูแลภายในท้องถิ่น ส าหรับการก ากับดูแลภายในท้องถิ่นอาศัยอ านาจตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น                
กล่าวคือองค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งแบ่งเป็น 2 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ      
โดยฝ่ายบริหารประกอบด้วยนายก รองนายกและทีมงาน มีหน้าที่ในการคิดริเริ่ม ด าเนินการตามนโยบายของท้องถิ่น และด าเนินงาน
ตามภารกิจของแต่ละท้องถิ่น โดยการด าเนินการ ดังกล่าวนั้นต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของฝ่ายสภา ซึ่งประกอบด้วย ประธานสภา 
สมาชิกสภาท้องถิ่น ที่คอยก ากับดูแล มีการตรวจสอบการท างาน โดยขออภิปรายหรือการอนุมัติ ให้ความเห็นชอบต่อนโยบายและ 
ข้อบัญญัติต่าง ๆ อย่างใกล้ชิดภายในท้องถิ่น นอกจากนี้ตามหลักการฝ่ายบริหารต้องมีอ านาจสิทธิยับยั้ง ( Veto) ฝ่ายนิติบัญญัติ  
เพื่อเป็นการถ่วงดุลการใช้อ านาจซึ่งกันและกันได้ 
   3) การก ากับดูแลโดยประชาชน ส าหรับการก ากับดูแลของประชาชนนั้นมีความส าคัญอย่างยิ่งที่จะช่วยเสริมสร้าง
กรอบการก ากับดูแลให้มีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้นเพราะตามหลักการของประชาธิปไตย ประชาชนอยู่ในฐานะเจ้าของอ านาจและ
ผู้รับบริการจากท้องถิ่นหรือรัฐ ดังนั้นอ านาจในการก ากับดูแลที่ส าคัญต้องอาศัยประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยเริ่มตั้งแต่การเลือกตั้ง 
การเสนอแนะหรือก าหนดนโยบายที่ต้องตรงความต้องการของประชาชนและปัญหาที่เกิดขึ้นในแต่ละท้องถิ่น การร่วมด าเนินการ
ร่วมกันในท้องถิ่น การตรวจสอบก ากับดูแลการท างานของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ และมีอ านาจในการถอดถอนหากพบว่าการ
ด าเนินงานหรือการกระท าของทั้งสองฝ่ายนั้นส่งผลกระทบต่อท้องถิ่นของตนด้วย   
     โดยสรุประบบการก ากับดูแลการปกครองท้องถิ่นไทยพบว่า รูปแบบการก ากับดูแลที่เหมาะสมนั้นควรมีการบูรณา
การทั้ง 3 ฝ่ายเข้าด้วยกันเพื่อให้เกิดการสอดประสานและการด าเนินงานที่ถูกต้องทั้งภายใต้กรอบกฎหมายและกรอบแนวคิด  
ตามหลักการเชิงวิชาการ รูปแบบบรูณาการทั้ง 3 ฝ่ายในการก ากับดูแลช้ีให้เห็นว่าการก ากับดูแลนั้นต้องมีการก ากับดูแลอยู่ทุกช่วงคือ
การก ากับดูแล ก่อนด าเนินการ การก ากับดูแลระหว่างด าเนินการ และการก ากับดูแลหลังด าเนินการ และเพื่อเป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่าย
ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในแง่ของการน าไปปฏิบัติในการก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไปอีกด้วย 
 

อภิปรายผลการวิจัย  
 การศึกษาการแสวงหารูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยที่เหมาะสมในครั้งนี้ พบว่า เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ที่ตั้งไว้ ซึ่งพบว่ามีปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในทางปฏิบัติผู้ที่ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลและหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องมีก ากับดูแลที่แตกต่างกันไป เช่น การตีความเรื่องอ านาจหน้าที่การวินิจฉัยของพิพาท และการค านึงถึงความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น เป็นต้น ประกอบกับยังไม่มีรูปแบบที่เหมาะสมในการก ากับดูแลท าให้ท าให้เกิดการแทรกแซงการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ส่งผลกระทบต่อเจตนารมณข์องรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น 
รวมทั้งส่งผลเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะที่ประชาชนพ่ึงได้รับอันมีผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศและการด ารงชีวิตของประชาชน 
