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บทคัดยอ 
 

 การศึกษาเรื่อง “การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินโดยหนวยงานภาครัฐและประชาชน” มีวัตถุประสงคหลัก
เพื่อ 1) ศึกษาถึงรูปแบบการตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชนในการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2) ศึกษาถึงบทบาทของหนวย
ราชการในสวนกลางและภูมิภาคในการกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ 3) ศึกษาถึงความคิดเห็นและขอเสนอแนะของ
ผูเกี่ยวของฝายตาง ๆ ตอระบบการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยหนวยราชการในสวนกลาง  สวนภูมิภาค              
และประชาชน ทั้งนี้ วิธีการศึกษาจะอาศัยแหลงขอมูลทั้งจากขอมูลเอกสาร
ประสบการณจากตางประเทศ  การใชแบบสอบถาม การสัมภาษณแบบเจาะลึก 
และการประชุมกลุมยอยของผูเกี่ยวของฝายตาง ๆ ไดแก ขาราชการ ทั้งใน
สวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน กลุมนักการเมืองทั้งในระดับชาติและทองถ่ิน  
กลุมนักวิชาการ และประชาชนกลุมตาง ๆ  
 ผลการศึกษาพบวา การกํากับดูแลและตรวจสอบโดยหนวยงานภาครัฐจะ
แบงออกเปน การกํากับดูแลโดยตรง ไดแก  การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล หรือ
องคกรของทองถ่ิน  เชน การสั่งพักราชการ การสั่งใหพนจากตําแหนง  และการยุบ
สภาทองถ่ิน เปนตน และการกํากับดูแลเหนือการกระทําของทองถ่ิน เชน การให
ความเห็นชอบ อนุญาต และอนุมัติในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน รวมถึงการสั่งเพิกถอนหรือระงับการกระทําขององคกรปกครองสวน

 

* รองคณบดีฝายวิชาการ  คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดลอม  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
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ทองถ่ิน สวนการกํากับดูแลโดยออม ไดแก การใชเงินอุดหนุนทั้งในรูปแบบของเงิน
อุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนมาตรการในการกํากับดูแล และการใช
สัญญามาตรฐานที่หนวยการปกครองทองถ่ินถูกกําหนดใหใชเปนมาตรการในการ
กํากับดูแล นอกจากนี้แลว พบวา โดยภาพรวมผูบริหารของหนวยการปกครองสวน
ทองถ่ินจะเห็นดวยตอการกํากับดูแลโดยหนวยงานภาครัฐในระดับปานกลาง (รอย
ละ 55.4) และระดับมาก (รอยละ 44.5) และจะพบวาบทบาทที่ผูบริหารของหนวย
การปกครองสวนทองถ่ินตองการใหหนวยงานภาครัฐดําเนินการมากที่สุด คือ การ
อบรมใหความรูแกบุคลากรของหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน นอกเหนือจากการ
ประชุมชี้แจงแนวทางการดําเนินงานและการตรวจแนะนํา 
 สําหรับการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินโดยภาคประชาชนจะเนนในลักษณะการมีสวนรวมในเรื่องตาง ๆ ไดแก 
การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย การใชสิทธิถอดถอนคณะผูบริหารทองถ่ิน การ
ใชสิทธิในการริเร่ิมเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน การใชสิทธิในการขอขอมูลขาวสารจาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การใชสิทธิฟองรองตอศาล   ปกครอง การยื่นคําขอให
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาคําสั่งทางปกครองของ
เจาหนาที่ การใชสิทธิรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา การมีสวนรวมใน
การจัดซ้ือ จัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการใชสิทธิเลือกตั้งคณะ
ผูบริหารหรือผูบริหาร นอกจากนี้แลวพบวา โดยภาพรวมประชาชนซึ่งเปนตัวแทน
กลุมประชาคมตาง ๆ จะมีสวนรวมในการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับปานกลาง (รอยละ 53.1) และนอย (รอยละ 33.9) 
รวมทั้งพบวาประชาชนจะมีสวนรวมในระดับปานกลางในเรื่อง การตัดสินใจเลือก
แนวทางการแกไขปญหาชุมชน การจัดลําดับความสําคัญของปญหา และการแสดง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับการวางแผนพัฒนาทองถ่ิน และมีสวนรวมนอยในเรื่อง การ
ตรวจสอบพฤติกรรมของผูบริหารหรือสมาชิกสภา การตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณ และการขอรับทราบขอมูลขาวสารจากหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน 
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ABSTRACT 
 

The objectives of this study are as follows: 
1. To study the ways people monitor and participate in local 

government units administration,     
2. To study the roles of regional and central public sectors in controlling 

and monitoring local government units,      
3. To study the opinions and suggestions of stakeholders regarding 

administrative control and monitoring of local government units by central and 
regional public sectors and local citizens.   
 

The results of the study are as follows: 
 It was found that monitoring and control by the public sector was 
divided into two parts, namely direct and indirect.  Direct control included; 1) 
monitoring local personnel or local government units, for example, suspending 
officials, dismissing officials, and dissolving local government councils; and 2) 
monitoring local government action, for example, approving and allowing the 
operation of local government administration, terminating the operation of local 
government administration. Indirect control included granting either general or 
specific agreement to monitoring guidelines. 
 Overall, the administrators of local government agreed at a moderate 
level with public sector control (55.4%) and with monitoring (44.5%).  
Moreover, they felt the most necessary roles for the public sector were in 
providing training to local government units and in explaining the operation 
guidelines for supervision. 
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 In addition, the control and monitoring of local government units by 
local citizen included such actions as: participating in the removal of an 
administrator, initiating local regulations, asking for information from local 
government administration, suing, submitting requests to the Administrative 
Procedure Committee considering the appropriation of administrative orders, 
requesting help from the Ombudsman, participation in procurement of local 
government materials, and electing the executive committee or an administrator.   
 It was found that participation of local citizens as representatives of 
civil groups was at a moderate (53.1%) and low (33.9%) level.  It was also 
found that individual citizens participated at a moderate level, especially in 
making decisions about solving local problems and local development planning.   
Less participation was seen in auditing administrative or council behavior, 
budget spending, and obtaining information from local government units. 
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1.  บทนํา 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 ซ่ึงถือเปน

รัฐธรรมนูญฉบับของประชาชนที่มีความเปนประชาธิปไตยและทันสมัยอยางมาก 
ไดมีการกําหนดบทบัญญัติที่   เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถ่ินเอาไวถึง 10 
มาตรา คือ มาตรา 78 ซ่ึงอยูในหมวด  แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และมาตรา 
282-290 ซ่ึงอยูในหมวดการปกครองสวนทองถ่ินโดยในจํานวน 10 มาตรา
ดังกลาว สามารถสรุปเปนประเด็นที่สําคัญ 6 ประการ คือ (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 
2543 : 1-3)  

1. รัฐธรรมนูญตองการใหการปกครองสวนทองถ่ินเปนการปกครอง 
“โดย” ประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง สมาชิกสภาทองถ่ินจึงตองมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน สวนคณะผูบริหารทองถ่ินจะมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ินก็ได 

2. รัฐธรรมนูญตองการใหมีการปรับปรุงองคกรบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงแตเดิมแยกจากกันเด็ดขาดอยูภายใตการดูแลของ 
ก.ท. ก.ก.  ก.จ. หรือ ก.สภ. แลวแตกรณีมาเปนระบบการบริหารงานบุคคลที่มี
จุดเชื่อมโยงกันโดยมี ก.ถ. (คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน) เปนจุด
ศูนยกลาง 

3. รัฐธรรมนูญตองการใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองสวน
ทองถ่ินมากขึ้น โดยใหประชาชนสามารถถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน ผูบริหาร
ทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ินออกจากตําแหนงได 

4. การปกครองสวนทองถ่ินตองมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มีความเปนอิสระ โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติใหรัฐบาลมีอํานาจในการกํากับดูแล
ทองถ่ินภายในขอบเขตที่ไมขัดแยงกับการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถ่ิน 

 



 

 

46   วารสารพัฒนาสังคม 

 5. รัฐธรรมนูญมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ใน
การใหบริการ  พื้นฐานแกประชาชนใหมากขึ้น 

6. รัฐธรรมนูญมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้น   
                ในสวนของการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยหนวยงาน
ภาครัฐและประชาชนถือเปนหัวใจที่สําคัญในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันเนื่องจากมี
การระบุไวอยางชัดเจนใน 2 สวน 3 มาตรา (มาตรา 283, 286, และ 287)  โดยจะ
พบวารัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสให  ประชาชนสามารถเขาชื่อถอดถอนสมาชิก
สภาทองถ่ินและผูบริหารออกจากตําแหนงได   ประชาชนสามารถเขาชื่อเพื่อเสนอ
รางขอบัญญัติทองถ่ินใหสภาทองถ่ินพิจารณาได และระบุอยางชัดเจนใหรัฐบาลมี
อํานาจ “กํากับดูแล” ทองถิ่นภายในขอบเขตที่ไมขัดแยงกับการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงขอบัญญัติเหลานี้ไดกลายเปน
ประเด็นที่   ถูกนํามาอภิปรายถกเถียงกันอยูในปจจุบันวาบทบาทของประชาชนใน
การมีสวนรวมตรวจสอบการทํางานของนักการเมืองทองถ่ินควรจะสามารถ
ดําเนินการในระดับใด รวมทั้งบทบาทของหนวยงานภาครัฐในสวนกลางและสวน
ภูมิภาคจะสามารถกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ไดมากนอยแคไหน  
 จากหลักการและสภาพปญหาที่กลาวแลวขางตน จึงเปนสิ่งที่ควรมี
การศึกษาหาคําตอบที่เหมาะสมใหไดวาระบบการกํากับดูแลและตรวจสอบของ
หนวยงานภาครัฐที่ดําเนินการอยูในปจจุบันมีลักษณะเปนเชนไร มีความเหมาะสม
หรือไม รวมทั้งบทบาทของประชาชนในการมีสวนรวมกํากับดูแลและตรวจสอบ
การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ดําเนินการอยูสามารถทําไดมาก
นอยแคไหน และที่สําคัญคือรูปแบบและระบบการกํากับดูแลของหนวยงาน
ภาครัฐและการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการทํางานที่ดี              
มีประสิทธิภาพและเหมาะสมสําหรับประเทศไทยควรจะมีลักษณะอยางไร 
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2.  วัตถุประสงคของการศึกษา 
2.1 เพื่อศึกษาถึงรูปแบบการตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชนใน

การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.2 เพื่อศึกษาถึงบทบาทของหนวยราชการในสวนกลางและภูมิภาคในการ

กํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.3 เพื่อศึกษาถึงความคิดเห็นและขอเสนอแนะของผูเกี่ยวของฝายตาง ๆ ตอ

ระบบการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยหนวยราชการในสวนกลาง สวนภูมิภาค และประชาชน  

2.4 เพื่อนําผลการศึกษามาใชเปนแนวทางในการนําเสนอกลไกในการ
ตรวจสอบกํากับ   ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยสวนราชการที่เกี่ยวของ 
ใหมีประสิทธิภาพ เหมาะสมและชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
 
 

3. กรอบแนวคิดในการศึกษา 
จุดมุงหมายหลักของการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  (Local  

Government) มี  2  ประการคือ 1) การเปดโอกาสใหประชาชนมีอิสระในการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  อันเปนการสอดคลอง
กับหลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตย 2)  การใหบริการสาธารณะที่จําเปน
แกประชาชนโดยรวดเร็ว  สอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน 

 ในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหบรรลุ
จุดมุงหมายดังกลาว  จึงควรเปนไปโดยสอดคลองกับหลักการของการบริหาร
จัดการที่ดี  (Good  Governance)  คือประสิทธิภาพ  ความคุมคา  ความรับผิดชอบ  
ความโปรงใส  ตรวจสอบได  การมีสวนรวมของประชาชน  และยึดหลักนิติธรรม 
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 การกํากับดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีเปาหมายเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของคณะผูบริหารหรือผูบริหาร สมาชิก
สภาทองถ่ินและพนักงานสวนทองถ่ินเปนไปโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับ
จุดมุงหมายและหลักการบริหารจัดการที่ดี  เพื่อประโยชนสวนรวมและตอบสนอง
ความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

 การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินกระทําโดยผูมีสวนไดเสีย 3 ฝาย ไดแก ภาครัฐ (หนวยงานของรัฐและ
องคกรอิสระ)  สภาทองถ่ิน  และภาคประชาชน 

 สําหรับการศึกษาครั้งนี้  จะเนนการกํากับดูแลและตรวจสอบการ
บริหารงานโดยหนวยงานภาครัฐ  และภาคประชาชนเปนสําคัญ  โดยในการกํากับ
ดูแลโดยหนวยงานภาครัฐจะอาศัยแนวคิดเกี่ยวกับการกํากับดูแลตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  และกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน   ฉบับอื่น  ๆ   เปนหลักในการพิจารณา  โดยเฉพาะ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 ดังที่ไดกลาวถึงแลวไดมี
การบัญญัติเร่ืองการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินมากกวารัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผาน
มา โดยบัญญัติไวทั้งสิ้น  10  มาตรา  ไดแกมาตรา  78  และมาตรา  282-290  ซ่ึง
บทบัญญัติดังกลาวมุงหมายที่จะแกปญหาที่ เคยมีมาในอดีต  อาทิเชน  การ
ใหบริการสาธารณะของสวนกลางที่มีความลาชาและไมตรงกับความตองการของ
คนในทองถ่ิน  และประชาชนในทองถ่ินขาดความสนใจในเรื่องการปกครอง  
คณะผูรางรัฐธรรมนูญจึงมีความมุงหวังวาเมื่อมีการกระจายอํานาจการปกครองไป
ยังทองถ่ินแลว  ปญหาดังกลาวนาจะคลี่คลายลงไปได  ซ่ึงรูปแบบและวิธีการใน
การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดย
หนวยงานของภาครัฐและประชาชนมีหลายรูปแบบและวิธีการ โดยสามารถแยก
เปน 2 สวนคือ 
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 1.  การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานโดยหนวยงานภาครัฐ 
ประกอบดวย 

  1.1  การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล 
  1.2  การกํากับดูแลเหนือองคกร 
  1.3  การกํากับดูแลเหนือการกระทํา 
  1.4  การใชเงินอุดหนุน 
  1.5  การใชสัญญามาตรฐาน   

 2.  การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานโดยประชาชน  
ประกอบดวย 

2.1  การเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 
2.2  การจัดทําแผน 
2.3  การจัดเวทีสาธารณะ 
2.4  การประชาพิจารณ 
2.5  การถอดถอน 
2.6  การลงประชามติ 
2.7  การจัดซื้อจัดจาง 
2.8  การฟองรองตอองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
2.9  การใชสิทธิเลือกตั้ง 

                                        (ดูแผนภูมิที่  1  ประกอบ) 
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การกํากับ  ดูแลโดยภาครัฐ 

• การกํากับดแูลเหนอืตัวบุคคล 

• การกํากับดแูลเหนอืองคกร 

• การกํากับดแูลเหนอืการ
กระทํา 

• การใชเงินอดุหนุน 

• การใชสัญญามาตรฐาน 

การกํากับ  ดูแลโดยภาคประชาชน 

• การริเริ่มขอบัญญัติทองถิ่น 

• การจัดทําแผน 

• เวทีสาธารณะ 

• ประชาพิจารณ 

• การยื่นถอดถอน 

• การทําประชามต ิ

• การยื่นฟองตอองคกรอสิระ  

• การใชสิทธิเลือกตัง้  ฯลฯ 

ผลผลิต 

• ประสิทธิภาพ 

• ความคุมคา 

• ความโปรงใส 

• การมีสวนรวม 

• ยึดหลักกฎหมาย 

องคกรปกครองทองถ่ิน 

• ผูบริหาร/ คณะผูบริหาร 

• สมาชิกสภาทองถิ่น 

• กิจการ 

• การเงินการคลัง 

ผลลัพธ 

• การปฏิบัติงานของทองถิ่น
เพื่อประโยชนสวนรวม 

• ประชาชนไดรับบริการที่ดี  
มีมาตรฐานตอบสนอง
ความตองการของ
ประชาชน 

 

