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 จากการศึกษาเก่ียวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของกระทรวงมหาดไทย 

โดยเฉพาะในกรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงประวติัความเป็นมา แนวคิดทฤษฎี และ
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะในกรณีของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงท าให้ผูศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจว่าองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรืออบต. ถือ
เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบหน่ึง มีฐานะเป็นนิติบุคคล จดัตั้งขึ้นตามพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เป็นหน่วยงานราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความส าคญัเป็นอย่างมากใน
การท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพื้นท่ี โดยในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดก้ าหนดให้
มีการก ากบัดูแลการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยก าหนดใหก้ระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงาน
ในการก ากับดูแล และการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น ได้มีการบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยบญัญติัไวใ้นหมวด 14 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามความในมาตรา 
250 วรรคทา้ย ซ่ึงไดบ้ญัญติัไวว้า่ “การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงตอ้งท าเพียงเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อการ
คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม” ในปัจจุบนัการก ากบัดูแล
องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น เป็นอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลาง กล่าวคือ กระทรวงมหาดไทย โดยให้
อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผูก้  ากบัดูแล นอกจากน้ีก็ยงัมีการแบ่งอ านาจในการก ากบัดูแล ไป
ยงัราชการส่วนภูมิภาค กล่าวคือ จงัหวดัหรืออ าเภอ โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอเป็นผูใ้ชอ้  านาจในการ
ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบลในพื้นท่ีของตน ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าถึงแมจ้ะมีการกระจายอ านาจให้กบั
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ทอ้งถ่ินหรือองค์การบริหารส่วนต าบลในการปกครองตนเองอย่างมีอิสระ แต่ในความเป็นจริงนั้นก็ยงัคงมี
กฎหมายท่ีก ากบัดูแลอยู ่โดยมิไดมี้ความเป็นอิสระอยา่งแทจ้ริง 

จากการศึกษาท าให้ทราบว่าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของกระทรวงมหาดไทย
โดยเฉพาะกรณีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ยงัไม่ชดัเจน และมีปัญหาดว้ยกนัหลายประการ ซ่ึงสามารถสรุป
ไดด้งัต่อไปน้ี 

ปัญหาประการแรก คือ ปัญหาการออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทย โดยไม่มีฐานทาง
กฎหมายอ่ืน ๆ มารองรับ ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในท่ีน้ีจะกล่าวถึงเฉพาะกรณีของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ตอ้งเป็นการก ากบัดูแลโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมาย เน่ืองจากการใช้อ านาจของผูท้  า
หนา้ท่ีก ากบัดูแลในการออกกฎหรือระเบียบเพื่อมาใชบ้งัคบักบัองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น ไดมี้หลายกรณีท่ี
ไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการลาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูช่้วยผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ.2547 หรือร่างระเบียบกระทรวง มหาดไทย ว่าดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... เป็นตน้ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดใหมี้การใช้
อ านาจก ากับดูแล    ซ่ึงสามารถกระท าได้โดยอาศยัอ านาจตามท่ีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ แต่กระทรวง 
มหาดไทยโดยอาศยัอ านาจ ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไดมี้การออกกฎหรือระเบียบมาบงัคบัใช้โดย
ไม่มีการอา้งถึงอ านาจตามพระราชบญัญติัในเร่ืองท่ีก าหนดให้มีการออกระเบียบหรือหลกัเกณฑส์ าหรับในเร่ือง
นั้น ๆ โดยเฉพาะ เพื่อมาใช้บังคับกับองค์การบริหารส่วนต าบล แต่เป็นการอาศัยอ านาจในหมวดของการ
รักษาการตามพระราชบญัญติัท่ีให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถออกกฎหรือระเบียบมาใช้บงัคบั 
ซ่ึงจะเป็นการท่ีสามารถก าหนดหลกัเกณฑ์หรือก าหนดเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงขึ้นมาไดเ้องของผูท่ี้มีอ านาจรักษาการ 
โดยไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจในเร่ืองนั้น ๆ ไวเ้ป็นการเฉพาะ และไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑข์องการก ากบั
ดูแล ทั้งยงัท าใหก้ฎหรือระเบียบท่ีออกมาไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามหลกั ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ไม่อาจท่ีจะใช้
บงัคบักบัประชาชนได ้จึงเป็นขอ้ปัญหาท่ีอาจจะมีผลต่อไปในอนาคต หากมีการกล่าวถึงเร่ืองของความชอบดว้ย
กฎหมายของกฎหรือระเบียบดงักล่าวนัน่เอง  

