
ปัญหาทางกฎหมายในการใช้อ านาจก ากบัดูแลโดยรัฐส่วนกลาง 
ที่มีต่อความเป็นอสิระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น1 

 
           วงศ์รวี ไหมสุวรรณ2 

 
  การปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์ประกอบส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
เน่ืองจากเป็นกลไกท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนในพื้นท่ีมีส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดินและการจดัท า
บริการสาธารณะดว้ยตนเอง ภายใตห้ลกัการปกครองตนเองและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงเป็น
หลกัสากลท่ีไดรั้บการยอมรับอยา่งกวา้งขวางในทางกฎหมายมหาชน แนวคิดดงักล่าวมีเป้าหมายเพื่อลดการ
รวมศูนยอ์  านาจของรัฐส่วนกลาง เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการ และส่งเสริมให้การจดัท าบริการ
สาธารณะสอดคลอ้งกบัความตอ้งการและสภาพปัญหาของประชาชนในแต่ละพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง 
 อย่างไรก็ดี การจัดระบบการปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยมีพัฒนาการท่ีซับซ้อน 
เน่ืองจากโครงสร้างของรัฐไทยตั้งอยูบ่นแนวคิดรัฐเด่ียวท่ีอ านาจอธิปไตยและอ านาจบริหารรวมศูนยอ์ยู่ท่ีรัฐ
ส่วนกลาง โดยมีระบบราชการส่วนภูมิภาคเป็นกลไกส าคญัในการบริหารราชการในพื้นท่ี องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจึงเคยมีสถานะเป็นเพียงหน่วยงานย่อยภายใตก้ารควบคุมก ากบัของรัฐส่วนกลางอย่างเขม้งวด 
แมต่้อมาจะมีการปฏิรูปการกระจายอ านาจอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น แต่ความสัมพนัธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงสะทอ้นลกัษณะของการรวมศูนยอ์  านาจในหลายมิติ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดรั้บรองหลกัการกระจายอ านาจและความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวอ้ย่างชัดเจน โดยก าหนดให้การจดัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินตอ้งกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ินตาม
หลักแห่งการปกครองตนเอง อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญและกฎหมายล าดับรองยงัคงให้อ านาจแก่รัฐ
ส่วนกลางในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ป้องกนัการทุจริต 
และรักษาความเป็นเอกภาพของรัฐ อ านาจก ากบัดูแลดงักล่าวจึงเป็นกลไกส าคญัในการเช่ือมโยงระหว่าง
หลกัการกระจายอ านาจ 
 การใช้อ านาจก ากับดูแลของรัฐส่วนกลางโดยเฉพาะผ่านการออกกฎกระทรวง ระเบียบ และ
ขอ้บงัคบัของกระทรวงมหาดไทยมีลกัษณะขยายขอบเขตไปถึงการควบคุมหรือแทรกแซงการตดัสินใจเชิง

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายในการใชอ้ านาจก ากบัดูแลโดยรัฐส่วนกลาง

ท่ีมีต่อความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ศาสตราจารย ์ดร.สุมาลี วงษวิ์ฑิต และ
คณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร. ปภาศรี บวัสวรรค ์และ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. สมชาย รัตนช่ือสกุล 

2  นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ จงัหวดันครศรีธรรมราช 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง  
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บริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในสาระส าคญั ส่งผลให้การก ากับดูแลเบ่ียงเบนไปจากหลักการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย และมีลักษณะใกล้เคียงกับการบังคับบัญชา อันกระทบต่อหลักการ
ปกครองตนเองและความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
 บทความน้ีจึงมุ่งศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจออกกฎและระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยพิจารณาถึงฐานอ านาจ ขอบเขต และ