ทั้งนี้ พบว่า มีความพยามขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 4 กรณีศึกษา ซึ่งต้องการต่อสู้เพื่อการปกป้องคุ้มกันตนเอง (Immunity)      
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จากส่วนกลางโดยริเริ่ม(Initiative) นโยบายและด าเนินโครงการสาธารณะท่ีแก้ไขปัญหาในพ้ืนท่ีของตนเองตามหลักการปกครองตนเอง 
(Self Government) และอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งของท้องถิ่น แต่ส่วนกลางยังมีการแทรกแซงด้วยการตีความว่ามิใช่อ านาจ
หน้าที่ของท้องถิ่นจนท าให้เกิดปัญหาในเชิงปฏิบัติ ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Gordon L. Clark. ทฤษฎีความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ใน 4 ประเภท (A Typology Local Autonomy) โดยสอดคล้องกับประเภทที่ 3 คือ มีอ านาจคิดริเริ่มแต่ไม่มีอ านาจในการปกป้อง 
คุ้มกันตนเอง แต่ในกรณีศึกษาการควบคุมและป้องกันโรคพิษสุนัขบ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ของเทศบาลต าบลสุรนารี จังหวัด
นครราชสีมา และกรณีศึกษาการแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น: การอออกหนังสือเวียนก าหนด หลักเกณฑ์การเบิกค่าใช้ จ่าย
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่ชอบ โดยท้องถิ่นต่อสู้เพื่อการปกป้องคุ้มกันตนเอง ( Immunity) จากส่วนกลาง  
โดยริเริ่ม (Initiative) นโยบายและด าเนินโครงการสาธารณะที่แก้ไขปัญหาในพ้ืนท่ีของตนเองตามหลักการปกครองตนเอง และอ านาจ
หน้าท่ีตามกฎหมายจัดตั้งของท้องถิ่นในการด าเนินการชี้แจงข้อเท็จจริงต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา ตลอดจนหาข้อยุติจากข้อพิพากโดย
ให้ศาลปกครองเป็นผู้ตัดสินซึ่งการตัดสินเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูฐตามล าดับ ซึ่งสอดคล้องกับ แนวคิดของ Gordon L. 
Clark. ประเภทที่ 1 คือ มีอ านาจในการคิดริเริ่มและอ านาจในการปกป้องคุ้มกันตนเอง (Gordon L. Clark., 1984, pp. 195-208) 
สืบเนื่องจากปัญหาดังกล่าวผู้วิจัยสามารถสังเคราะห์ตัวแบบการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยที่เหมาะสม คือ  การบรูณาการการกับดูแล
ท้องถิ่นไทยทั้ง 3 ฝ่าย คือการก ากับดูแลโดยรัฐ การก ากับดูแลภายในท้องถิ่น และการกับดูแลโดยประชาชน โดยมีลักษณะการก ากับ
ดูแลของทุกฝ่ายไปพร้อมกันดังรายละเอียดที่กล่าวมาข้างต้น ส าหรับในส่วนของอภิปราย จะขอช้ีให้เห็นว่ามีความสอดคล้องกับแนวคิด 
ทฤษฎีในการปกครองท้องถิ่น หรือไม่อย่างไร ความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2560 กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เกี่ยวข้อง หรือไม่อย่างไร และความเป็นไปได้ในเชิงปฏิบัติส าหรับการปกครองท้องถิ่นไทย ดังต่อไปนี้ 
  1. ความสอดคล้องกับแนวคิด ทฤษฎีในการปกครองท้องถิ่น โดยสอดคล้องแนวคิดความหมายการก ากับดูแล               
ของ อนุชา ฮุนสวัสดิกุล (2548) การก ากับดูแล หมายถึง ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบ
กระจายอ านาจ โดยที่หน่วยงานหนึ่งมีอ านาจในการควบคุมอีกหน่วยงานหนึ่งที่อยู่ในการก ากับดูแลให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย
หรือตามอ านาจหน้าที่หรืออ านาจที่องค์กรที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรอื่นในการให้องค์กรนั้น ๆ ท างานภายใต้กฎหมาย 
สอดคล้องกับ จุมพล หนิมพานิช (2547) การก ากับดูแล คือ การควบคุมของรัฐ (โดยราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค) เหนือ
องค์กรกระจายอ านาจซึ่งก็คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง ซึ่งมีขึ้นเพื่อความเป็นเอกภาพของรับและเพื่อปกป้องประโยชน์
ส่วนรวมของรัฐ ทั้งนี้อยู่ภายใต้เง่ือนไขที่ก าหนดโดยพระราชบัญญัติ และวิชชุกร นาคธน (2550) ค าว่า “ก ากับ ดูแล” แทนค าว่า