แผนภูมิท่ี 1   กรอบแนวคิด  การกํากับ  ดูแลโดยภาครัฐและภาคประชาชน 
 
 

4.  วิธีการศึกษา 
4.1 แหลงและที่มาของขอมูล 

ในการศึกษาในครั้งนี้จะแบงลักษณะของขอมูลเปน 4 สวน คือขอมูล
เอกสาร  ขอมูลจากการศึกษาดูงานในตางประเทศ และขอมูลจากแบบสอบถาม 
แบบสัมภาษณ การสัมภาษณแบบเจาะลึก และการระดมความคิดเห็นในลักษณะ
ของการประชุมกลุมยอย (Focus Group) 
 4.1.1 ขอมูลเอกสาร  ไดแก  ขอมูลที่ไดจากการรวบรวมศึกษา 
วิเคราะหผลงาน   วิชาการ เอกสารวิจัย วิทยานิพนธ หนังสือราชการ กฎหมาย 
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ระเบียบ ตลอดจนเอกสารนโยบาย แผนงาน รายงานการประชุมของหนวยงานที่
เกี่ยวของ 

 4.1.2 ขอมูลจากการศึกษาดูงานในตางประเทศ ไดแก การศึกษาดูงาน
ในประเทศฝรั่งเศสและอังกฤษ โดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส ถือเปนประเทศ
ตนแบบในการกระจายอํานาจของไทยในปจจุบัน และมีระบบการบริหารราชการ
แผนดินที่คลายคลึงกับประเทศไทย   สวนประเทศอังกฤษจะเปนประเทศที่มี
ระบบการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่ทันสมัย โดยจะเนนการใชแผนในการกํากับดูแลหนวยการปกครองสวน
ทองถ่ิน   ซ่ึงจะเปนขอมูลสําคัญในการปรับปรุงระบบของประเทศไทยไดเปน
อยางดี 
        4.1.3 ขอมูลจากการทอดแบบสอบถามและการสัมภาษณ ไดแก การ
รวบรวมขอมูลโดยอาศัยแบบสอบถาม  และการสัมภาษณแบบเจาะลึกเพื่อ
รวบรวมขอคิดเห็นและขอเสนอแนะจากกลุมบุคคลที่เกี่ยวของกับการทํางานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน อันไดแก ขาราชการทั้งในสวนกลาง ภูมิภาค และ
ทองถ่ิน กลุมนักการเมืองทั้งในระดับชาติและทองถ่ิน    กลุมนักวิชาการ และ
ประชาชนกลุมตาง ๆ 
 4.1.4 ขอมูลจากการระดมความคิดเห็นจากบุคลากรผูเกี่ยวของใน
ลักษณะของการประชุมกลุมยอย ไดแก การรวมระดมสมองเกี่ยวกับประเด็นการ
กํากับดูแล และตรวจสอบ  การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จาก
นักวิชาการ นักการเมือง ขาราชการจากหนวยงานที่เกี่ยวของ และตัวแทนองคกร
ประชาชนเพื่อรวมกันวิเคราะหปญหาและเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุง
ระบบการกํากับดูแล  และตรวจสอบการบริหารงานให เหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น 

 

 



 

 

52   วารสารพัฒนาสังคม 

4.2 ประชากรและกลุมตัวอยาง 
จากที่กลาวถึงแหลงและที่มาของขอมูลเพื่อใชในการศึกษาเกี่ยวกับ

ระบบการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคการปกครองสวน
ทองถ่ิน โดยหนวยงานภาครัฐและประชาชนในสวนที่ผานมา ตอไปนี้จะได
กลาวถึงประชากรและกลุมตัวอยางที่จะใชในการศึกษา  ซ่ึงจะแบงออกเปนสวนๆ 
ดังนี้ 

4.2.1 ขอมูลจากแบบสอบถาม ซ่ึงจะเปนคําถามเกี่ยวกับความคิดเห็น
และบทบาทของหนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคในการกํากับดูแล              
และตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะแบงออกเปน 2 
สวน คือ สวนที่เกี่ยวกับความคิดเห็นของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอ
การกํากับดูแลและตรวจสอบโดยหนวยงานภาครัฐ และสวนการมองบทบาทของ
หนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่เปนจริง และที่คาดหวัง ตามทัศนะของ
ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอันไดแก  นายกเทศมนตรี  และ
ปลัดเทศบาลทั่วประเทศจํานวน 1,129 แหง รวม 2,258 คน นายกองคการบริหาร
สวนจังหวัด และปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด จํานวน 75 แหง รวม 150 คน 
และ สวนที่เกี่ยวกับประธานกรรมการบริหารและปลัดองคการบริหารสวนตําบล
จะศึกษาเฉพาะในเขตจังหวัดพระนครศรีอยุธยา สงขลา อุบลราชธานีและเชียงราย 
รวม 1,182 คน 
 4.2.2 ขอมูลจากแบบสอบถาม  ซ่ึงจะเปนคํ าถามเกี่ ยวกับการ
ตรวจสอบรูปแบบและระดับการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะอาศัยกลุมตัวอยาง อันไดแก ประชาชน ซ่ึงเปน
ตัวแทนกลุมประชาคมรูปแบบตางๆ ในเขตองคการบริหารสวนตําบล และ
กรรมการชุมชนยอยในเขตเทศบาล เฉพาะในเขต พื้นที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
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สงขลา อุบลราชธานีและเชียงราย ซ่ึงเปนจังหวัดขนาดใหญ ทั้ง 4 ภาค  จํานวน
กลุมตัวอยางทั้งส้ิน 3,000 คน 
 4.2.3 ขอมูลจากการสัมภาษณแบบเจาะลึกและการประชุมกลุมยอย 
เพื่อรับทราบความคิดเห็น ปญหาอุปสรรค และขอเสนอแนะเกี่ยวกับระบบการ
กํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน              
โดยหนวยงานภาครัฐและประชาชน การสัมภาษณแบบเจาะลึก จะดําเนินการโดย
การสุมตัวอยางแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) เฉพาะกลุมบุคลากร
ผูเกี่ยวของ อันไดแก ขาราชการที่เกี่ยวของทั้งในสวนกลาง ภูมิภาคและ  ทองถ่ิน 
นักการเมืองทั้งในระดับชาติและทองถ่ิน นักวิชาการและตัวแทนประชาชน กลุม
ตางๆ จํานวนทั้งสิ้น 100 คน สําหรับในสวนของการประชุมกลุมยอย (Focus 
Group) จัดขึ้นทั้งสิ้น 8 คร้ัง ในกรุงเทพฯ 1 คร้ัง และตางจังหวัด 7 คร้ัง โดยมี
กลุมเปาหมายในการประชุมกลุมยอยครั้งละ 50 คน 

4.3  เคร่ืองมือท่ีใชในการศึกษา  
  ในการศึกษาครั้งนี้ จะเนนประเด็นของการศึกษาเปน 2 สวน คือ การ
วิเคราะห   รูปแบบการตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชน และรูปแบบ
และบทบาทในการกํากับ    ดูแลและตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ดังนั้น เครื่องมือที่ใชในการศึกษาจะแบงเปน 2 สวน คือ 1) อาศัย
แบบสอบถามเพื่อใหนักการเมือง  กลุมขาราชการและพนักงานสวนทองถ่ินตอบ 
2) อาศัยแบบสอบถามเพื่อศึกษาถึง   รูปแบบการตรวจสอบและการมีสวนรวม
ของประชาชน นอกเหนือจากการสัมภาษณแบบเจาะลึกจากบุคลากรผูเกี่ยวของ
ฝายตาง ๆ    ทั้งในสวนกลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน 
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5. ผลการศึกษา 

 5.1 การกํากับดูแลและตรวจสอบโดยหนวยงานภาครัฐ 

หากพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
จะพบวามีอยู 2 ลักษณะดวยกัน ไดแก ความสัมพันธในลักษณะสงเสริมและ
สนับสนุน ซ่ึงเปนลักษณะที่รัฐจะใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในดานตางๆ เชน ใหความชวยเหลือทางดานการเงิน บุคลากร หรือเครื่องมือ
เครื่องใชตางๆ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนําไปใชในกิจกรรมของตนเอง   
 สวนความสัมพันธอีกลักษณะหนึ่งเปนความสัมพันธที่มีลักษณะเปนการ
ควบคุมองคกร    ปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงหากพิจารณาจากความหมายของการ
ควบคุม จะสามารถแบงการควบคุมออกไดเปน 2 ประเภท ไดแก การควบคุมตาม
ความหมายอยางกวาง และการควบคุมตาม ความหมายอยางแคบ การควบคุมตาม
ความหมายอยางกวางนั้น หมายถึง การควบคุม    การกระทําทุกอยาง ไมวาการ
กระทํานั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม หรือเปนการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําใดๆ นอกเหนือจากนิติกรรม การควบคุมตามความหมาย
นี้ จึงมิไดจํากัดอยูแตเฉพาะการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตยังรวมถึง     
การควบคุมความเหมาะสมในการตัดสินใจดวย 
 สวนการควบคุมตามความหมายอยางแคบ  จะหมายความถึงการ
ตรวจสอบวา   การกระทําอยางใดอยางหนึ่งนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น 
การควบคุมจะถูกจํากัดขอบเขตโดยกฎหมายทั้งในเรื่องเนื้อหาของการควบคุม
และวิธีการที่ใชในการควบคุม การควบคุมตามความหมายนี้ก็คือการกํากับดูแล
นั่นเอง 
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 5.1.1  ความหมายของการกํากับดูแล 
 สําหรับประเทศไทยแตเดิมนั้นเมื่อกลาวถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เรามักใชคําวา “ควบคุมดูแล” สวนคําวา “กํากับดูแ
ล” เพิ่งนํามาใชเปนครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2534 และรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ไดนํามาใชตอไป โดยคําคํานี้แปลมาจากคํา
วา “Tutelle” ตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส ซ่ึงหมายถึงอํานาจควบคุมที่มีอยู
อยางจํากัดตามพระราชบัญญัติขององคการปกครองที่สูงกวาเหนือองคการและ
เหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ โดยมีเปาหมายอยูที่การปกปอง
ผลประโยชนทั่วไป (Maspeitol and Laroque, 1930: 10) 
 5.1.2  องคประกอบของการกํากับดูแล 
 การกํากับดูแลมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ ดังนี้ 
 1)  การกํากับดูแลตองกระทําโดยราชการสวนกลางและราชการสวน
ภูมิภาค 
 การกํากับดูแลมิใชการควบคุมโดยองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรตุลาการ 
หากแตเปนการกํากับดูแลโดยองคกรฝายปกครองที่มีฐานะสูงกวา การกํากับดูแล
องคกรปกครองสวน    ทองถ่ินจึงตองกระทําโดยราชการสวนกลางและสวน
ภูมิภาค ซ่ึงจะมีการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
วาองคกรใดจะทําหนาที่เปนผูกํากับดูแล 
 2)  การกํากับดูแลเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
 การควบคุมตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองไมเขมงวดจน
ทําลายความเปนอิสระของทองถ่ิน การกํากับดูแลจึงมีหลักการที่สําคัญวาจะมีการ
กํากับดูแลไดตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวโดยชัดแจงเทานั้น และองคกร
ผูใชอํานาจกํากับดูแลจะตองใชอํานาจกํากับ  ดูแลเทาที่จําเปนโดยมีวัตถุประสงค
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หลักอยูที่การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เทานั้น ไมมีอํานาจควบคุมในสวนที่เปนการใชดุลพินิจ 
 อยางไรก็ตาม การควบคุมการใชดุลพินิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ยังปรากฏใหเห็นบาง ซ่ึงกรณีดังกลาวถือเปนกรณียกเวนจะกระทําไดเมื่อมี
กฎหมายใหอํานาจไวเปนกรณีพิเศษเทานั้น 
 3) การกํากับดูแลเปนการควบคุมตรวจสอบเหนือองคกรและการกระทํา
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 การใชอํานาจกํากับดูแลเหนือองคกรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
อันไดแก  สภาทองถ่ินและฝายบริหารทองถ่ินมีอยูหลายวิธี เชน การยุบสภา
ทองถ่ิน การถอดถอนฝายบริหารทองถ่ิน เปนตน การกํากับดูแลเหนือองคกรเปน
การตรวจสอบคุณสมบัติและความประพฤติของบุคคลที่ดํารงตําแหนงในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดไว  รวมทั้งตรวจสอบความ
ประพฤติที่อาจสงผลกระทบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับความเสียหาย
ดวย  
 สวนการกํากับดูแลการกระทําจะเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมาย  ซ่ึงการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มีอยูหลายลักษณะ
ดวยกัน เชน การออกคําสั่งทางปกครอง กฎ รวมถึงมติของสภาทองถ่ินที่มีผลตอ
บุคคลภายนอก การกํากับดูแลการกระทําอาจเปนการกํากับดูแลกอนการกระทํามี
ผล กลาวคือ การกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไมมีผลจนกวาผูมี
อํานาจกํากับดูแลจะใหความเห็นชอบ หรืออาจเปนการกํากับดูแลหลังการกระทํา
มีผล   ซ่ึงเปนกรณีที่การกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีผลเกิดขึ้นแลว 
แตตอมาผูมีอํานาจกํากับดูแลพบความไมชอบดวยกฎหมายก็ใชอํานาจเพิกถอน
การกระทําดังกลาว 



 

 

      การกํากับดูแลและตรวจสอบฯ  57

 5.1.3 การกํากับดูแลและตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยหนวยงาน
ภาครัฐในปจจุบัน 
            5.1.3.1  การกํากับดูแลตามรัฐธรรมนูญ 
                           สําหรับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศ
ไทยนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ไดวางหลักเกณฑในการ
กํากับดูแลไวในมาตรา  มาตรา 282 ดังนี้ 
 “ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลัก
แหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น” และในมาตรา 
283 ไดบัญญัติวา 

“ทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิไดรับจัดตั้งเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ การกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพือ่
การคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปน
สวนรวม ทั้งนี้ จะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว 
มิได” 
 จะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาวไดวางเงื่อนไขในการกํากับดูแลไว 4 
ประการดวยกันคือ 
 ประการแรก     การกํากับดูแลตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 ประการที่สอง การกํากับดูแลจะตองทําไปเพื่อคุมครองประโยชนของ
ประชาชนใน   ทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 
 ประการที่สาม การกํากับดูแลจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินมิได และ 
 ประการสุดทายคือ การกํากับดูแลจะกระทํานอกเหนือจากที่กฎหมาย
บัญญัติไวมิได 
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 5.1.3.2  การกํากับดูแลตามกฎหมายอื่น ๆ  
           สืบเนื่องจากการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหการกํากับดูแลกระทําไดเพียง
เทาที่กฎหมายบัญญัติไวเทานั้น ยอมหมายความวาการกํากับดูแลตามกฎหมาย
หมายความถึงการที่สวนกลางมีอํานาจควบคุมกํากับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไดเทาที่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและพระราชกําหนดใหอํานาจไวเทานั้น 
ตัวอยางของกฎหมายที่บัญญัติเกี่ยวกับการกํากับดูแลไว เชน พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดินที่กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอมี
อํานาจหนาที่โดยตรงในการกํากับดูแล1 และกําหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจ
กํากับ  ดูแลทองถ่ินทุกรูปแบบ โดยกํากับดูแลผานสวนราชการที่มีอํานาจกํากับ
ดูแลโดยตรง 2   และกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน  
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด ใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดส่ังเพิก
ถอนมติขององคการบริหารสวนจังหวัด ในกรณีที่ปรากฏวา  มตินั้นฝาฝน
กฎหมาย กฎ หรือระเบียบขอบังคับของทางราชการหรือเปนมติที่นอกเหนือ
อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด3 ซ่ึงเปนการกํากับดูแลการกระทํา
ของสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  เปนตน 
 แมวากฎหมายที่ใหอํานาจแกสวนกลางในการกํากับดูแลองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะมีอยูหลายฉบับ แตเราสามารถสรุปวิธีการในการกํากับดูแลตาม
พระราชบัญญัติตางๆ ที่เกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินออกไดเปน  2 กรณี  คือ  การ
กํากับดูแลโดยตรง  และการกํากับโดยออม 
 