ลกัษณะของการใช้อ านาจดังกล่าว ตลอดจนแนวค าพิพากษาศาลปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อประเมินความ
สอดคลอ้งของกฎหมายและการบงัคบัใช้กบัหลกัการกระจายอ านาจ หลกันิติรัฐ และความเป็นอิสระของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อนัจะน าไปสู่การเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงกลไกการก ากบัดูแลให้มี
ความเหมาะสม สมดุล และสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  ดว้ยเหตุผลดงักล่าว จึงจ าแนกปัญหา
ทางกฎหมายท่ีเกิดจากการใช้อ านาจก ากับดูแลของรัฐส่วนกลางต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกเป็น
ประเด็นยอ่ยเพื่อการศึกษาวิเคราะห์ ดงัต่อไปน้ี 
 1. ปัญหาการตีความขอบเขตการใช้อ านาจก ากบัดูแลของรัฐส่วนกลางมี ท่ีมาจากความไม่ชดัเจน
ของบทบญัญติัทางกฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 250 วรรคทา้ย 
ซ่ึงบัญญัติให้รัฐส่วนกลางสามารถก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ “เพียงเท่าท่ีจ าเป็น” เพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนหรือประเทศโดยรวม แต่กลบัมิไดก้ าหนดหลกัเกณฑห์รือมาตรฐานท่ีชดัเจนในการ
พิจารณาวา่ “ความจ าเป็น” ดงักล่าวมีขอบเขตเพียงใด 
 ความคลุมเครือดังกล่าวเปิดช่องให้หน่วยงานของรัฐส่วนกลางใช้ดุลพินิจในการตีความอ านาจ
ก ากบัดูแลอย่างกวา้งขวาง และในหลายกรณีการใช้อ านาจดงักล่าวมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการบงัคบับญัชา 
มากกว่าการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ส่งผลให้เกิดความไม่แน่นอนทางกฎหมาย และบัน่ทอน
หลกัการปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
 2. ปัญหาการใชอ้ านาจออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยถือเป็นประเด็นเชิงโครงสร้าง
ท่ีสะทอ้นความตึงเครียดในความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากกฎ
หรือระเบียบดงักล่าวมีผลผูกพนัโดยตรงต่อการใชอ้  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แมว้่าการ
ออกระเบียบจะอาศยัฐานอ านาจตามกฎหมายแม่บท แต่บทบญัญติักฎหมายท่ีให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยกลับมีลกัษณะกวา้ง ขาดกรอบ และไม่ก าหนดขอบเขตของเน้ือหาไวอ้ย่างชัดเจน 
ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 มาตรา 16 วรรคสอง ซ่ึงบญัญติัให้การด าเนินการตามแผนกระจายอ านาจเป็นไปตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีก าหนดในกฎหรือระเบียบท่ีรัฐมนตรีก าหนด ประกอบกับพระราชบญัญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (3) ท่ีให้อ านาจรัฐมนตรีในการออกกฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัเพื่อให้
การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยเรียบร้อย บทบญัญติัเหล่าน้ีใช้ถอ้ยค าท่ีเปิดกวา้งจนเอ้ือให้การออก
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ระเบียบสามารถเขา้ไปก าหนดสาระส าคญัของการใช้อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้เกิน
กว่าการก าหนดรายละเอียดเชิงเทคนิค อนัส่งผลให้ดุลพินิจของทอ้งถ่ินถูกจ ากัดและความเป็นอิสระถูก
ลดทอนในทางปฏิบติั 
 นอกจากน้ี กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายฉบบัยงับญัญติัให้กิจการส าคญับาง
ประการตอ้งด าเนินการตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีก าหนด เช่น พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 71 ท่ี
ก าหนดให้การคลงัของเทศบาลเป็นไปตามระเบียบของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย บทบญัญัติ
ลกัษณะดงักล่าวเปิดช่องให้รัฐส่วนกลางสามารถใชอ้ านาจก ากบัดูแลกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมการตดัสินใจเชิง
นโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้โดยตรง เม่ือพิจารณาประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 249 ซ่ึงรับรองหลกัการปกครองตนเองและความเป็นอิสระขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเห็นไดว้่าการใชอ้  านาจออกระเบียบในลกัษณะดงักล่าวท าให้อ านาจก ากบัดูแลของ
รัฐส่วนกลางแปรสภาพเป็นอ านาจควบคุมหรือบงัคบับญัชา ส่งผลให้หลกัการกระจายอ านาจและความเป็น
อิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูกบัน่ทอนในทางเน้ือหา แมจ้ะยงัคงปรากฏอยูใ่นทางรูปแบบก็ตาม 
 3. ปัญหาการใช้อ านาจสั่งเพิกถอนหรือระงบัการปฏิบัติราชการของรัฐส่วนกลางเป็นประเด็น
ส าคญัท่ีกระทบต่อความเป็นอิสระและความเป็นธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เน่ืองจากลกัษณะของอ านาจดงักล่าวมีสภาพใกลเ้คียงกบัอ านาจบงัคบับญัชา มากกว่าการเป็นอ านาจก ากบั
ดูแลตามหลกัการกระจายอ านาจ ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมิใช่
ความสัมพนัธ์ในล าดบัชั้น หากแต่เป็นความสัมพนัธ์เชิงก ากบัดูแลท่ีตอ้งอาศยัฐานอ านาจตามกฎหมายและ
ตอ้งด าเนินการภายใตเ้ง่ือนไขและรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนดอย่างเคร่งครัด เพื่อคุ ้มครองความเป็นอิสระใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน 
 อ านาจดงักล่าวไดรั้บการบญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายฉบบั เช่น 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 72 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 มาตรา 123 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 96 และพระราชบญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 77 รวมถึงบทบญัญติัท่ีใหอ้ านาจสั่งระงบัหรือเพิกถอนมติของ
สภาทอ้งถ่ินหรือสั่งให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหยุดปฏิบติัหน้าท่ี เช่น พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 มาตรา 90 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 73 อย่างไรก็ตาม บทบญัญติัดงักล่าว
มิไดก้ าหนดหลกัเกณฑแ์ละขอบเขตการใชดุ้ลพินิจไวอ้ยา่งชดัเจน ท าใหก้ารใชอ้ านาจก ากบัดูแลมีความเส่ียง
ท่ีจะล ้าเส้นไปเป็นการแทรกแซงการบริหารและการตดัสินใจเชิงนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 ความคลุมเครือของบทบญัญติักฎหมายดงักล่าวสะทอ้นให้เห็นจากแนวค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดท่ีศาลตอ้งเขา้มาวินิจฉัยขอบเขตการใชอ้  านาจของรัฐส่วนกลาง โดยศาลไดว้างหลกัว่า การสั่งระงบั
หรือเพิกถอนการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือมติขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระท าไดเ้ฉพาะกรณีท่ีเป็น
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การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย มิใช่การใชดุ้ลพินิจแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองนโยบาย
หรือความเหมาะสมทางการบริหาร ปัญหาน้ีจึงก่อใหเ้กิดความไม่แน่นอนทางกฎหมาย และเป็นอุปสรรคต่อ
การสร้างดุลยภาพระหว่างอ านาจก ากบัดูแลของรัฐส่วนกลางกบัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจและหลกันิติรัฐ 
 4. ปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นกลไกส าคญั
ในการตรวจสอบความถูกตอ้ง ความเหมาะสม และความเป็นธรรมของการใช้อ านาจของเจา้หนา้ท่ีรัฐตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีค าสั่งของผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงมีอ านาจ
เก่ียวขอ้งกบัการบริหารงบประมาณ การด าเนินโครงการ และการออกค าสั่งให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทน การ
อุทธรณ์จึงเป็นช่องทางส าคญัในการคุม้ครองสิทธิของผูไ้ดรั้บค าสั่ง อย่างไรก็ตาม แมม้าตรา 40 ประกอบ
มาตรา 44 วรรคหน่ึง จะก าหนดใหค้ าสั่งทางปกครองตอ้งระบุระยะเวลาในการอุทธรณ์อยา่งชดัเจนเพื่อความ