“ควบคุมดูแล” ซึ่งความหมายที่แท้จริงก็คือ รัฐจะต้องปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินไปอย่างเป็นอิสระ หน้าท่ีของรัฐก็คือ
ดูแลอย่าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นละเมิดกฎหมายหรือสร้างความเดือดร้อนให้กับประชาชน หรือประเทศชาติโดยส่วนรวมเท่านั้น 
ดังนั้นจากนิยามของนักวิชาการสามารถสรุปได้ว่าการก ากับดูแลท้องถิ่นไว้ได้ใน 4 ประเด็น (1)  รัฐต้องมีการกระจายอ านาจให้กับ
ท้องถิ่นโดยยึดมั่นในความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญและความต้องการของประชาชน
เจ้าของอ านาจตามหลักการประชาธิปไตย (2) เมื่อมีการกระจายอ านาจและการให้ความเป็นอิสระท้องถิ่นแล้วท้องถิ่นต้องใช้อ านาจอยู่
ภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดและรัฐใช้การก ากับดูแลการกระท า มีอ านาจยับยังถ้าหากท้องถิ่นนั้นปฏิบัตินอกเหนือหรือกระท า
ความผิดละเมิดต่อกฎหมายที่รัฐก าหนดไว้ (3) โดยลักษณะการก ากับดูแลของรัฐนั้นต้องไม่แทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่นตามที่
รัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ และ (4) ท้องถิ่นไม่ใช่ลูกน้องของรัฐบาลส่วนกลางที่จะต้องอยู่ภายใต้ล าดับช้ันบังคับบัญชา ท้องถิ่นมีอิสระใน
การก าหนดนโยบาย การด าเนินงานเพื่อตอบสนองประชาชนในพื้นที่ของตนเองไม่ใช่ตอบสนองรัฐบาลส่วนกลาง ท าให้สามารถเข้าใจ
ได้ว่าในการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยนั้นมาจากการกระจายอ านาจของรัฐและต้องมีการก ากับดูแลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อให้
เป็นไปตามกฎหมาย จึงน ามาสู่ตัวแบบการก ากับดูแลขึ้น  
  2. ความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2560 ได้แก่ โดยรูปแบบการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยที่เหมาะสมที่ผู้วิจัย
สังเคราะห์ออกมาเป็น 3 ฝ่ายนั้นภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญที่ควรจะเป็นและมีความสอดคลอ้งตรงกับหมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น 
มาตรา 250 วรรค 4 บัญญัติไว้ว่า “กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระใน   
การบริหาร  การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็น
ส่วนรวม การป้องกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการป้องกันการก้าวก่าย
การปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย” ประกอบกับ มาตรา 252 วรรคหนึ่ง บัญญัติไว้ว่า “สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจาก
การเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นหรือในกรณี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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รูปแบบพิเศษจะให้มาโดยวิธีอื่นก็ได้ แต่ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย” รวมทั้งมาตรา 253 บัญญัติไว้ว่า “ในการ
ด าเนินงานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น เปิดเผยข้อมูลและรายงานผลการด าเนินงานให้ประชาชน
ทราบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมด้วย” และ มาตรา 254 บัญญัติไว้ว่า มาตรา 254 ประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าช่ือกัน เพื่อเสนอข้อบัญญัติหรือเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นได้
ตามหลักเกณฑ์  วิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติ”  
  3. ความเป็นไปได้ในเชิงปฏิบัติส าหรับการปกครองท้องถิ่นไทย ดังนี้ 
   1) ความเป็นไปได้ในเชิงปฏิบัติตัวแบบการก ากับดแูลโดยรฐั สามารถเกิดขึ้นได้ตามรายละเอียดดังท่ีกล่าวมาเพราะตวั
แบบการก ากับดูแลโดยภาคผู้ศึกษาสังเคราะห์ภายใต้พื้นฐานรัฐธรรมนูญ กฎหมายการกระจายอ านาจ กฎหมายจัดตั้งของทั้งถิ่น และ