 

 
1 มาตรา  57  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
2 มาตรา  11(1)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
3 มาตรา  78  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด  พ.ศ. 2540 
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           1. การกํากับดูแลโดยตรง  สามารถแยกออกไดเปน  2 ลักษณะ  ดังนี้ 
                    1) การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองคกรของทองถ่ิน 
             วิธีที่ใชกํากับดูแลก็คือ การที่สวนกลางมีอํานาจแตงตั้งตัวบุคคลหรือ
องคกรหรือถอดถอนหัวหนาฝายบริหาร (chef) ขององคกรที่ถูกควบคุมได  เปน
วิธีการกํากับดูแลที่ถือวา   รุนแรงมากเพราะมีผลกระทบตอการกระจายอํานาจ 
เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว การที่จะมีการกระจายอํานาจที่แทจริงไดก็ตอเมื่อ
องคกรของนิติบุคคลที่ไดรับการกระจายอํานาจนั้นไดมาจากการเลือกตั้ง หรือ
อยางนอยที่สุดก็ตองเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียไดมีสวนรวมในการกําหนดหา
ตัวผูแทนของตน4 การใชอํานาจลงโทษทางวินัย (un pouvoir disciplinaire) เหนือ
บุคคลขององคกรปกครอง สวนทองถ่ินก็ถือวาเปนวิธีการกํากับดูแลอีกชนิดหนึ่ง 
 ตัวบุคคลในที่นี้   ไดแก    บุคคลธรรมดาแตละคนที่เปนองคประกอบทาง
การเมืองขององคกร ในกรณีที่องคกรเปนคณะบุคคล  หมายถึง  นายกเทศมนตรี
และเทศมนตรีซ่ึงประกอบเปนคณะเทศมนตรี  ประธานและกรรมการบริหาร
องคการสวนตําบลประกอบเปน  คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล 
สมาชิกสภาทองถ่ินประกอบเปนสภาทองถ่ิน  สวนบุคคลคนเดียวท่ีมีฐานะเปน
องคกร บุคคลยอมหมายถึงองคกรนั่นเอง  เชน  นายกองคการบริหาร สวนจังหวัด  
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  เปนตน  ซ่ึงบุคคลตามความหมายนี้ไมรวมถึง
เจาหนาที่ประจําอันไดแก  พนักงานหรือเจาหนาที่ประจําของทองถ่ิน 
 สวนองคกร ไดแก  คณะบุคคลหรือบุคคลผูกระทําการในฐานะผูแทน
ของทองถ่ินคณะบุคคลที่มีฐานะเปนองคกร หมายถึง  คณะผูบริหารทองถ่ินและ
สภาทองถ่ิน  สวนบุคคลที่มีฐานะเปนองคกร  หมายถึง  ผูบริหารทองถ่ิน   
 

                                                 
4 เชน การเลือกสรรคณบดีในระบบกฎหมาย กอนป ค.ศ. 1968 
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  การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองคกรของทองถ่ินเปนการกํากับดูแลที่
มุงจะแกไขความขัดแยงระหวางสภาทองถ่ินกับคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน  รวมถึงการตรวจสอบคุณสมบัติและความประพฤติของตัวบุคคล
ที่ดํารงตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ซ่ึงมีวิธีการที่แตกตางจากการ
กํากับดูแลเจาหนาที่ประจําหลายประการ โดยการกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือ
องคกรนี้มีดวยกัน  2  ลักษณะ  คือ 
 1.1)   การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล    ไดแก 

(ก)  การสั่งพักการปฏิบัติราชการ คือ การใหองคกรหรือบุคคลหยุด
ปฏิบัติงาน   ในอํานาจหนาที่ของทองถ่ินและราชการอื่นที่เกี่ยวของ เชน กรณีที่
คณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีถูกกลาวหาวาปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบ
เรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลย ไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม
ชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติในทางจะนํามา  ซ่ึงความเสื่อมเสียแก
ศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือแกราชการ เมื่อผูวาราชการจังหวัดไดสอบสวน
แลวเห็นวาจะใหคงอยูในตําแหนงในระหวางการสอบสวนจะเปนการเสียหายแก   
เทศบาล  ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจที่จะสั่งพักคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีได
ไมเกิน 30  วัน5  

(ข)  การสั่งใหพนจากตําแหนง   คือ  การใหองคกรหรือบุคคลออก
จากตําแหนงเนื่องจากพบวาขาดคุณสมบัติ หรือมีความประพฤติเส่ือมเสีย เชน 
กรณีที่ปรากฏวาคณะกรรมการบริหารกระทําการฝาฝนตอความสงบเรียบรอย
หรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบ
ดวยอํานาจหนาที่  ผูวาราชการจังหวัดอาจสั่งใหคณะกรรมการบริหารทั้งคณะหรอื
กรรมการบริหารบางคนพนจากตําแหนงไดตามคําเสนอแนะของนายอําเภอ6  

 
5 มาตรา  48  พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 
6 มาตรา  92  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 
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 1.2)  การกํากับดูแลเหนือองคกร  คือ  กรณีที่ผูกํากับดูแลยุบสภาทองถ่ิน
เพื่อใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินใหม  เชน  กรณีผูวาราชการจังหวัดชลบุรี
อาจรายงานเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาสั่ง
ยุบสภาเมืองพัทยาได  หากเห็นวาเปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนใน
เขตเมืองพัทยาหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม7   
 กรณีการยุบสภาทองถ่ินนั้นกฎหมายอาจไมกําหนดเงื่อนไขในการยุบสภา
ทองถ่ินไวเลย  ไดแก  กรณีขององคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  องคการ
บริหารสวนตําบล  เมืองพัทยา แตในกรณีกรุงเทพมหานคร  กฎหมายกําหนด
เงื่อนไขไวอยางชัดแจง  กลาวคือ  การยุบสภากรุงเทพมหานครนั้นจะกระทําไดก็
ตอเมื่อการดําเนินงานของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และสภากรุงเทพมหานคร
ขัดแยงกัน  หรือการดําเนินงานของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และสภา
กรุงเทพมหานครเปนไปในทางที่ไมถูกตอง  จนอาจกอใหเกิดความเสียหายแก
กรุงเทพมหานคร  หรือแกราชการโดยสวนรวม8 ซ่ึงปญหาที่นาพิจารณาสําหรับ
นักกฎหมายคงมีอยูวา กรณีที่กฎหมายไมกําหนดเงื่อนไขการยุบสภาไวเลย 
องคการที่มีอํานาจกํากับดูแลสามารถยุบสภา  ทองถ่ินไดทุกกรณีหรือไม  เชน  
กรณีที่สภาทองถ่ินไมเห็นดวยกับผูวาราชการจังหวัดในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง              
ผูวาราชการจังหวัดจะยุบสภาทองถ่ินไดเลยหรือไม  ผูวิจัยเห็นวา  เมื่อพิจารณาวา
การกํากับดูแลเปนขอยกเวนของหลักการกระจายอํานาจ การตีความในลักษณะ
ของการขยายอํานาจกํากับดูแลจึงไมควรกระทํา การยุบสภาทองถ่ินในกรณีอ่ืนจึง
ควรอาศัยบรรทัดฐานของการยุบสภากรุงเทพมหานครเปนหลัก นั่นก็คือการยุบ
สภาทองถ่ินจะกระทําไดใน 2 กรณีเทานั้น  คือ  กรณีที่เกิดความขัดแยงระหวาง

                                                 
7 มาตรา 92 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  พ.ศ. 2542 
8 มาตรา 18-19  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528 
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สภากับผูบริหารทองถ่ิน  และกรณีที่การดําเนินงานของทองถ่ินเปนไปในทางที่ไม
ถูกตองนั่นเอง 
 2)  การกํากับดูแลเหนือการกระทําของทองถ่ิน 
 การกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอยูดวยกันหลายประเภท  
เชน  การวางกฎขอบังคับ  การออกคําส่ัง  การทําสัญญา  การปฏิบัติการตางๆ  การ
กํากับดูแลเหนือการกระทํานั้น  ผูกํากับดูแลมีอํานาจเพียงควบคุมตรวจสอบการ
กระทําของสวนทองถ่ินใหชอบดวยกฎหมายเทานั้น  ไมสามารถเขาไปแทรกแซง
การใชดุลพินิจของทองถ่ินได  ซ่ึงมีอยู  2 วิธี  ดวยกัน ไดแก 
  2.1)  การกํากับดูแลกอนการกระทํามีผล  ไดแก  การใหความเห็นชอบ  
อนุญาต  และอนุมัติของสวนกลาง  กลาวคือ  กรณีที่ทองถ่ินดําเนินการในเรื่องใด
เร่ืองหนึ่ง  การดําเนินการเรื่องนั้นจะยังไมมีผลใชบังคับทันทีตราบใดที่ผูมีอํานาจ
ในการกํากับดูแลยังไมใหความเห็นชอบ  อนุญาต  หรืออนุมัติในเรื่องดังกลาว  
การกํากับดูแลโดยการใหความเห็นชอบถือไดวาเปนการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายในเชิงปองกัน  เพื่อปองกันไมใหทองถ่ินดําเนินการไปในทางที่ไม
ถูกตอง  ซ่ึงหากผูที่มี อํานาจกํากับดูแลพบวามีการฝาฝนกฎหมายหรือการ
ดําเนินการนั้น ขัดกับผลประโยชนของทองถ่ิน  ผูกํากับดูแลสามารถไมใหความ
เห็นชอบได    การใหความเห็นชอบ  อนุญาตและอนุมัติของสวนกลาง เชน 
องคการบริหารสวนจังหวัดอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจการซึ่งอยูในอํานาจหนาที่
ขององคการบริหารสวนจังหวัดและเรียกเก็บคาธรรมเนียม  คาบริการ  หรือ
คาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนองคการบริหารสวนจังหวัดได โดยตองไดรับความ
เห็นชอบจากสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดกอน9    
 

 
9 มาตรา  49  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด  พ.ศ. 2540 
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 2.2) การกํากับดูแลหลังการกระทํามีผล  ไดแก  การสั่งเพิกถอนหรือส่ัง
ระงับการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง  กลาวคือ เปนกรณีที่ทองถ่ินไดดําเนินการไป
แลว  ตอมาผูกํากับดูแลพบวาการดําเนินการนั้นไมถูกตอง ไมชอบดวยกฎหมายก็
จําเปนตองส่ังใหการกระทํานั้นสิ้นผลไป  หรือหากการกระทํานั้นอาจกอใหเกิด
ความเสียหายก็อาจสั่งระงับการดําเนินการนั้น  เชน  กรณีที่ผูวาราชการจังหวัด 
เห็นวาคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใดปฏิบัติการไปในทางที่อาจเปนการ
เสียหายแกเทศบาลหรือเสียหายแกราชการและผูวาราชการจังหวัดไดแนะนํา
ตักเตือนแลว  แตคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีไมปฏิบัติตามกรณีเชนวานั้น             
ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งเพิกถอนหรือส่ังระงับการปฏิบัติของคณะ
เทศมนตรีหรือเทศมนตรีได 10    
 สวนการกํากับดูแลการกระทําของทองถ่ินโดยการเขาไปดําเนินการแทน
ทองถ่ิน11   ซ่ึงเปนกรณีที่ทองถ่ินละเลยไมดําเนินการในเรื่องที่เกี่ยวกับความสงบ
เรียบรอย เปนเหตุใหสวนกลางตองเขาไปดําเนินการแทนนั้น  ไมปรากฏวามี
บทบัญญัติที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลรูปแบบนี้ในประเทศไทย  ซ่ึงผูวิจัยเห็นวามี
เหตุผลอยู  2  ประการ  คือ   

                                                 
10 มาตรา  72  พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 
11 การกํากับดูแลการกระทําโดยการเขาไปดําเนินการแทนทองถิ่นนั้นมีเงื่อนไข 4  ประการ  

1. ทองถิ่นละเลยไมดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งในเรื่องที่เกี่ยวกับความ
สงบเรียบรอยของประชาชน 

2. สวนกลางจะตองเตือนใหทองถิ่นดําเนินการกอนหากทองถิ่นยังคง
เพิกเฉยไมดําเนินการสวนกลางจึงเขาไปดําเนินการแทน 

3. ตองเขาไปดําเนินการแทนเทาที่จําเปน  เมื่อเหตุการณไมสงบเรียบรอย
จบลงสวนกลางตองถอนตัวจากการเขาดําเนินการแทนนั้น 