แน่นอนทางกฎหมาย แต่ในทางปฏิบติัยงัพบปัญหากรณีค าสั่งไม่ระบุระยะเวลา ท าให้เกิดความคลุมเครือใน
การนบัวนัเร่ิมตน้ของการอุทธรณ์ และอาจน าไปสู่ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิของผูไ้ดรั้บค าสั่ง 
 ในส่วนของขั้นตอนการยืน่และพิจารณาอุทธรณ์ กฎหมายก าหนดใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพิจารณา
ค าอุทธรณ์และแจง้ผลภายใน 30 วนัตามมาตรา 45 วรรคสอง และหากไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ตอ้งรายงาน
ไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดั แมก้ารก าหนดระยะเวลาดงักล่าวมีเจตนาเพื่อป้องกนัความล่าชา้ แต่กฎหมายมิได้
เปิดช่องให้ขยายเวลาในกรณีท่ีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายมีความซับซ้อน อีกทั้ งแนวความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีวางหลกัว่า ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจรับค าอุทธรณ์ท่ีพน้
ก าหนดเวลา ยิ่งช้ีให้เห็นถึงความไม่สมดุลระหว่างความเคร่งครัดตามบทบญัญติักฎหมายกบัการคุม้ครอง
สิทธิของผูไ้ดรั้บค าสั่ง ซ่ึงอาจส่งผลใหก้ระบวนการอุทธรณ์ขาดความยดืหยุน่และความเป็นธรรม 
 ส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นผูว้่าราชการจงัหวดั แมม้าตรา 46 จะก าหนดให้สามารถขยาย
ระยะเวลาการพิจารณาไดไ้ม่เกิน 30 วนั และให้อ านาจเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ได้ แต่กฎหมายกลับมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์หรือกลไกตรวจสอบการใช้ดุลพินิจดังกล่าวอย่างชัดเจน 
โดยเฉพาะในกรณีท่ีผู ้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู ้ออกค าสั่งทางปกครองเสียเอง ซ่ึงต้องอุทธรณ์ต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือปลดักระทรวง ปัญหาน้ีสะทอ้นถึงความซับซ้อนและความไม่เป็น
มาตรฐานของกระบวนการอุทธรณ์ รวมถึงความจ าเป็นในการก าหนดหลกัเกณฑ์การรวบรวมเอกสาร  
พยานหลกัฐาน และแนวปฏิบติัท่ีชดัเจน เพื่อให้การพิจารณาอุทธรณ์เป็นไปอย่างโปร่งใส เป็นธรรม และ
สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
  จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายในการใช้อ านาจก ากบัดูแลโดยรัฐส่วนกลางท่ีมีต่อความเป็น
อิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงสามารถจ าแนกออกเป็น 4 ประเด็นส าคญัท่ีไดว้ิเคราะห์ไวข้า้งตน้ 
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เพื่อแกไ้ขและบรรเทาผลกระทบจากปัญหาดงักล่าว จึงเห็นสมควรเสนอให้มีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย
และกลไกท่ีเก่ียวขอ้งในประเด็นต่าง ๆ ต่อไปน้ี 
  1. การก าหนดขอบเขตการใชอ้ านาจก ากบัดูแลใหมี้ความชดัเจนตามรัฐธรรมนูญ เห็นควรให้มีการ
ปรับปรุงกฎหมายหรือออกแนวปฏิบติัทางกฎหมายท่ีก าหนดเกณฑใ์นการพิจารณาความจ าเป็นดงักล่าวอย่าง
เป็นรูปธรรม โดยให้มีการก าหนดนิยามความหมายของค าว่า “การก ากบัดูแล” อย่างชดัเจนโดยจ ากัดการ
ก ากบัดูแลให้อยู่เฉพาะการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย มิให้ขยายไปถึงการพิจารณาความเหมาะสม
เชิงนโยบายหรือการใช้ดุลพินิจแทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อป้องกนัการใช้อ านาจท่ีเกินขอบเขต
และคุม้ครองหลกัการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน 
  2. การจ ากดัการออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายแม่บท การ
ออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยท่ีมีลกัษณะขยายอ านาจก ากบัดูแลเกินกว่าท่ีกฎหมายแม่บท
ก าหนด ส่งผลให้ระเบียบบางฉบบัมีผลเป็นการจ ากดัอิสระในการตดัสินใจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ควรก าหนดหลกัการให้การออกกฎหรือระเบียบโดยตรากฎหมายเฉพาะ คือ “พระราชบญัญติัว่าดว้ยการ