ปัญหาประการต่อมา คือ ปัญหาการออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยท่ีไม่สอดคลอ้งกบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แม้จะเป็นการออกกฎหรือระเบียบของกระทรวง 
มหาดไทยท่ีอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัต่าง ๆ  แต่การออกกฎหรือระเบียบนั้น ไม่สามารถใชอ้ านาจก ากบั
ดูแลก าหนดไวใ้นกฎหรือระเบียบต่าง ๆ ได ้เน่ืองจากมีลกัษณะท่ีเป็นการก าหนดแนวทางหรือให้อ านาจในการ
ก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนต าบลเพิ่มมากขึ้นจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีใช้อยู่เดิม โดยมีลกัษณะท่ี
ก าหนดรายละเอียดเป็นการเฉพาะเจาะจงลงไปในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง โดยไม่ไดมี้การค านึงถึงหลกัการก ากบัดูแล  



3 

 

ท่ีจะตอ้งมีการกระท าเท่าท่ีจ าเป็น มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้  และจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกัการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ปัญหาประการสุดทา้ย คือ ปัญหาการใชห้นงัสือสั่งการหรือหนงัสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยในการ
ก ากบัดูแลองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (องคก์ารบริหารส่วนต าบล) 
นั้น ราชการส่วนกลาง กล่าวคือ กระทรวงมหาไทย มีหน้าท่ีในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบลให้
ด าเนินงานไปตามท่ีกฎหมายก าหนด นอกจากกฎหรือระเบียบแลว้ กระทรวงมหาดไทย ก็ไดมี้การออกหนงัสือ
สั่งการหรือหนังสือเวียนในเร่ืองต่าง ๆ เพื่อก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล เช่น หนังสือกระทรวง 
มหาดไทย ด่วนท่ีสุดท่ี มท 0808.2/ว 2535 เร่ือง การใช้จ่ายเงินสะสมเพื่อสนับสนุนการด า เนินการงานตาม
โครงการไทยนิยม ย ัง่ยืน ขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 19 มีนาคม พ.ศ. 2561 เป็นตน้ แต่ทั้งน้ีหนังสือ   
สั่งการหรือหนงัสือเวียนนั้น มีลกัษณะเป็นค าสั่งบงัคบับญัชา ท่ีมีการก าหนดเน้ือหาหรือวางหลกัเกณฑ ์วิธีการ
และเง่ือนไข ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลปฏิบติัตาม ซ่ึงไม่เป็นไปตามหลกัการของการก ากบัดูแล ซ่ึงการออก
หนงัสือสั่งการหรือหนงัสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยในลกัษณะน้ีจะเป็นการอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีตน
ตราขึ้นมาใช้บงัคบักบัองค์การบริหารส่วนต าบล และอาศยัอ านาจดงักล่าวในการตีความกฎหมายอย่างกวา้ง 
เพื่อใหต้นมีอ านาจหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนัน่เอง 