4. กรณีที่มีคาใชจายอันเกิดจากการเขาไปดําเนินการแทน  สวนกลาง
สามารถเรียกรองคาใชจายนั้นจากทองถิ่นได 
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 1. ในประเทศไทยนั้นสวนกลางไดสงคนของตนเขาไปทํางานอยูใน
ทองถ่ินแลว เชนแตเดิมมีการสงผูวาราชการจังหวัดเขาไปบริหารงานในองคการ
บริหารสวนจังหวัดสงผูใหญบานเขาไปบริหารงานในองคการบริหารสวนตําบล 
การเขาไปดําเนินการแทนจึงไมจําเปนเพราะ สวนกลางสามารถสั่งการคนของตน
ไดอยูแลว 
 2.  ในประเทศไทยถือวาเรื่องที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอย  เปนอํานาจ
หนาที่ของรัฐ ไมใชของทองถ่ิน 
 2.  การกํากับดูแลโดยออม   แยกออกไดเปน  2 ลักษณะ  ดังนี้ 
 1)  การใชเงินอุดหนุนเปนมาตรการในการกํากับดูแล 
     สําหรับประเทศไทยนั้นทุกๆ ปสวนกลางจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก
องคการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสามารถแยกไดเปน 2 กรณีดวยกัน คือ  
 ก. เงินอุดหนุนทั่วไป คือ เงินอุดหนุนที่สวนกลางใหองคปกครองสวน
ทองถ่ินโดยทองถ่ินนั้นมีอิสระที่จะนําเงินดังกลาวไปใชในดานใดก็ไดตามที่เห็น
วาเหมาะสม เงินอุดหนุนทั่วไปจะจายเปนเงินกอน โดยใหเปนรายป  ซ่ึงมีวิธีการ
ในการแบงเงินนี้ใหทองถ่ินอยูหลายวิธี เชน   แบงใหเปนองคการ  แบงใหเปนราย
หัว  เปนตน 
 เงินอุดหนุนทั่วไปนั้นสวนกลางจะมีบทบาทนอย เพราะไมสามารถใช
เปนเครื่องมือในการกํากับดูแลทองถ่ินได   
 ข. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ คือ เงินอุดหนุนที่สวนกลางกําหนดเงื่อนไขวา
ทองถ่ินจะตองนําไปใชในโครงการใดโดยเฉพาะ กลาวคือ ทุกๆปสวนกลางจะมี
นโยบายออกมาวาในปนั้นๆ สวนกลางตองการใหทองถ่ินทําโครงการใดบาง 
ทองถ่ินที่ทําโครงการตามนโยบายดังกลาวจะไดรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดย
สวนกลางจะจายเปนเงินกอน ซ่ึงทองถ่ินจะตองนําเงินอุดหนุนจํานวนนี้ไปใชตาม
วัตถุประสงคเทานั้นจะนําไปใชในรูปแบบอื่นไมได เงินอุดหนุนรูปแบบนี้จะ            
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ถูกควบคุมอยางใกลชิดทุกขั้นตอนจากสวนกลางตามระเบียบที่รัฐบาลกําหนด  
ดังตอไปนี้ 
 (1) การขอรับเงินจะตองเสนอโครงการผานองคกรกํากับดูแลเพื่อ
พิจารณาลักษณะความเหมาะสมของโครงการตลอดจนราคาคาใชจาย 
 (2) การใชจายเงินจะตองเปนไปตามโครงการงบประมาณที่ไดรับอนุมัติ
ทุกประการ 
 (3) การเปล่ียนแปลงรายการจะตองไดรับอนุมัติจากองคกรที่มีหนาที่
กํากับดูแลกอน 
 (4) การเบิกจายเงินจะกระทําไดเมื่อถึงงวดการจายเงินตามสัญญา 
 (5) การกันเงินจะตองไดรับอนุญาตจากองคกรกํากับดูแล 
 เมื่อเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนเงินอุดหนุนที่สวนกลางจะจายใหกับ
ทองถ่ินที่ทําโครงการตามนโยบายของสวนกลางเทานั้น เงินอุดหนุนประเภทนี้จึง
เปนเครื่องมือในการกํากับดูแลทองถ่ินไดเปนอยางดี  อยางไรก็ตาม  เงินจํานวนนี้
จะใหกับทองถ่ินบางแหงเทานั้น  ทองถ่ินมีอิสระที่จะขอรับเงินจํานวนนี้หรือไมก็
ได และทองถ่ินที่ไมไดรับเงินอุดหนุนประเภทนี้ยอมไมตกอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของสวนกลาง  แตในทางปฏิบัติก็พบวาไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด
เลยที่ไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ 
 เงินอุดหนุนจึงเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมประเภทหนึ่ง ซ่ึง
จํากัดเสรีภาพในทางการคลังขององคการปกครองทองถิ่นเปนอยางมาก 

)   การใชสัญญามาตรฐาน (lacte type) เปนมาตรการในการกํากับดูแล            2
 สัญญามาตรฐาน  คือ  สัญญาที่บุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมาย
มหาชน  หรือทางกฎหมายแพงบุคคลหนึ่งกระทําขึ้น โดยแบบของสัญญานั้นได

 



 

 

66   วารสารพัฒนาสังคม 

                                                

ถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่สาม12  การกําหนดแบบของสัญญาไวนี้เทากับวาบุคคล
ที่ทําสัญญานั้นๆ  ถูกจํากัดอํานาจและการริ เ ร่ิมสรางสรรคในการกําหนด
รายละเอียดของสัญญานั่นเอง 
 ทองถ่ินนั้นมีอิสระในการทํานิติกรรมสัญญาดวยตนเอง แตโดยทั่วไป
แลวรัฐจะเขามากํากับดูแลโดยออม  คือ  รัฐจะกําหนดแบบของสัญญาที่ทองถ่ินทํา  
ซ่ึงก็คือ  การกําหนดสัญญามาตรฐานไวนั่นเอง เมื่อทองถ่ินจะทําสัญญาใด ๆ  เชน  
สัญญาซื้อขาย สัญญาเชา ทองถ่ินจะตองใชแบบของสัญญาที่รัฐวางมาตรฐาน
เอาไว โดยสัญญามาตรฐานนั้นจะถูกกําหนดไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการพัสดุของหนวยการบริการราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2528 ซ่ึงกําหนดให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําสัญญาตามตัวอยางสัญญาทายระเบียบดังกลาว  
แตในกรณีที่ไมสามารถทําสัญญาตามตัวอยางดังกลาวได  และจําเปนตองราง
สัญญาขึ้นใหม   จะตองสงรางสัญญานั้นใหอัยการจังหวัดหรือกรมอัยการ
พิจารณากอน เวนแตการทําสัญญาตามแบบที่เคยผานการพิจารณาของอัยการ
จังหวัดหรือกรมอัยการมาแลว13

 
12 Pierrette  RONGERE, Le  procede  de  l’  acte  type, (Paris  L.G.D.J., 1968), p.l ; โปรดดู

รายละเอียดเพิ่มเติมเร่ืองนี้จาก  ชาญชัย  แสวงศักดิ์, “ขอพจิารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง
และสัญญาทางปกครองตามแนวความคิดฝร่ังเศส”,วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 9, เมษายน 2533, ตอน 1, 
น. 200-202. 

13 ขอ  60 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น  
พ.ศ. 2528  กําหนดวา “การทําสัญญารายใดถาจําเปนตองมีขอความหรือรายการแตกตางไปจากตัวอยางทาย
ระเบียบนี้  โดยมีสาระสําคัญตามที่กําหนดไวในตัวอยางสัญญาและไมทําใหหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถิ่นเสียเปรียบก็ใหกระทําได  เวนแตผูซื้อหรือผูวาจางเห็นวาจะมีปญหาในทางเสียเปรียบหรือไมรัดกุมพอ  
ก็ใหสงรางสัญญานั้นไปใหอัยการจังหวัดหรือกรมอัยการพิจารณากอน 
 ในกรณีที่ไมอาจทําสัญญาตามตัวอยางทายระเบียบนี้ไดและจําเปนตองรางสัญญาขึ้นใหม  ตองสง
รางสัญญานั้นใหอัยการจังหวัดหรือกรมอัยการพิจารณากอน  เวนแตการทําสัญญาตามแบบที่เคยผานการ
พิจารณาของอัยการจังหวัดหรือกรมอัยการมาแลว…” 
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 เมื่อพิจารณาวิธีการที่สวนกลางใชในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตาม  พระราชบัญญัติตางๆ  จะพบวาผูมีอํานาจกํากับดูแลมีอยู  3  องคกร
ดวยกัน ไดแก  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ผูวาราชการจังหวัด  และ
นายอําเภอ  โดยเมื่อเปรียบเทียบบทบาทในการกํากับดูแลจะเห็นวาผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูมีบทบาทอยางมากในการกํากับดูแลองคกร ปกครองสวนทองถ่ิน  
          5.1.3.3 การกํากับดูแลตามระเบียบหรือคําส่ัง 
         ในปจจุบันอํานาจกํากับดูแลของผูวาราชการจังหวัดเหนือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน     มีลักษณะหลากหลายไมเปนเอกภาพ หลายกรณีเปนเรื่อง
ที่ยังไมมีการแกไขกฎหมายใหทันสมัย สอดคลองกับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดบัญญัติใหมีการถายโอนภารกิจ   หนาที่ 
รายได และบุคลากร ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้เพราะในสภาพความ
เปนจริงแลวสวนกลางยังคงอาศัยอํานาจตามระเบียบและคําสั่งภายในของตนมา
กํากับดูแลองคกร      ปกครองสวนทองถ่ินในหลายเรื่อง  อันมีลักษณะเปนการ
บังคับบัญชาสั่งการมากกวาการกํากับ ดูแล อีกทั้งยังมิใชการสั่งการตามกฎหมาย
แตเปนการสั่งการตามระเบียบภายในของสวนกลางเอง   

5.1.4 ผลการศึกษาความคิดเห็นเกี่ยวกับการกํากับดูแลของผูเก่ียวของ  
                          จากการศึกษาความคิดเห็นและบทบาทในการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยหนวยงานภาครัฐ 
โดยอาศัยแบบสอบถาม ซ่ึงประกอบดวยคําถามจํานวน 10 ขอ โดยเปนคําถามที่
เกี่ยวกับหลักการของการกํากับดูแล ไดแกคําถามขอที่ 1, 3, 5, 6, 8, 9, และ 10 และ
เปนคําถามที่เกี่ยวของกับสภาพการปฏิบัติที่เกิดขึ้นจริง ไดแกคําถามขอท่ี 2, 4, แล
ะ 7  
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            กลุมตัวอยางไดแก นายกและปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด 
นายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาลจากทั่วประเทศ และประธานกรรมการบริหาร
และปลัดองคการบริหารสวนตําบลเฉพาะในจังหวัดเปาหมาย 4 จังหวัด คือ  
พระนครศรีอยุธยา สงขลา อุบลราชธานี และเชียงราย จํานวนทั้งส้ิน 3,590 คน มี
ผูตอบแบบสอบถามคืนมาทั้งสิ้น 1,906 คน คิดเปนรอยละ 53.09 โดยพบวาผูตอบ
แบบสอบถามสวนใหญจะดํารงตําแหนงเปนปลัดเทศบาล จํานวน 706 คน (รอย
ละ 37.7) นายกเทศมนตรี จํานวน 540 คน (รอยละ 28.8) ปลัด อบต. จํานวน 295 
คน (รอยละ 15.7) ประธาน อบต. จํานวน 233 คน (รอยละ 12.4) ปลัด อบจ. 
จํานวน 52 คน (รอยละ 2.8) และ นายก อบจ. จํานวน 48 คน     (รอยละ 2.6) 
(รายละเอียดตามตารางที่ 1) 
 
ตารางที่  1  แสดงขอมูลพื้นฐานของผูตอบแบบสอบถาม 

ประเภทคุณลักษณะ จํานวน รอยละ 
1.   เพศ   
 -  ชาย 1,587 83.4 
 -  หญิง 315 16.6 

 รวม 1,902 100.0 
2. ระดับอายุ   
 ระดับอายุ   
 -  ต่ํากวา  35  ป 407 21.4 
 - 36 –45  ป 813 42.7 
 -  46 –55  ป 440 23.1 
 -  56  ปขึ้นไป 246 12.9 

 รวม 1,906 100.0 
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ตารางที่  1  (ตอ) 
 

ประเภทคุณลักษณะ จํานวน รอยละ 
3. ระดับวุฒิการศึกษา   
 -  ต่ํากวาปริญญาตรี 476 25.1 
 -  ปริญญาตรี 1,042 55.0 
 -  สูงกวาปริญญาตรี 375 19.8 

 รวม 1,893 100.0 
4. ตําแหนงในการทํางาน   
 - นายกองคการบริหารสวนจังหวัด 48 2.6 
 -  นายกเทศมนตรี 540 28.8 
 -  ประธาน  อบต. 233 12.4 
 -  ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด 52 2.8 
 -  ปลัดเทศบาล 706 37.7 
 -  ปลัด อบต. 295 15.7 

 รวม 1,874 100.0 
 

 โดยกลุมตัวอยางเหลานี้มีความเห็นดวยปานกลางตอการกํากับดูแลโดย
หนวยงานภาครัฐเปนสวนใหญ จํานวน 1,027 คน (รอยละ 55.4) และเห็นดวยใน
ระดับมาก จํานวน  825 คน (รอยละ 44.5) สวนที่เห็นดวยนอยมีจํานวนเพียง 1 คน 
(รอยละ 0.1) ทั้งนี้ มีแนวโนมวาผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสวน
ใหญยังเห็นดวยกับการใหมีการกํากับดูแลโดยหนวยงานภาครัฐอยู (รายละเอียด
ตามตารางที่ 2) 
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ตารางที่ 2  แสดงระดับความคิดเห็นตอการกํากับดูแลโดยหนวยงานภาครัฐ 

ความคิดเห็น จํานวน รอยละ 
-  ระดับมาก  (3.00 – 4.00  คะแนน) 
-  ระดับปานกลาง  (2.00 – 2.99  คะแนน) 
-  ระดับนอย  (1.00 – 1.99  คะแนน) 

825 
1,027 

1 

44.5 
55.4 
0.1 

รวม 1,853 100.0 
คาเฉลี่ย  = 2.84   สวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน  = 0.32 

 นอกจากนี้แลวยังพบวา ผูบริหารหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมี
ความเห็นดวยมากที่สุดตอขอคําถามที่วา “เปาหมายสูงสุดในการทํางานของหนวย
การปกครองสวนทองถ่ินควรเนนที่ความโปรงใสตรวจสอบได” (คาเฉลี่ย 3.67) 
รองลงมาไดแกขอที่วา “การกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานของหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ินนาจะทําเฉพาะการตรวจสอบความถูกตองของการ
ดําเนินงานตามระเบียบกฎหมายที่กําหนดเทานั้น ไมควรเขาไปกาวกายการทํางาน
ของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินในดานอื่น ๆ อีก” (คาเฉลี่ย 3.40) และขอที่วา 
“การตรวจติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน
เปนสิ่งที่จําเปน” (คาเฉลี่ย 3.31) โดยขอคําถามทั้ง 3 ขอเปนขอคําถามที่เกี่ยวกับ
หลักการของการกํากับดูแล ซ่ึงแสดงวาผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ยังเห็นวาการกํากับดูแลยังเปนเรื่องที่สําคัญ สําหรับขอที่ผูบริหารหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ินมีความเห็นในเชิงลบหรือไมคอยเห็นดวยมากที่สุดคือ ขอ
ที่วา “ควรมีหนวยงานเฉพาะในการจายเงินที่อยูภายนอกหนวยการปกครองสวน
ทองถ่ินเพื่อใหมีการแบงแยกระหวางการอนุมัติจัดซ้ือ-จัดจาง กับการจายเงินออก
จากกัน” (คาเฉลี่ย 2.26) และขอที่วา “การติดตามการปฏิบัติงานของหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ินโดยหนวยงานภาครัฐถือเปนการชี้นําและกาวกายการ
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3 ) 
 

ตารางที่  3  แสดงระดับความคิดเห็นของผูบริหารงานหนวยการปกครองสวนทองถิ่นตอการ          
       กํากับดูแลและตรวจสอบโดยหนวยงานภาครัฐ 
 

ความคิดเห็น  

รายละเอียด 
x  SD 

1.  หนวยการปกครองสวนทองถิ่นควรมีความเปนอิสระ  โดยไมควรมี 
     การกํากับดูแลและตรวจสอบโดย หนวยงานภาครัฐ 

3.25 0.80 

2.  สภาพการกํากับดูแลและตรวจสอบโดยหนวยงานภาครัฐที่เปนอยู 
    ในปจจุบัน ทําใหการทํางานของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นขาด 
    ประสิทธิภาพ 

2.56 0.77 

3.  เปาหมายสูงสุดในการทํางานของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น 
    ควรเนนที่ความโปรงใส ตรวจสอบได  

3.67 0.53 

4.  การดําเนินงานของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น สวนใหญที่ 
     เปนอยูในปจจุบันมีความโปรงใส  ตรวจสอบได 

3.04 0.66 

5.  ภาครัฐควรมีมาตรการและวิธีการกํากับดูแลและตรวจสอบในทุก 
    ขั้นตอนการทํางานของหนวย  การปกครองสวนทองถิ่น 

2.60 0.82 

6.  การกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานของหนวยการปกครอง 
     สวนทองถิ่น  นาจะทําเฉพาะการตรวจสอบความถูกตองของการ 
     ดําเนินงานตามระเบียบกฎหมายที่กําหนดเทานั้น  ไมควรเขาไป   
      กาวกาย การทํางานของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นในดานอื่น ๆ อีก 

3.40 0.69 

7.  การที่ใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอเกี่ยวกับการอนุมัติ      
     งบประมาณประจําป  และการจัดซื้อ-จัดจาง ทําใหการทํางานของ 
     หนวยการปกครอง สวนทองถิ่นขาดความคลองตัว 