ก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” เพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจและหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลให้ชดัเจน
กระท าไดเ้ฉพาะในส่วนท่ีเป็นวิธีการหรือขั้นตอนทางปฏิบติัท่ีจ าเป็นเท่านั้น มิให้มีผลเป็นการเพิ่มอ านาจ
หรือก าหนดสาระส าคัญแทนกฎหมาย นอกจากน้ี ควรมีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายล าดบัรองอย่างเขม้งวด เพื่อป้องกนัการใชอ้ านาจก ากบัดูแลในลกัษณะเป็นเคร่ืองมือแทรกแซงการ
บริหารทอ้งถ่ิน 
  3. การก าหนดหลกัเกณฑ์ในการใช้อ านาจสั่งเพิกถอนหรือระงบัการปฏิบติัราชการให้เคร่งครัด 
เห็นควรใหมี้การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหา้ฉบบั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 โดยแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัท่ีให้อ านาจ
แก่บุคคลเพียงคนเดียวในการสั่งระงบัหรือเพิกถอนการปฏิบติัราชการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้
เปล่ียนเป็นการจดัตั้ง “คณะกรรมการก ากบั” ในแต่ละระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนจากรัฐส่วนกลาง 
ผูแ้ทนจากหน่วยงานของรัฐ และผูท้รงคุณวุฒิในพื้นท่ี เพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณาการใชอ้  านาจก ากบัดูแลร่วมกนั
บนพื้นฐานของหลกันิติธรรมและหลกัการถ่วงดุลอ านาจ โดยคณะกรรมการดงักล่าวควรมีอ านาจหน้าท่ีใน
การตรวจสอบข้อเท็จจริง เรียกให้มีการช้ีแจงเหตุผลและพยานหลักฐานจากฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง ตลอดจน
เสนอแนะแนวทางเชิงนโยบายท่ีเหมาะสม และอาจมีอ านาจสั่งระงบัการปฏิบติัราชการเป็นการชัว่คราวใน
กรณีฉุกเฉิน เพื่อป้องกนัความเสียหายร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ ทั้งน้ี โดยตอ้งก าหนดหลกัเกณฑแ์ละ
เง่ือนไขในการใชอ้ านาจดงักล่าวให้ชดัเจนและสามารถตรวจสอบได้ ก าหนดให้การใชอ้ านาจดงักล่าวเป็น
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มาตรการสุดทา้ย โดยตอ้งมีเหตุอนัชดัแจง้ว่าการกระท านั้นขดัต่อกฎหมายอย่างร้ายแรง และตอ้งเปิดโอกาส
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงก่อนมีค าสั่ง นอกจากน้ี ควรก าหนดระยะเวลาของค าสั่ง
ระงบัใหช้ดัเจน เพื่อป้องกนัมิใหก้ารใชอ้ านาจดงักล่าวกลายเป็นการควบคุมการบริหารในทางปฏิบติั 
  4. การพฒันาระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองให้เป็นกลไกคุม้ครองสิทธิอย่างแทจ้ริง แมร้ะบบ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะถูกออกแบบให้เป็นกลไกคุม้ครองสิทธิขั้นตน้ แต่ยงัพบปัญหาเร่ืองความเป็น
อิสระและความล่าชา้ ควรมีการเพิ่มเติมบทบญัญติัใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีบนัทึกเหตุผลและแจง้ใหผู้ย้ืน่
อุทธรณ์ทราบอย่างเป็นทางการในกรณีท่ีไม่สามารถพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายก าหนด พร้อมทั้งก าหนดหลกัเกณฑใ์นการรวบรวมเอกสารและพยานหลกัฐานให้เป็นมาตรฐาน
เดียวกนัในทุกระดบั เพื่อใหก้ารพิจารณาอุทธรณ์เป็นไปอยา่งมีระบบและตรวจสอบได ้นอกจากน้ี ควรจดัท า
คู่มือแนวปฏิบติัส าหรับเจา้หนา้ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งทุกระดบั เพื่อเป็นกรอบในการด าเนินการและลดความแตกต่าง
ในการตีความกฎหมาย ตลอดจนควรก าหนดวิธีการเร่ิมนับระยะเวลาอุทธรณ์ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง
มิไดร้ะบุไวโ้ดยชดัแจง้ อนัจะช่วยเสริมสร้างความชดัเจน แน่นอนทางกฎหมาย และความเช่ือมัน่ในระบบ
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนคุม้ครองสิทธิของผูไ้ด้รับค าสั่งได้อย่างเหมาะสมและเป็นธรรม
ยิง่ขึ้น เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้ถึงความเป็นธรรมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และลดภาระ
ในการน าคดีขึ้นสู่ศาลปกครองโดยไม่จ าเป็น 
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