บทบาทการก ากับดูแลที่เกี่ยวข้อง แต่ต้องมีการพัฒนาสร้างความเข้าใจการก ากับดูแลที่ดีต้องค านึงถึงหลักความจ าเป็นของแต่ละ
ท้องถิ่น ค านึงถึงผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นที่เป็นประโยชน์ต่อท้องถิ่นและผลประโยชน์ส่วนร่วมในระดับชาติและที่ส าคัญต้องค านึงถึงความเป็น
อิสระของท้องถิ่นซึ่งภาครัฐจะต้องใช้อ านาจอย่างถูกต้องเหมาะสมตามกรอบกฎหมายและไม่เข้าไปแทรกแซงความอิสระของท้องถิ่น
ด้วย และในกรณีเมื่อเกิดกรณีพิพาทในบทบาทการด าเนินการต่าง ๆ ต้องให้ศาลปกครองเป็นผู้ตัดสินจนมีข้อยุตินั้นปัจจุบันมีศาล
ปกครองอยู่แล้วแต่ต้องให้ผู้มีอ านาจหน้าที่น าเรื่องให้ศาลเป็นผู้พิจารณาเป็นล าดับสุดท้ายเพื่อหาข้อยุติ  
   2) ความเป็นไปได้ในเชิงปฏิบัติตัวแบบการก ากับดูแลภายในท้องถิ่น ส าหรับการก ากับดูแลภายในท้องถิ่นในประเทศ
ไทยอาศัยอ านาจตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นทั้งองค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งแบ่งเป็น 2 ฝ่าย 
ได้แก่ ฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ โดยเป็นการถ่วงดุลการใช้อ านาจซึ่งกันและกันได้ ซึ่งในปัจจุบันการก ากับดูแลแบบนี้ก็มีบทบาท
ส าคัญอยู่แล้วตามหลักการปกครองส่วนท้องถิ่น  
   3) ความเป็นไปได้ในเชิงปฏิบัติตามตัวแบบการก ากับดูแลของประชาชน ส าหรับในปัจจุบันพบว่าการก ากับดูแลของ
ประชาชนหรือการมีส่วนร่วมของประชาชน ยังอยู่ในระดับต่ า แต่สามารถพัฒนาให้มีระดับที่สูงขึ้นได้โดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในทุกระดับ มีสร้างความเข้าใจถึงบทบาท อ านาจหน้าที่หรือข้อจ ากัดในการด าเนินการต่าง ๆ และประชาชนสามารถตรวจสอบ 
ร้องเรียนหน่วยงานท่ีเกี่ยวของได้ในกรณีการด าเนินงานท่ีไม่ถูกต้องเหมาะสม จะช่วยหนุนเสริมการก ากับดูแลให้เข้มแข็งมากขึ้น  

 

ข้อเสนอแนะ  
 1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
  1.1 กระทรวงมหาดไทยต้องออกระเบียบการกู้เงินขององค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายตาม มาตรา 83 พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
  1.2 การตีความหรือข้อทักท้วงของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินประเด็นเรื่องใช่หรือไม่ใช่อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นต้องค านึงถึงกฎหมายจัดตั้ง ความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Autonomy)และผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ และ
ควรให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการกระจายอ านาจในการตีความ 
  1.3 กรณีมีข้อพิพาทด้านกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับส่วนกลาง และภาคเอกชนควรให้ศาลปกครองเป็น
ผู้วินิจฉัย 
 2. ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการ/ข้อเสนอแนะในการวิจัยคร้ังต่อไป 
  2.1 การศึกษาครั้งน้ียังขาดในส่วนของประเด็นปัญหาในเชิงปฏิบัติจากผู้ก ากับดูแลโดยตรง คือ กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น คณะกรรมการกลาง ผู้ว่าราชการส่วนจังหวัด และนายอ าเภอ ในปัจจุบัน ดังนั้นควรมีการศึกษาและวิเคราะห์เพิ่มเติมเพื่อให้มี
ความสมบูรณ์ในเชิงวิชาการมากยิ่งขึ้น 
  2.2 การศึกษาครั้งนี้ยังขาดในส่วนการทดสอบตัวแบบที่เหมาะสมในการก ากับดูแลท้องถิ่นไทยที่ได้จากการสังเคราะห์ 
โดยวิธีสัมภาษณ์ ผู้เช่ียวชาญ หรือนักวิชาการด้านกฎหมาย และกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากมีข้อจ ากัดเรื่องของ
เวลาและการแพร่ระบาดของเช้ือโรคโควิค-19 ดังนั้น ควรมีการศึกษาและวิเคราะห์เพิ่มเติมเพื่อให้มีความสมบูรณ์ในเชิงวิชาการมาก
ยิ่งข้ึน 
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