2.88 0.84 

8.   ควรมีหนวยงานเฉพาะในการจายเงิน  ที่อยูภายนอกการปกครอง 
     สวนทองถิ่น  เพื่อใหมีการแบงแยกระหวางการอนุมัติจัดซื้อ-จดัจาง   
     กับการจายเงินออกจากกัน 

2.26 0.89 
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ตารางที่  3  (ตอ) 
 

ความคิดเห็น  

รายละเอียด 
x  SD 

9.   การตรวจติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยการปกครอง 
      สวนทองถิ่นเปนสิ่งที่จําเปน 

3.31 0.57 

10.  การติดตามการปฏิบัติงานของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นโดย 
      หนวยงานภาครัฐ ถือเปนการชี้นําและกาวกายการปฏิบัติงานของ 
      หนวยการปกครองสวนทองถิ่น 

2.43 0.73 

 
 ในสวนที่เกี่ยวกับบทบาทของหนวยงานภาครัฐในการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ผูบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแสดงทัศนะตามแบบสอบถามที่ประกอบดวยขอคําถาม
จํานวน 10 ขอ ปรากฏวา บทบาทที่เปนจริงกับที่คาดหวังมีความแตกตางกันใน
ทุกๆ เรื่อง โดยพบวา บทบาท ที่หนวยงานภาครัฐปฏิบัติมากที่สุดจะไดแก 
บทบาทในแงการตรวจสอบบัญชีและหลักฐานการรับจายเงินโดยสํานักงานตรวจ
เงินแผนดิน (คาเฉลี่ย 3.05) รองลงมาคือบทบาทในเรื่องการใหความเห็นชอบ
แผนงานโครงการของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินโดยผูวาราชการจังหวัด
และ/หรือนายอําเภอ (คาเฉลี่ย 3.01) ซ่ึงอยูในระดับปฏิบัติมาก ในขณะที่บทบาทที่
ปฏิบัติในระดับปานกลางจะไดแก การจัดประชุมชี้แจงแนวทางการดําเนินงาน
โดยจังหวัดและ/หรืออําเภอ  (คาเฉลี่ย 2.62) รองลงมาไดแก การตรวจสอบการ
คลัง การบัญชีหรือการเงินโดยผูวาราชการจังหวัดและ/หรือนายอําเภอ (คาเฉลี่ย 
2.56) การตรวจติดตามประเมินผลการทํางานของหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน
โดยเจาหนาที่อําเภอและ/หรือจังหวัด (คาเฉลี่ย 2.50) การตรวจแนะนําของ
เจาหนาที่อําเภอและ/หรือจังหวัด (คาเฉลี่ย 2.44) และการเรียกรายงานและเอกสาร
ใด ๆ จากหนวยการปกครองสวนทองถ่ินไปตรวจสอบโดยผูวาราชการจังหวัด
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ู

 ทั้งนี้เมื่อเปรียบเทียบกับบทบาทที่ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
คาดหวังให      ภาครัฐปฏิบัติในการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะอยูในระดับมากเปนสวนใหญ โดยจะพบวา
บทบาทที่มีความแตกตางระหวางบทบาทที่เปนจริงกับที่คาดหวังมากที่สุดคือ การ
ฝกอบรมใหความรูแกบุคลากรของหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน (ความแตกตาง 
1.37) รองลงมาจะไดแก การตรวจแนะนําของเจาหนาที่อําเภอและ/หรือจังหวัด 
(ความแตกตาง 0.84) การประชุมชี้แจงแนวทางการดําเนินงานโดยจังหวัดและ/
หรืออําเภอ (ความแตกตาง 0.83) การสั่งใหสมาชิกสภาและ/หรือผูบริหารของ
หนวยการปกครองสวน      ทองถ่ินพนจากตําแหนงโดยผูวาราชการจังหวัดและ/
หรือนายอําเภอ (ความแตกตาง 0.68)       และการตรวจติดตามประเมินผลการ
ทํางานของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินโดยเจาหนาที่อําเภอและ/หรือจังหวัด 
(ความแตกตาง 0.65) ตามลําดับ (รายละเอียดตามตารางที่ 4)  
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ตารางที่ 4 แสดงบทบาทในการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง       
                    สวนทองถิ่นโดยหนวยงานของภาครัฐ 
 

บทบาท 
ท่ีปฏิบัติจริง 

บทบาทที่ 
คาดหวัง 

 
รายละเอียด 

x  SD x  SD 

ความ
แตก 
ตาง 

1. การประชุมช้ีแจงแนวทางการดําเนินงานโดย 
    จังหวัดและ/หรืออําเภอ 

2.61 0.64 3.44 0.67 0.83 

2. การฝกอบรมใหความรูแกบุคลากรของ 
    หนวยการปกครองสวนทองถิ่น 

2.35 0.63 3.72 0.50 1.37 

3. การตรวจแนะนําของเจาหนาที่อําเภอ  
    และ/หรือจังหวัด 

2.44 0.61 3.28 0.70 0.84 

4. การตรวจติดตามประเมินผลการทํางานของ 
    หนวยการปกครองสวนทองถิ่นโดย 
     เจาหนาที่อําเภอและ/หรือจังหวัด 

2.50 0.68 3.15 0.73 0.65 

5. การใหความเห็นชอบแผนงานโครงการของ 
    หนวยการปกครองสวนทองถิ่นโดย 
    ผูวาราชการจังหวัดและ/หรือนายอําเภอ 

3.00 0.75 3.06 0.87 0.06 

6. การเรียกสมาชิกสภา ผูบริหาร  พนักงานหรือ 
    ลกูจางของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น 
   ไปชี้แจงหรือสอบสวนขอเท็จจริง  
     โดยผูวาราชการจังหวัดและ/หรือนายอําเภอ 

2.23 0.75 2.72 0.85 0.49 

7. การเรียกรายงานและเอกสารใด ๆ จาก 
    หนวยการปกครองสวนทองถิ่นไปตรวจสอบ 
    โดยผูวาราชการจังหวัดและ/หรือนายอําเภอ 

2.40 0.79 2.75 0.82 0.35 

8. การตรวจสอบการคลัง  การบัญชีหรือ 
    การเงินโดยผูวาราชการจังหวัดและ/หรือ 
    นายอําเภอ 

2.56 0.74 3.06 0.76 0.50 
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ตารางที่ 4 (ตอ) 
 

บทบาท 
ท่ีปฏิบัติจริง 

บทบาทที่ 
คาดหวัง 

 
รายละเอียด 

x  SD x  SD 

ความ
แตก 
ตาง 

9. การตรวจสอบบัญชีและหลักฐานการรับ 
   จายเงิน   โดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

3.05 0.78 3.23 0.64 0.18 

10. การสั่งใหสมาชิกสภาและ/หรือผูบริหาร 
      ของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นพน 
      จากตําแหนง  โดยผูวาราชการจังหวัดและ/ 
     หรือนายอําเภอ 

2.00 0.84 2.68 1.01 0.68 

 
     5.1.5 ปญหาอุปสรรค 
 จากสภาพการณที่พบ และขอมูลจากแบบสอบถามจะพบปญหา
อุปสรรคที่สําคัญในการกํากับดูแลโดยหนวยงานภาครัฐ ดังตอไปนี้ 
  1)  ปญหาการขาดความรูความเขาใจในหลักการของการกํากับดูแล 
 ปญหาการขาดความรูความเขาใจในหลักการของการกํากับดูแลนั้น 
กลาวไดวาเกิดขึ้นทั้งในสวนกลาง และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยปญหาที่
พบในกรณีของสวนกลาง  คือการที่สวนกลางยังไมตระหนักถึงขอบเขตที่ใช
แบงแยกระหวางการกํากับดูแลกับการบังคับบัญชา      ทําใหมีการออกกฎระเบยีบ
จํานวนมากที่มีลักษณะกาวลวงเกินกวาการกํากับดูแล ซ่ึงกฎระเบียบเหลานี้มีอยู
มากมายและขาดกฎเกณฑกลางจนทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองก็ไมอาจ
เขาใจไดวาเรื่องใดบางที่ตองอยูภายใตการกํากับดูแล เรื่องใดบางที่ทองถ่ิน
สามารถดําเนินการไดเอง 
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 ในสวนของการขาดความเขาใจของสวนขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น ในแงหนึ่งแลวอาจเกิดจากปจจัยทางสังคมวัฒนธรรมในสังคมไทย         
ที่พบวาพัฒนาการของการปกครองสวนทองถ่ินนั้นมิไดเกิดจากการยืนยันในสิทธิ
หนาที่ตางๆของทองถ่ินโดยทองถ่ินเอง  แตเกิดขึ้นจากการเพิ่มเติมขอบเขตอํานาจ
ที่มีจากสวนกลางไปสูทองถ่ินอยูเร่ือยๆ  สภาพการเชนนี้ยอมทําใหทองถ่ินเคยชิน
ตอการอยูภายใตอํานาจการตัดสินใจที่มาจากสวนกลางในแทบทุกเรื่อง  มากกวา
ที่จะริเริ่มดําเนินการดวยตัวเอง  ประกอบกับวัฒนธรรมในระบบอุปถัมภของ
สังคมไทยที่เนนการประนีประนอมซึ่งกันและกันมากกวาที่จะยืนยันขัดแยงทําให
ปญหายิ่งเพิ่มมากขึ้นมากกวาที่มีการแกไขใหสอดคลองกับหลักการ  
 2) ปญหาเนื่องจากขาดบทบัญญัติของกฎหมายในบางเรื่องที่จําเปน
ภายใต หลักการกํากับดูแล  
 ในสวนของการกํากับดูแลนั้นแมกฎหมายจะกําหนดใหสวนกลางมี
อํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดคอนขางมาก อาทิเชน การกํากับ
มติของสภาทองถ่ินที่มิใช  ขอบัญญัติที่มีลักษณะฝาฝนกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  
ขอบังคับของทางราชการ  หรือเปนมติที่นอกเหนืออํานาจหนาที่  ผูกํากับดูแล
สามารถสั่งเพิกถอนมตินั้นได  อยางไรก็ตาม  ยังคงมี   อีกหลายเรื่องที่สมควร
กําหนดใหสวนกลางเขาไปมีอํานาจกํากับดูแล แตในปจจุบันยังไมมีกฎหมายมา
รับรองตรงจุดนี้ เชน เร่ืองการสอบสวนทางวินัย ตัวอยางของปญหาดังกลาวนี้ เชน 
ในการสอบสวนทางวินัยพนักงานและลูกจางขององคการบริหารสวนตําบลนั้น  
กําหนดใหมี องคการบริหารสวนตําบลตั้งกรรมการสอบสวนไดเอง  ทําให
สวนกลางไมไดมีสวนในการพิจารณาสอบสวน  ทั้งๆที่การพิจารณาสอบสวนทาง
วินัยนั้นควรจะมีเจาหนาที่ของสวนกลางเขาไป กํากับดูแลความชอบดวยกฎหมาย 
เพื่อปองกันการดําเนินการสอบสวนที่ไมโปรงใส   และขัดตอกฎหมาย และเพื่อ
เปนหลักประกันแกเจาหนาที่วาจะไดรับการสอบสวนทางวินัยที่เปนธรรมตาม
กฎหมาย 
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  3)  ปญหาการขาดเอกภาพในการกํากับดูแล 
 โดยที่อํานาจของสวนกลางในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีจํานวนมากและกระจัดกระจายอยูในกฎหมาย กฎ ระเบียบหลายฉบับ 
และอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบก็ยัง
แตกตางกันออกไปอีกดวย สภาพการณเชนวานี้เอง   ทําใหมาตรการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยขาดเอกภาพ เมื่อเกิดขอขัดแยงขึ้นสวนกลาง
และสวนทองถ่ินอาจจะอางกฎหมาย กฎระเบียบกันคนละฉบับ และระหวาง
องคกรปกครองสวน  ทองถ่ินดวยกันเองก็ยังถูกกํากับดูแลในลักษณะที่แตกตาง
กัน ทั้งๆ  ที่สถานะขององคกรอยูในระดับเดียวกัน   
 4)  ปญหาบุคลากรและการจัดโครงสรางองคกรที่ทําหนาที่ในการ
กํากับดูแล 
  โดยที่กอนการปฏิรูประบบราชการ  การกํากับดูแลรวมศูนยอยูที่
กระทรวงมหาดไทยโดยเฉพาะอยางยิ่งคือที่สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ซ่ึง
ผูวาราชการจังหวัดสังกัดอยู และที่กรมการปกครองซึ่งนายอําเภอสังกัดอยู  เมื่อมี
การปฏิรูประบบราชการเมื่อเดือนตุลาคม 2545  มีการแยกกรมสงเสริมการ
ปกครองทองถ่ินออกจากกรมการปกครอง และแยกบุคลากรดานการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไปอยูกับกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ซ่ึงจัด
โครงสรางกรมในลักษณะที่เปนราชการสวนกลางทั้งหมด ในขณะที่กฎหมายวา
ดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายรวมทั้งกฎหมายระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  ยังกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอเปนผูมี
อํานาจในการกํากับดูแลโดยตรง ซ่ึงไมใชอํานาจหนาที่ของบุคลากรในกรม
สงเสริมการปกครองทองถ่ินแตประการใด ทําใหเกิดปญหาคือฝายกรมสงเสริม
การปกครองทองถ่ินเปนฝายที่มีบุคลากรในการกํากับดูแล แตไมมีอํานาจโดยตรง  
ในขณะที่นายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดก็เปนผูมีอํานาจหนาที่โดยตรง แตไมมี

 



 

 

78   วารสารพัฒนาสังคม 

  5)  ปญหาที่เกิดจากการกํากับดูแลตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 โดยที่ อํานาจกํากับดูแลเหนือองคกรปกครองสวนทองถ่ินของ
สวนกลางนั้น โดยสวนใหญจะบัญญัติอยูในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินทั้งหลาย ซ่ึงหากพิจารณา พระราชบัญญัติดังกลาวจะพบวาไดบัญญัติ
เร่ืองอํานาจกํากับดูแลไวทั้งทางตรง เชนการเพิกถอนมติของสภาทองถ่ินที่มี
ลักษณะฝาฝนกฎหมาย กฎ ระเบียบ และขอบังคับของทางราชการ และทางออม 
คือ คือ บัญญัติใหอํานาจสวนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) กําหนดอํานาจกํากับ
ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินได โดยตราเปนระเบียบขอบังคับใหทองถ่ินถือ
ปฏิบัติ เชน พระราชบัญญัติเทศบาลบัญญัติใหกระทรวงมหาดไทยตราระเบียบ
ขอบังคับวาดวยการคลัง  รวมถึงวิธีการงบประมาณ  การรักษาทรัพยสิน  การ
จัดหาประโยชนจากทรัพยสิน  การจัดหาพัสดุและการจางเหมาขึ้นไว ซ่ึงใน
ประเด็นนี้มีขอพิจารณาที่นาสนใจ คือ ประเด็นอํานาจในการออกกฎระเบียบของ
สวนกลางเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองรับไปปฏิบัตินั้น  อยูใน
ความหมายของการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือไม เพราะโดยหลัก
ทั่วไปแลวลักษณะการกํากับดูแลจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาค  จะเปนเพียงการ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายในการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง
กฎหมายที่ใช เปนกรอบในการควบคุมนี้จะตองหมายถึงกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ แตการที่กระทรวงมหาดไทยใช   กฎกระทรวงหรือระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย  ซ่ึงเปนกฎระเบียบภายในบังคับกับองคกร    ปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นเปนสิ่งที่ขัดกับหลักการกระจายอํานาจ เนื่องจากองคกรปกครอง  สวน
ทองถ่ินเปนนิติบุคคลหนึ่งซ่ึงแยกจากอํานาจบังคับบัญชาของกระทรวงมหาดไทย  
อํานาจของกระทรวงมหาดไทยในการตรากฎระเบียบดังกลาวจึงเปนสิ่งที่ขัดแยง
กับหลักการกระจายอํานาจเพราะมีลักษณะเปนอํานาจควบคุมบังคับบัญชาให
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองปฏิบัติตามกฎระเบียบที่กระทรวงวางไว ซ่ึงตาง
จากการกํากับดูแลที่สวนกลางจะควบคุมทองถ่ิน  ใหปฏิบัติหนาที่ในกรอบ
กฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น 

6)  ปญหาที่เกิดจากการกํากับดูแลตามระเบียบขอบังคับของสวนกลาง
ซ่ึงมิไดอาศัยกฎหมายโดยตรง 
 เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลาย  
ไดบัญญัติ  ใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยในการตราระเบียบขอบังคับขึ้นใชกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และกระทรวงมหาดไทยก็ไดตราระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยขึ้นหลายฉบับ  ระเบียบเหลานี้บางฉบับวางขึ้นเพื่อเปนการ
แนะนําแนวทางในการปฏิบัติงานและการดําเนินกิจการของทองถ่ิน   ซ่ึงเปน
ประโยชน แกท อ ง ถ่ิน  แต โดยส วนใหญแล ว ระ เบี ยบที่ ไ ด ตร าขึ้ นนั้ น 
กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดอํานาจในการกํากับดูแลทองถ่ินเพิ่มเติมจากอํานาจ
กํากับดูแลที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติ  โดยเฉพาะการกําหนดใหการกระทํา
อยางหนึ่งอยางใดของทองถ่ินจะตองไดรับความเห็นชอบหรือไดรับอนุมัติจาก
สวนกลางกอน โดยปจจุบันระเบียบกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดอํานาจกํากับ
ดูแลไวหลายดานดวยกัน  เชน ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการ
งบประมาณของเทศบาล พ.ศ. 2528  เชน ขอ 40(3) การโอนเงินงบประมาณ
รายจายในกรณีการโอนเงินไปเพิ่มจายในหมวดเงินอุดหนุน จะตองไดรับความ
เห็นชอบจากสภาเทศบาลและไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด หรือ ขอ  52 
การกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายประจําปถัดไป  จะกระทําไดตอเมื่อไดรับ
ความเห็นชอบจากสภาเทศบาลและไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัดกอน คณะ
เทศมนตรีจึงจะสั่งกอ หนี้ผูกพันไดและเมื่อมีงบประมาณแลวจึงจะจายเงินได   
เปนตน 
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  7) ปญหาที่เกิดจากการกํากับดูแลดวยการกระทําอ่ืนๆ ของสวนกลาง
ซ่ึงมิไดอาศัยกฎหมายโดยตรง 
 นอกจากการตราระเบียบขอบั งคับใหทอง ถ่ินปฏิบัติตามแลว 
กระทรวงมหาดไทย   ยังไดใชหนังสือเวียนสั่งการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ปฏิบัติตามแนวทางที่ตนเองไดวางขึ้นดวย การใชหนังสือเวียนส่ังการในลักษณะนี้
ความจริงแลวควรจะเปนเรื่องของการบังคับบัญชาในหนวยงานของตนเทานั้น แต
ก็ปรากฏวากระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
นํามาใชกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูเสมอ หนังสือส่ังการในลักษณะเชนนี้
นอกจากจะเปนการฝาฝนหลักการปกครองตนเองอยางรายแรงแลว  ในหลายกรณี
ทีเดียวที่เปนการควบคุมดุลพินิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน   
 8) ปญหาการอุทธรณคําสั่งทางปกครองขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 ปญหาเรื่องนี้เกิดขึ้นเนื่องจากการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 45 วรรคสาม กําหนดวา “เจาหนาที่ผูใดจะเปนผูมี
อํานาจพิจารณาอุทธรณตามวรรคสองใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
ซ่ึงก็คือกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ขอ 2 (10) และ (11) และในพระราชบัญญัติ
ฉบับเดียวกันนั้นมาตรา 46 ไดบัญญัติวา “ในการพิจารณาอุทธรณ  ใหเจาหนาที่
พิจารณาทบทวนคําส่ังทางปกครองไดไมวาจะเปนปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย 
หรือความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครอง และอาจมีคําสั่งเพิกถอน  คําสั่ง
ทางปกครองเดิมหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งนี้ ไมวาจะเปนการ
เพิ่มภาระหรือ  ลดภาระหรือใชดุลพินิจแทนในเรื่องความเหมาะสมของการทํา
คําส่ังทางปกครองหรือมีขอกําหนดเปนเงื่อนไขอยางไรก็ได” ดังนั้นในกรณีผูทํา
คําส่ังทางปกครองเปนผูบริหารทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ินแลว ผูวาราชการ
จังหวัดจึงทําหนาที่ถึงสองฐานะ นั่นคือ เปนทั้งผูกํากับดูแลโดยตรงและยังเปนผู
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พิจารณาอุทธรณทั้งการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย และความชอบดวย
วัตถุประสงคของกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครองได
ดวย นั่นยอมหมายความวาหากผูวาราชการในฐานะผูกํากับดูแลเห็นชอบกับคําสั่ง
ทางปกครองที่ผูบริหารทองถ่ินทําแลว ตอมามีผูรองอุทธรณคําสั่งนั้น ผูวาราชการ
ก็จะตองพิจารณาอุทธรณคําสั่งที่ตนเห็นชอบไปเอง ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดความ
เคลือบแคลงใจในเรื่องความยุติธรรมตอตัวผูอุทธรณ ซ่ึงปญหาดังกลาวนี้ก็ไดมีทั้ง
ผูเสนอใหมีการยกเลิกอํานาจกํากับดูแลหรือยกเลิกอํานาจพิจารณาอุทธรณของ
ผูวาราชการจังหวัดเสีย 

9) ปญหาการขาดแคลนบุคลากรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน  
  โดยที่การตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนวิธีที่
สามารถปองปรามและปราบปรามการทุจ ริตที่ เกิดในทองถ่ินไดอย างมี
ประสิทธิภาพ  แตเนื่องจากขอจํากัดในสวนของจํานวนบุคลากรจึงทําใหการ
ตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะมีลักษณะเปนการสุมตรวจโดย
ยังไมสามารถทําการตรวจสอบไดทุกทองถ่ิน เชน ในปงบประมาณ 2543 สามารถ
ตรวจสอบการเงินทั่วไปขององคการบริหารสวนตําบลไดจํานวน 603 หนวย จาก
จํานวนทั้งส้ิน  6,746 หนวย  หรือ การตรวจสอบงบการเงินของเทศบาลที่
ตรวจสอบไดเพียง 1,018 หนวย   จากจํานวนทั้งสิ้น 1,129 หนวย  องคการบริหาร
สวนจังหวัดตรวจสอบได 56 หนวย จากจํานวนทั้งส้ิน 75 หนวย ตัวเลขเหลานี้
ช้ีใหเห็นวาจํานวนบุคลากรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ยังมีไมเพียงพอกบั
ภาระหนาที่ดังที่ไดกลาวมา 
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 5.1.6 ขอเสนอแนะ 
 โดยที่ปญหาอุปสรรคของการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในประเทศไทย      มีอยูดวยกันหลายประการ ทั้งในสวนที่เปนปญหาทางดาน
สังคมวัฒนาธรรม การเมืองและปญหาในทางนิติศาสตร ซ่ึงปญหาเหลานี้สงผลให
การกํากับดูแลของไทยในปจจุบันมี ลักษณะที่ขัดหรือแยงตอบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 283 และทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดความเปน
อิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ ดังนั้น  แนว
ทางแกไขที่ผูวิจัย เห็นวาเหมาะสมตอสภาพปญหาดังกลาวนี้จึงมีอยูดวยกัน  6 
ประการคือ 
  1)   ยกเลิกกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับหรือหนังสือส่ังการที่ขัดตอ
รัฐธรรมนูญ 
 โดยที่ พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังคงมี
บทบัญญัติที่ใหอํานาจกับสวนกลางมากจนเกินขอบเขตของการกํากับดูแล อีกทั้ง
บทบัญญัติที่ใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยตราระเบียบขอบังคับหรือในบางกรณีมี
การออกหนังสือส่ังการซึ่งเห็นไดชัดวาขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติ
ใหการกําหนดเรื่องอํานาจกํากับดูแลตองทําในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
เทานั้น ดังนั้นเมื่อมีการใชระเบียบขอบังคับ หรือหนังสั่งการมาใชในการกํากับ
ดูแลของสวนกลางหรือสวนภูมิภาคยอมทําใหระเบียบขอบังคับหรือหนังสือส่ัง
การเหลานั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  ดังนั้นกฎหมาย ระเบียบขอบังคับหรือ
หนังสือส่ังการที่ขัดรัฐธรรมนูญเหลานี้จึงสมควรถูกยกเลิกเพิกถอนเสีย   
 2) ตรากฎหมายวาดวยการกํากับดูแล 
 นอกเหนือไปจากการยกเลิกเพิกถอนกฎหมาย ระเบียบขอบังคับหรือ
หนังสือส่ังการที่วาดวยการกํากับดูแลซึ่งมีลักษณะขัดตอรัฐธรรมนูญแลว แนว
ทางแกไขที่จําเปนตองกระทําอีกประการก็คือการตรากฎหมายกลางวาดวยการ
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กํากับดูแล เพื่อกําหนดแบบแผน วางแนวทางการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่สอดคลองกับรัฐธรรมนูญและเอื้อตอการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน 
ซ่ึงการตรากฎหมายวาดวยการกํากับดูแลนี้ยอมจะมีประโยชนในแงที่วาเปนการ
สรางความมั่นใจในการจัดทํากิจการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อีกทั้งยัง
เปนการแกปญหาการขาดเอกภาพในการกํากับดูแล และยังจะสรางความแนนอน
ใหแกสวนราชการผูมีอํานาจกํากับดูแลในอันที่จะไมไปละเมิดอํานาจหนาที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในลักษณะที่เปนการใชอํานาจเกินกวาขอบเขตการ
กํากับดูแล 
  3) ปรับปรุงระบบการพิจารณาอุทธรณ 
 สืบเนื่องจากปญหาการขัดกันของอํานาจในการกํากับดูแลกับอํานาจใน
การพิจารณาอุทธรณนั้น หากจะตัดอํานาจกํากับดูแลหรืออํานาจการพิจารณา
อุทธรณอยางใดอยางหนึ่งออกไปก็จะสงผลกระทบตอภารกิจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนอยางมาก ดังนั้น    แนวทางที่เหมาะสมที่สุดนาจะเปน
การปรับปรุงระบบการพิจารณาอุทธรณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยผูมี
อํานาจกํากับดูแลนาจะมีทางเลือก ดังนี้ 
 ก. ตัดอํานาจในการพิจารณาอุทธรณของผูกํากับดูแลออกทั้งหมด 
 ข. ตัดอํานาจในการพิจารณาอุทธรณเฉพาะในสวนของการควบคุม
ความเหมาะสม 
             ค. แยกภาระหนาที่ของทองถ่ินวาเปนอํานาจของทองถ่ินโดยแทกับ
ภาระหนาที่ของสวนกลางที่มอบหมายใหทองถ่ินดําเนินการ เฉพาะภาระหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยแทมีความเปนไปได 2 ทาง คือ ตัดอํานาจใน
การพิจารณาอุทธรณออกทั้งหมด หรือหากจะคงอํานาจในการพิจารณาอุทธรณไว
ใหคงเฉพาะการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเทานั้น  
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4)  สงเสริมใหมีระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน 
ควรสงเสริมใหมีการสรางระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานของ

หนวยการปกครองสวนทองถ่ินในลักษณะของการกําหนดใหมีตัว ช้ีวัด
ประสิทธิภาพการทํางานที่เปนรูปธรรมและไดรับการยอมรับในระดับสากลคลาย
กับกรณีของประเทศอังกฤษที่จะมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ินโดยอาศัยเกณฑมาตรฐานที่เรียกวา Best Value Performance 
Indicators ทั้งนี้ควรมีผูตรวจการ (Inspectors) ไปตรวจสอบผลการดําเนินงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุก ๆ แหงวาเปนไปตามาตรฐานที่กําหนดไวมาก
นอย  เพียงใด และจะมีการประกาศผลการใหคะแนนกอนเพื่อใชประกอบในการ
จัดสรรเงินอุดหนุนใหแกหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน   
 5)  จัดฝกอบรมเพื่อกอใหเกิดความรูความเขาใจเรื่องการกํากับดูแล 
  จากผลการศึกษาจากแบบสอบถาม การประชุมกลุมยอย และการ
สัมภาษณแบบ    เจาะลึกจากผูเกี่ยวของดังที่ไดกลาวแลว จะพบวาหนวยงานตางๆ 
ที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจยังมีความรูความเขาใจในเรื่องการกํากับดูแลนอย
และไมเปนมาตรฐานเดียวกัน  จึงมีความจําเปนที่จะตองมีการจัดฝกอบรมเพื่อทํา
ความเขาใจในเรื่องดังกลาวใหถูกตองเปนไปในทิศทางเดียวกันเพื่อชวยใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
  6)  ปรับปรุงบุคลากรและโครงสรางของการกํากับดูแล 
  ราชการสวนภูมิภาคจะตองมีการปรับกําลังคนและบทบาทใหทํางาน
ดานการใหบริการใหนอยลง โดยใหทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทนตามทิศทางที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ และกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   และทํางานดานการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหมากขึ้นกวาเดิม โดยการเกลี่ยอัตรากําลังที่มีอยูมาทํางาน
ในดานนี้โดยตรง  และทําใหเกิดความเปนเอกภาพระหวางกรมตางๆ ที่ทําหนาที่
ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบัน 
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  7) ปรับปรุงบุคลากรที่เกี่ยวกับการตรวจเงินทองถ่ินใหมีความเพียงพอ 
    สํานักงานการตรวจเงินแผนดินควรจะทําการตรวจสอบองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินทุกองคกรในแตละป  ซ่ึงจะทําใหระบบปองปรามและปราบปราม
การใชจายเงินที่ไมถูกตองของทองถ่ินหมดไป  การจะดําเนินการเชนนี้ไดจะตองมี
การเพิ่มบุคลากรของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินใหเพียงพอกับภารกิจดังกลาว
ขางตน  ดังเชนกรณีของประเทศฝรั่งเศสที่ในป คศ. 1982 เมื่อรัฐบาลไดดําเนินการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มขึ้น  รัฐบาลก็ไดดําเนินการ
รับสมัครบุคคลเปนจํานวนมากเขามาทํางานในศาลบัญชีระดับภาค  โดยใหศาล
บัญชีระดับภาคทําหนาที่ตรวจสอบการใชจายเงินของทองถ่ินเปนการเฉพาะแยก
ตางหากจากศาลบัญชีที่ทําหนาที่ตรวจสอบการใชจายเงินขององคกรภาครัฐอื่นๆ 
หรือในกรณีที่ไมสามารถเพิ่มอัตรากําลังของขาราชการในสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินได  สํานักงานการตรวจเงินแผนดินก็อาจใชวิธีจัดจางสํานักงานเอกชนให
ป ฏิบัติหน าที่ แทนสํ านั กงานการตรวจ เ งินแผนดิน  ดั งที่ บัญญัติ ไว ใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
 5.2 การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นโดยภาคประชาชน 

หลักการสํ าคัญประการหนึ่ งของการเมืองการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยคือ   การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation) ในการ
บริหารกิจการของบานเมืองทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ินในระบบของการ
ปกครองแบบตัวแทน (Representative Government) กลาวคือ ประชาชนเปนผู
เลือกตัวแทนของตนเขาไปทําหนาที่ทางดานนิติบัญญัติและดานบริหาร 

การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)จึงเปนเรื่องที่มี
ความสําคัญอยางยิ่ง และกลาวไดวา การมีสวนรวมของประชาชนเปนทั้งเครื่องมือ 
(Means) และจุดมุงหมายสุดทาย (End) ในการบรรลุสูจุดมุงหมายที่ตั้งไว กลาวคือ 
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ในฐานะเครื่องมือ การมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการที่ประชาชนไดมี
สวนรวมในการปกครองตนเองอยางอิสระโดยการรวมคิด    รวมทํา รวมกํากับ
ดูแลและตรวจสอบผูที่ตนเลือกเขาไปทําหนาที่แทน  

5.2.1 การมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น 

        สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนเรื่องที่สําคัญอีกเรื่องหนึ่งในฐานะที่องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน (Local Government) เปนองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย แตมี
ลักษณะที่พิเศษแตกตางไปจากหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ ตรงที่ผูที่เขาไปทําหนาที่
บริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย 

จุดมุงหมายหลักของการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  (Local 
Government)   มีอยางนอย 3 ประการคือ  

1) เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองในระดับทองถ่ิน
ทั้งโดยตรงและโดยออม 

2) เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีอิสระในการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของ   ประชาชนในทองถ่ิน อันเปนการสอดคลองกับหลักการสําคัญ
ของระบอบประชาธิปไตย  

3) เพื่อใหการบริการสาธารณะที่จําเปนแกประชาชนเปนไปโดยรวดเร็ว 
สอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยรัฐกระจายหนาที่บาง
ประการ อํานาจการตัดสินใจและทรัพยากรการบริหารอยางเพียงพอใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการแทน 

ในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหบรรลุ
จุดมุงหมายดังกลาว   จึงตองเปนไปโดยสอดคลองกับหลักการของการบริหาร
จัดการที่ดี (Good Governance) คือ ประสิทธิภาพ ความคุมคา ความรับผิดชอบ 
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ความโปรงใส ตรวจสอบได การมีสวนรวมของประชาชน และการยึดหลักนิติ
ธรรม โดยมีการกํากับดูแล จากผูมีสวนไดเสียซ่ึงในที่นี้ไดแก  ภาครัฐ และภาค
ประชาชน 

 การกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
เปาหมายเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของคณะผูบริหารหรือผูบริหาร สภาชิกสภา
ทองถ่ินและพนักงานสวนทองถ่ินเปนไปโดยคํานึงถึงความสอดคลองกับ
จุดมุงหมายและหลักการบริหารจัดการที่ดี  เพื่อประโยชน   สวนรวมและ
ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง  
  ในสวนที่เกี่ยวของกับภาคประชาชน การมีสวนรวมของภาคประชาคม
ในการกํากับ    ดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปนสิ่งที่มีความสําคัญและ   จําเปนเพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาวมา
ขางตน เพราะในฐานะที่ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ซ่ึงแมจะมอบ
อํานาจใหตัวแทนที่ประชาชนเลือกเขาไปทําหนาที่ในการบริหารงาน  ทองถ่ิน
แทนแลวก็ตาม แตก็มิไดหมายความวา ตัวแทนประชาชนดังกลาวจะบริหารงาน
โดยอิสระปราศจากการกํากับดูแล และตรวจสอบจากประชาชน 

กลุมบุคคลที่อยูในขายที่ตองถูกกํากับ ดูแลและตรวจสอบโดยภาค
ประชาชนไดแก     เจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่อยูในองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตั้งแตคณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ิน และ
ขาราชการ พนักงานสวนทองถ่ิน ลูกจาง 
 การกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารในสวนของผูบริหารทองถ่ิน 
และสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินควรกระทําทั้งกอนที่จะ
เขาดํารงตําแหนง ระหวางที่ดํารงตําแหนง และภายหลังพนจากตําแหนงไปแลว 

ขอบขายของการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินโดยภาคประชาชนจะครอบคลุมเรื่องสําคัญดังนี้ (Spasovski, 
2001: 122-125) 
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1. การกํากับดูแลและตรวจสอบการตัดสินใจเชิงนโยบายและแผน 
(Policy & Plan Supervision) ไดแก การที่ประชาชนมีสวนรวมริเร่ิม หรือใหความ
คิดเห็นและรวมตัดสินใจในกระบวนการกําหนดนโยบายและแผนของคณะ
ผูบริหารทองถ่ิน เพื่อใหการดําเนินการของ  คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหาร
ทองถ่ินเปนไปโดยสอดคลองกับความตองการของประชาชนและเพื่อประโยชน
ของทองถ่ินโดยผานวิธีการเวทีสาธารณะ (Public Meeting) ประชาพิจารณ 
(Public Hearing)  

2. การกํากับดูแลและตรวจสอบดานกฎหมาย (Legal Supervision) ไดแก   
การกํากับดูแล และตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาทองถ่ินและคณะ
ผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  เพื่อใหการ
ดําเนินงานเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติไวและมีความโปรงใส ตรวจสอบไดโดย
ประชาชนสามารถเขารวมรับฟงการประชุมสภาทองถ่ิน การขอขอมูลขาวสาร
เกี่ยวกับการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ิน การรวมเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 

3. การกํากับดูแลและตรวจสอบดานการเงิน การคลัง (Financial 
Supervision)   ไดแก การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินบริหารงานตามกฎหมาย 
ระเบียบและโปรงใส  ตรวจสอบไดทั้งจากภายในองคกรและภายนอกองคกร โดย
ประชาชนสามารถรับรูและขอขอมูลเกี่ยวกับฐานะการเงินการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินได ซ่ึงขอมูลดังกลาวตองเปดเผยใหสาธารณะไดทราบทั่วกัน 
รวมถึงการเขารวมในกระบวนการของการตรวจสอบ (Auditing Process) ในฐานะ
กรรมการติดตาม ตรวจสอบการจัดซื้อจัดจาง การตรวจรับงาน 

4. การกํากับดูแลและตรวจสอบดานการเมือง (Political Supervision) 
ไดแก     การใชสิทธิเลือกตั้ง หรือการรองขอใหองคกรที่มีหนาที่ตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานขององคกร    ปกครองสวนทองถ่ิน การขอใหมีการประชาพิจารณ หรือ
การลงประชามติตอการริเร่ิมหรือ     ตัดสินใจของสมาชิกสภาทองถ่ินหรือคณะ
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ผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน รวมถึงการเสนอใหมีการถอดถอนคณะ
ผูบริหารทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ิน 

 แผนภูมิท่ี 2 กรอบแนวคิดการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของ 

                                 องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยภาคประชาคม 

 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น      

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

-การรวมประชุมฟงการชี้แจง   

-การรวมในการจัดทําแผน 

-การรวมเปนที่ปรึกษา 

-การรวมเปนกรรมการจัดซื้อจัดจาง  

-การยื่นถอดถอน 

-การริเริ่มขอบัญญัติทองถิ่น 

-การฟองศาลปกครอง 

-การฟองคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 

-การฟองผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 ฯลฯ 

-การใชสิทธิ 
  เลือกต้ัง  

-  การตรวจสอบ 
   ทรัพยสิน 
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5.2.2 การกํากับดูแลและตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยภาค
ประชาชนในปจจุบัน 
           สําหรับในกรณีของประเทศไทยจะพบวามีบทบัญญัติของกฎหมาย
จํานวนมากที่ระบุถึงบทบาทในการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแล
และตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประกอบดวย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติวาดวยการ
ลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วาดวยการวางแผนพัฒนาขององคการบริหารสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2541 ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2543  และ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีงบประมาณขององคการปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2541  

จากกฎหมายที่กลาวมาขางตน แสดงใหเห็นวา ภาคประชาชนสามารถมี
สวนรวมในการกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินได ดังนี้ 

1. การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย  การตัดสินใจ  การวาง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจการเมือง และสังคม การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดย
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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2. การใชสิทธิถอดถอนคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 
สมาชิกสภาทองถ่ิน 

3. การใชสิทธิในการริเริ่มเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 
4. การใชสิทธิในการขอขอมูลขาวสารจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
5. การใชสิทธิฟองรองตอศาลปกครอง 
6. การใชสิทธิยื่นคําขอใหคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

พิจารณาคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่รัฐตามกฎหมาย 
7. การใชสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
8. การใชสิทธิรองทุกขตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
9. การมีสวนรวมในการจัดซื้อ จัดจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
10. การใชสิทธิเลือกตั้งคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ิน สมาชิกสภา

ทองถ่ิน 
 
5.2.3 ผลการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลและ

ตรวจสอบการบริหารงานของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น 
 จากการศึกษาเกี่ยวกับรูปแบบและระดับการมีสวนรวมของประชาชนซึ่ง
เปนตัวแทนกลุมประชาคมรูปแบบตาง ๆ ในเขตองคการบริหารสวนตําบล และ
กรรมการชุมชนยอยใน   เขตเทศบาล เฉพาะในเขตพื้นที่จังหวัดพระนครศรีอยธุยา 
สงขลา อุบลราชธานีและเชียงราย  จํานวนทั้งสิ้น 3,000 คน มีผูตอบแบบสอบถาม
คืนทั้งสิ้น 1,623 คน คิดเปนรอยละ 54.1   โดย พบวาผูตอบแบบสอบถามสวน
ใหญจะเปนสมาชิกกลุมออมทรัพย จํานวน 741 คน (รอยละ 45.7) รองลงมา เปน
สมาชิกกลุมเกษตรกร จํานวน 549 คน (รอยละ 33.8) เปนสมาชิกกลุมสหกรณ 
จํานวน 444 คน (รอยละ 27.4) นอกจากนั้นจะเปนสมาชิกกลุมอื่น ๆ เชน    กลุม 
อสม. กลุมแมบาน กรรมการชุมชนยอย ฯลฯ เปนตน (รายละเอียดตามตารางที่ 5) 
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ตารางที่  5  แสดงขอมูลพื้นฐานของผูตอบแบบสอบถาม 
 

ประเภทและคุณลักษณะ จํานวน รอยละ 

1.  เพศ   
 -  ชาย  1,068 65.8 
 -  หญิง 554 34.2 
 รวม 1,622 100.0 
2.  ระดับอายุ   
 -  ต่ํากวา  25  ป   130 8.0 
 -  26 – 45  ป  954 58.8 
 -  46 ปขึ้นไป  539 33.2 
 รวม 1,623 100.0 
3.  การเปนสมาชิกกลุมตาง ๆ ท่ีมีอยูในชุมชน    
 -  กลุมสหกรณ  444 27.4 
 -  กลุมเกษตรกร   549 33.8 
 -  กลุม  อสม.  287 17.7 
 -  กลุมแมบาน  276 17.0 
 -  กลุมออมทรัพย  741 45.7 
 -  กลุมลูกเสือชาวบาน  357 22.0 
 -  กลุมไทยอาสาปองกันชาติ 164 10.1 
 -  กรรมการชุมชนยอย 302 18.6 
 -  กรรมการโรงเรียน 507 31.2 
 -  กรรมการวัด  371 22.9 
 -  กลุมอ่ืน ๆ 67 4.1 
                  รวม 1,623 100.0 
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   สําหรับผลการวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนในการ
กํากับดูแลหนวยการปกครองสวนทองถ่ินในภาพรวมพบวา ระดับการมีสวนรวมอยู
ในระดับปานกลางเปนสวนใหญ จํานวน 823 คน(รอยละ 53.1)โดยรองลงมามีระดับ
การมีสวนรวมในระดับนอย จํานวน 526 คน (รอยละ 33.9) และนอยที่สุดอยูใน
ระดับสูง จํานวน 202 คน (รอยละ 13.0) (รายละเอียดตามตารางที่ 6) 
 

ตารางที่ 6  แสดงระดับการมีสวนรวมของประชาชน 
 

ความคิดเห็น จํานวน รอยละ 
-  ระดับมาก  (3.00 – 4.00  คะแนน) 
-  ระดับปานกลาง  (2.00 – 2.99  คะแนน) 
-  ระดับนอย  (1.00 – 1.99  คะแนน) 

202 
823 
526 

13.0 
53.1 
33.9 

รวม 1,551 100.0 
        คาเฉลี่ย  = 2.32   สวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน  = 0.63 

 นอกจากนี้แลวเมื่อพิจารณาภาพของการมีสวนรวมในรายดานและรายขอ 
พบวาระดับการมีสวนรวมในรายดานที่มีสวนรวมมากที่สุดคือการมีสวนรวมใน
ดานการรับขอมูล   ขาวสาร (คาเฉลี่ย 2.80) รองลงมาไดแก การมีสวนรวมในการ
ดัดสินใจ (คาเฉลี่ย 2.59) การมีสวนรวมในการเลือกตั้ง (คาเฉลี่ย 2.47) การมีสวน
รวมในการดําเนินการ (คาเฉลี่ย 2.03) และการมีสวนรวมในการติดตามผลการ
ดําเนินงาน (คาเฉลี่ย 1.94) ตามลําดับ 
 สําหรับในรายขอ พบวา การมีสวนรวมในขอที่มีคะแนนเฉลี่ยสูงที่สุด
จะไดแก   การไปใชสิทธิเลือกตั้งผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน (คาเฉลี่ย  3.08) 
รองลงมาจะไดแก   การไดรับทราบขาวสารตาง ๆ เกี่ยวกับการทํางานของหนวย
การปกครองสวนทองถ่ินจากวิทยุ เสียงตามสาย หรือปายประกาศ (คาเฉลี่ย 3.04) 
การเคยพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับบุคคลอื่นในเรื่องการทํางานของหนวย
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การปกครองสวนทองถ่ิน (คาเฉลี่ย2.68) การเขารวมรับฟงการประชุมสภาของ
หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน (คาเฉลี่ย 2.65) การรวมเสนอความคิดเห็น
เกี่ยวกับการวางแผนพัฒนา (คาเฉล่ีย 2.60) การรวมตัดสินใจเลือกแนวทางแกไข
ปญหาของชุมชนรวมกับเจาหนาที่ของทางราชการ (คาเฉลี่ย 2.59) และการ
เสนอแนะวิธีการหรือรูปแบบที่เกี่ยวกับการแกไขปญหาเพื่อสนองตอบตอความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ิน  (คาเฉลี่ย 2.56) ตามลําดับ โดยในสวนของเรื่อง
ที่ประชาชนมีสวนรวมอยูในระดับต่ําที่สุดจะ  ไดแกการมีสวนรวมประทวงเพื่อ
เรียกรองใหมีการแกไขปญหาของทองถ่ิน (คาเฉลี่ย 1.48)  การรวมตรวจสอบ
พฤติกรรมของผูบริหารหรือสมาชิกสภาที่มีพฤติกรรมไมโปรงใส (คาเฉลี่ย 1.82) 
การขอทราบขอมูลขาวสารจากหนวยการปกครองสวนทองถ่ินในกรณีที่เห็นวา
การทํางานไมโปรงใส (คาเฉลี่ย 1.86) การชวยเหลือหรือสนับสนุนการหาเสียง
ของผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ผูบริหารหรือสมาชิกสภาของหนวยการปกครองสวน
ทองถ่ิน (คาเฉลี่ย1.87) และการขอตรวจสอบการใชจายงบประมาณของหนวยการ
ปกครองสวน  ทองถ่ิน (คาเฉลี่ย 1.88) ตามลําดับ  (รายละเอียดตามตารางที่ 7) 
ตารางที่ 7  แสดงระดับการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลหนวยปกครองสวนทองถิ่น 
 

ความคิดเห็น  

รายละเอียด 
x  SD 

การมีสวนรวมในการตัดสินใจ 2.59 0.84 

1.  ทานเคยรวมในการตัดสินใจเลือกแนวทางแกไขปญหาชุมชนรวมกับ 

     เจาหนาที่ของทางราชการ 

2.59 0.93 

2.  ทานเคยรวมในการรวบรวมขอมูลและจัดลําดับความสําคัญ 

     ของปญหาในชุมชน 

2.55 0.96 

3.  ทานเคยรวมในการเสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับการวางแผนพัฒนา 2.60 0.94 
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ตารางที่ 7  (ตอ) 
 

ความคิดเห็น  

รายละเอียด 
x  SD 

การมีสวนรวมในการดําเนินการ 2.03 0.72 

4.  ทานเคยเสนอแนะวิธีการหรือรูปแบบที่เกี่ยวกับ การแกไขปญหาเพื่อ 

    สนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

2.56 0.94 

5.  ทานเคยเสนอแนะใหมีการแกไขนโยบาย ขอบังคับ หรือประกาศของ 

     หนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่ทานเห็นวาไมเหมาะสม 

2.06 0.95 

6.  ทานเคยเขารวมประทวงเพื่อเรียกรองใหมีการ แกไขปญหาของทองถิ่น 1.48 0.83 

การรับขอมูลขาวสาร 2.80 0.73 

7.  ทานเคยพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับบุคคลอื่นในเรื่องการทํางาน 

     ของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นในเขตของทาน 

2.68 0.89 

8.  ทานเคยไดรับทราบขาวสารตางๆเกี่ยวกับการทํางานของหนวยการ 

     ปกครองสวนทองถิ่นจากวิทยุ เสียงตามสาย หรือปายประกาศ 

3.04 0.83 

9. ทานเคยรวมรับฟงการประชุมของสภาของหนวยการปกครอง 
    สวนทองถิ่น 

2.65 1.02 

การเลือกต้ัง 2.47 0.76 

10. ทานเคยไปใชสิทธิเลือกต้ังผูบริหารหรือสมาชิกสภาของหนวยการ 

     ปกครองสวนทองถิ่น 

3.08 0.92 

11. ทานเคยชวยเหลือหรือสนับสนุนการหาเสียงของผูสมัครรับเลือกต้ัง 

     เปนผูบริหารหรือสมาชิกสภาของหนวยการปกครองสวนทองถิ่น 

1.87 0.97 
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ตารางที่ 7  (ตอ) 
 

ความคิดเห็น  

รายละเอียด 
x  SD 

รวมติดตามผลการดําเนินงาน 1.94 0.82 

12.  ทานเคยรวมเปนกรรมการติดตามผลการดําเนินงานหรือกิจกรรมของ 

       หนวยการปกครองสวนทองถิ่น 

2.18 1.00 

13.  ทานเคยรวมตรวจสอบพฤติกรรมของผูบริหารหรือสมาชิกสภาของ 

 หนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่มีพฤติกรรมไมโปรงใส 

1.82 0.93 

14.  ทานเคยขอตรวจสอบการใชจายงบประมาณของหนวยการปกครอง 

 สวนทองถิ่นวามีการใชจายอยางไร 

1.88 0.99 

15.  ทานเคยขอทราบขอมูลขาวสารจากหนวยการปกครองสวนทองถิ่น  
       ในกรณีที่เห็นวาการทํางานไมโปรงใส 

1.86 0.95 

 
5.2.4 ปญหาอุปสรรค 

        จากผลการศึกษาขอมูลทั้งจากขอมูลเอกสาร แบบสอบถาม การ
ประชุมกลุมยอย และการสัมภาษณแบบเจาะลึก พบปญหาอุปสรรคที่สําคัญใน
การกํากับดูแลและตรวจสอบจากภาคประชาชนหลายประการ ไดแก 

1. การไมไดรับรู/ไดรับรูขอมูลขาวสารไมเพียงพอ ตัวแทนประชาคม
ตําบลหมูบานและประชาชนทั่วไปยังไมไดรับรูหรือไมไดรับขอมูลขาวสารอยาง
เพียงพอเกี่ยวกับชองทางและกฎหมายที่เกี่ยวของที่จะเอื้อตอการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ทําใหตัวแทนประชาคมและประชาชนทั่วไปไมรูวา สามารถเสนอ
ถอดถอนคณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ินได ไมรูวามีสิทธิที่จะเสนอ           
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ขอบัญญัติทองถ่ินได เปนตน หรือหากจะมีสวนรวมแลว ก็มักจะเปนเพียงการรวม
รับรูขอมูลที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินประชุมและแจงใหรูเทานั้น เปนการ
ส่ือสารทางเดียวมากกวาจะเปนการสื่อสารสองทาง  
 2. การไมเขาใจอยางเพียงพอเกี่ยวกับความสําคัญและวิธีการเขามีสวน
รวม     จากการที่ประชาชนในทองถ่ินไมไดรับ/ไดรับขอมูลขาวสารไมเพียงพอ 
ทําใหประชาชนไมเขาใจถึงเหตุผลความจําเปนในการตองเขาไปรวมและวิธีการ
ในการกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานของคณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหาร
ทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ิน เชน การเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขารวมฟง
การประชุมสภาทองถ่ินได แตในขอเท็จจริง นอกจากประชาชนสวนมากจะไมรูวา
สามารถเขาฟงไดแลว ยังไมรูวาทําไมตนเองจึงตองเสียเวลาไปนั่งฟงสมาชิกสภา
อภิปรายถกเถียงกันในการออกขอบัญญัติทองถ่ินดวย  

              3. ไมมีโอกาสเขามีสวนรวม ในทางหลักการแลวแมวาจะมีกฎหมายที่
สนับสนุน   สงเสริมใหประชาชนไดมีสวนรวมในการกํากับดูแล และตรวจสอบ
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ตาม แตในทางปฏิบัติ ผูบริหาร
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนหนึ่งก็ไมสนับสนุนการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของตนเนื่องจากเห็นวา 
บทบาทของประชาชนในเรื่องนี้เปนการจับผิดการทํางานของตนเอง  หรืออาจทํา
ใหการทํางานลาชา เปนตน  

4. ไมเขามีสวนรวม ในทางปฏิบัติแลว นอกจากการไปใชสิทธิเลือกตั้ง
ระดับทองถ่ินแลวประชาชนมักจะมีสวนรวมในขอบเขตที่จํากัดเนื่องจาก
ประชาชนในทองถ่ินโดยเฉพาะชุมชนชนบทตางมีภารกิจที่ตองทํามาหากินเลี้ยง
ครอบครัว จึงเห็นวา การไปรวมในการกํากับดูแล และตรวจสอบการทํางานของ
คณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ินเปน  การเสียเวลา
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หรือไมมีความรูความเขาใจเพียงพอในเรื่องที่จะเขาไปรวมหรือเห็นวา อาจเปน
อันตรายตอตัวเองและครอบครัว  
 5.2.5 ขอเสนอแนะ 
           จากการวิ เคราะหสภาพแวดลอม ระเบียบกฎหมาย  และการ
ประมวลความคิดเห็นจากแบบสอบถามจะพบวาปญหาอุปสรรคที่สําคัญในการ
กํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยภาค
ประชาชนจะไดแก การไมไดรับรูหรือรับรูขอมูลขาวสารไมเพียงพอ การไมเขาใจ
อยางเพียงพอเกี่ยวกับความสําคัญและวิธีการเขามีสวนรวม การที่ไมมีโอกาสเขามี
สวนรวม และการไมเขารวมเนื่องจากภารกิจในการดํารงชีวิต ซ่ึงจากปญหา              
ขออุปสรรคดังกลาวผูวิจัยจึงขอเสนอแนะแนวทางในการดําเนินงานเพื่อแกไข
ปญหาที่เกิดขึ้น ดังตอไปนี้ 

1. รัฐบาลควรมีการจัดทําแผนยุทธศาสตรสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในกิจการทองถ่ิน ในมิติตาง ๆ อยางชัดเจนโดยการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารของ      องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยภาครัฐ และภาค
ประชาชนถือเปนสวนหนึ่งในแผนยุทธศาสตรนี้  และการจัดทําแผนยุทธศาสตรนี้
ตองใหผูมีสวนไดเสีย เขารวมในการจัดทําแผนดวยเพื่อใหเกิดความรูสึกของความ
เปนหุนสวน (partnership) 

2. กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับประชาคมทองถ่ิน
จัดทําแผนสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น ของตนเองในแตละ
ดานอยางเปนรูปธรรมเชน การให    ขอมูลขาวสาร การรวมเปนที่ปรึกษา/
กรรมการ การจัดเวทีประชาคม การจัดทําการสํารวจความคิดเห็นประชาชน เปน
ตน และเผยแพรใหประชาชนไดรับทราบถึงสาระสําคัญของแผนนี้ 

3. ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดสรรงบประมาณสนับสนุนกลุม
ประชาคมทองถ่ิน     ที่มีกิจกรรมที่เกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินเชน กลุมเยาวชน  กลุมรักษส่ิงแวดลอม หรืออาจมอบหมายภารกิจ
บางประการใหกลุมประชาคมทองถ่ินไปดําเนินการแทนก็ไดโดยองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูกํากับ ดูแล เชน กิจกรรมดานศูนยพัฒนาเด็ก   กิจกรรมดาน
พัฒนาเยาวชน กิจกรรมการดูแลผูสูงอายุ เปนตน 

4. จัดทําคูมือการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น คูมือฯ นี้จะใหขอมูล
ขาวสารและแนวทางในการที่ประชาชนจะเขามีสวนรวมในการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเชน ชองทางที่
ประชาชนจะมีสวนรวม หรือวิธีการเสนอและยกรางขอบัญญัติทองถ่ิน เปนตน 
และใหมีการเผยแพรใหประชาชนทราบในวงกวางทั้งโดยสื่อเอกสารสิ่งพิมพ การ
เผยแพรในสื่อตางๆ รวมทั้งในระบบอินเตอรเน็ตตําบลดวยเพื่อใหประชาชน
ไดรับรูขอมูลขาวสารในเรื่องนี้อยางกวางขวาง 

5. จัดทําหลักสูตรการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และประสานงานกับ
หนวยงานที่มีหลักสูตรอบรมบุคลากรทองถ่ินทั้งสวนราชการและสถาบันการ 
ศึกษา ใหสอดแทรกเนื้อหาในสวนนี้ในการจัด  อบรม การประชุม สัมมนา
ตัวแทนประชาคมระดับทองถ่ินอยางตอเนื่อง  

6. สืบเนื่องจากขอ 5 ควรใหสถาบันการศึกษาในทองถ่ินเชน สถาบัน
ราชภัฏเปนแกนนําในแตละจังหวัดในการใหความรูแกประชาชนและผูนําชุมชน
ทองถ่ินในเรื่องนี้อยางบูรณาการโดยรวมกับกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินโดย
ใชหลักสูตรกลางที่ผลิตขึ้นเปนแนวทางการอบรม รวมทั้งขอความรวมมือจาก
สํานักงานสาขาของสภาทนายความแหงประเทศไทยในการใหความรูและความ
ชวยเหลือแกประชาคมทองถ่ินในการกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานของ
คณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ิน ตลอดจนขาราชการ/
พนักงานสวนทองถ่ิน 
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7. สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีและใชส่ือตางๆ ในการ
เขาถึงประชาชน เชน เคเบิลทีวีทองถ่ิน หรือการใชวิทยุเสียงตามสายใหความรูแก
ประชาชนในทองถ่ินในเรื่องนี้รวมถึงการเผยแพรขอมูลขาวสารเกี่ยวกับนโยบาย
และผลงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น รวมตลอดถึงการถายทอดเสียง
การประชุมสภาทองถ่ินในวาระที่สําคัญ ๆ เชน การประชุมเพื่อพิจารณาราง
ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น  
เพื่อใหประชาชนไดรับขอมูลขาวสารและมีความเขาใจในสาระสําคัญของการมี
สวนรวมในการกํากับดูแลและตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
กระตุนใหประชาชนสนใจมีสวนรวมในกิจการของทองถ่ิน   

8. กําหนดใหการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนตัววัดผลงานที่
สําคัญ (Key Performance Indicators) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และมีผล
ตอการที่รัฐบาลจัดสรรรายไดใหแกแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย 

9. สงเสริม สนับสนุนใหทุกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองพัฒนา
ระบบอินเตอรเน็ตใหสามารถใชงานไดภายในป 2547 เพื่อเปนชองทางในการให
ขอมูลขาวสารที่จําเปนแกประชาชน และรับฟงความคิดเห็นรวมตลอดจนสํารวจ
ความคิดเห็นของประชาชนที่มีตอการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ผานทางระบบอินเตอรเน็ตดวย 

10. ใหมีการเพิ่มเติมทบทวน ปรับปรุงกฎ ระเบียบเกี่ยวกับการมีสวนรวม
ของประชาชนในการกํากับดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของผูบริหาร
ทองถ่ินใหเหมาะสมเพื่อสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมอยางจริงจังมากขึ้นเชน 

10.1 กําหนดใหคณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ินจัดใหมี
การแถลง    ผลการดําเนินการตามนโยบายทุกปตอที่ประชุมประชาคมทองถ่ิน 
รวมถึงจัดทํารายงานผลการดําเนินการในรอบปเผยแพรใหสาธารณะไดรับรู ณ 
สํานักงาน และผานทางสื่อมวลชน รวมถึงระบบอินเตอรเน็ตดวย 
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10.2 กําหนดใหคณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ินนําราง
แผนพัฒนา  ทองถ่ิน รางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และบัญชีการใช
จายงบประมาณเมื่อส้ินป มาชี้แจงใหประชาคมทองถ่ินทราบ และปดประกาศให
ประชาคมทองถ่ินไดรับรูอยางเปดเผย และหรือรวมแสดงความคิดกอนสงไปใหผู
มีอํานาจตามกฎหมายใหความเห็นชอบตอไปในกรณีของรางแผนพัฒนาทองถ่ิน 
รางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

10.3 ใหสภาทองถ่ินจัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญติดตามการ
ปฏิบัติงานตามนโยบายและการใชจายงบประมาณประจําปขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยแตงตั้งบุคคลทั้งที่เปนสมาชิกสภาและบุคคลภายนอกที่มิไดเปน
สมาชิกสภารวมเปนคณะกรรมาธิการดวย 

10.4 ในระยะสั้น คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ (ปปช.) ควรมีการพิจารณาปรับปรุงประกาศเกณฑรายไดหรือ
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ ปปช. กําหนดใหเปน “ผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง” ตามมาตรา 4 (9) ใหครอบคลุมผูบริหารและสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนจังหวัดทุกแหง และองคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญ 
และในระยะยาว หากมีการแกไขรัฐธรรมนูญควรมีการแกไขมาตรา 293 ให ปปช. 
สามารถเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน รวมทั้งเอกสารประกอบของผูบริหาร
และสมาชิกสภาทองถ่ินใหสาธารณชนในทองถ่ินนั้นไดทราบ (ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 293 ใหเปดเผยไดเพียงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเทานั้น)  

10.5 กําหนดใหคณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ินทําการ
สํารวจความ คิดเห็นของประชาชนตอการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปนประจําทุก 3 เดือน หรือ 6 เดือน เพื่อเปนขอมูลประกอบการพิจารณา
ของคณะผูบริหารทองถ่ิน/ผูบริหารทองถ่ินเพื่อปรับปรุงการบริหารงานหรือการ
ใหบริการแกประชาชน 
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