จากการศึกษาค้นคว้าหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เก่ียวกับการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ
กระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะในกรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบล ผูศึ้กษาพบ่ามีขอ้เสนอแนะ คือ 
 1. ส าหรับปัญหาการออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทย โดยไม่มีฐานทางกฎหมายอ่ืนๆ         
มารองรับ สามารถแกไ้ขไดโ้ดยกระทรวงมหาดไทยจะตอ้งออกกฎหรือระเบียบโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น และกฎหมายในท่ีน้ีตอ้งเป็นกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น นอกจากน้ีกระทรวงมหาดไทยควร
มีการยกเลิกกฎหรือระเบียบ ท่ีไดอ้อกไปโดยไม่มีฐานทางกฎหมายอ่ืน ๆ มารองรับ เพราะอาจจะเกิดผลเสียขึ้น
ต่อไปในอนาคต หากมีการกล่าวถึงเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ระเบียบหรือขอ้งบงัคบัเช่นว่านั้น 
และหากกระทรวงมหาดไทยตอ้งการท่ีจะแกไ้ขกฎหรือระเบียบ ท่ีได้ออกไปโดยไม่มีฐานทางกฎหมายอ่ืนๆ  มา
รองรับนั้น ก็สมารถท าไดโ้ดยการเสนอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัท่ีเป็นบทเฉพาะส าหรับการให้
อ านาจในการด าเนินการนั้น ๆ แก่กระทรวงมหาดไทยไวโ้ดยเฉพาะ โดยท าการแกไ้ขเพิ่มเติมให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายร่วมกบันายกรัฐมนตรีและให้มีอ านาจออกกฎหรือระเบียบท่ี
เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ เป็นการเฉพาะเพื่อใชบ้งัคบัแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นการก ากบัดูแลของตน
นัน่เอง 
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 2. ส าหรับปัญหาการออกกฎหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยท่ีไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จากการพิจารณาหลักในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ประกอบกบัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั เห็นว่าควรให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกไปปฏิบติัไดเ้อง ซ่ึงมีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณา คือ กระทรวงมหาดไทยจะตอ้งไม่ออก
กฎหรือระเบียบเป็นการเพิ่มอ านาจใหก้บัตนเอง ในการพิจารณาอนุมติัการด าเนินการต่าง ๆ แต่ควรใชอ้ านาจใน
การก าหนดมาตรฐานกลางตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด เพื่อเป็นแนวทางใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ถือปฏิบติัโดยรัฐท าหนา้ท่ีเป็นเพียงผูก้  ากบัดูแลใหอ้ยูใ่นกรอบเกณฑท่ี์ตั้งไวน้ัน่เอง 
 ส าหรับการก าหนดมาตรฐานกลางดงักล่าวนั้น ควรก าหนดโดยการน าหลกัการของประเทศญ่ีปุ่ นมาเป็น
แนวทางในการก าหนด ซ่ึงประเทศญ่ีปุ่ นมีการออกกฎหมายเพียงหน่ึงฉบบั ท่ีครอบคลุมการด าเนินงานและการ
ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใช้ในการออกกฎหรือระเบียบจ านวนมากท่ีมีลกัษณะเป็นการเพิ่ม
อ านาจใหแ้ก่ผูอ้อกกฎหรือระเบียบนั้น 

 นอกจากน้ีอาจก าหนดให้มีคณะกรรมการมาตรฐานกลาง ดงัเช่นประเทศองักฤษ ซ่ึงเป็นผูมี้หน้าท่ีใน
การก าหนด หลกัเกณฑ ์วิธีการต่าง ๆ ในการออกกฎหมายเพื่อน ามาใชบ้งัคบัในการด าเนินการให้เหมาะสมกบั
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งยงัมีหนา้ท่ีในการควบคุม ตรวจสอบ ประเมินผลการด าเนินงานตามกรอบ
ของกฎหมาย เพื่อแยกอ านาจการก ากบัดูแลอย่างชัดเจน ระหว่างผูมี้อ านาจในการตรากฎหมายกบัผูใ้ชอ้  านาจใน
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ป้องกันการออกกฎหรือระเบียบท่ีเป็นการเอ้ือประโยชน์ให้แก่
ราชการส่วนกลาง ในการท่ีจะตีความหรืออาศยัช่องว่างของกฎหมายเพื่อเพิ่มอ านาจของตนและเพื่อให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัตามท่ีตนเองตอ้งการเท่านั้น 
 3. ส าหรับปัญหาการใช้หนังสือสั่งการหรือหนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยในการก ากับดูแล
องคก์ารบริหารส่วนต าบล การท่ีกระทรวงมหาดไทยใช้หนงัสือสั่งการหรือหนงัสือเวียนในกรณีต่าง ๆ อนัเป็น
การใช้อ านาจก ากบัดูแล หรือวางแนวทางให้องค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบติัตามนั้น เป็นการขดัต่อหลกัการ
ก ากบัดูแลและบทบญัญติัท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ส่งผลให้เกิดการ
ใช้อ านาจก ากับดูแลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงควรให้มีการยกเลิกหนังสือสั่งการหรือหนังสือเวียนของ
กระทรวงมหาดไทยในกรณีท่ีมีการใชอ้ านาจโดยมิชอบ เน่ืองจากการออกหนงัสือสั่งการหรือหนงัสือเวียนของ
กระทรวงมหาดไทยนั้น เป็นการก ากับดูแลโดยมิได้ใช้กฎหมายท่ีมีสถานะทางกฎหมาย มาก าหนดวิธีการ 
หลกัเกณฑใ์ห้องคก์ารบริหารส่วนต าบลปฏิบติั และในหนงัสือสั่งการดงักล่าวยงัเป็นการจ ากดัความเป็นอิสระ
ของการบริหารงานท้องถ่ิน ซ่ึงเป็นการกระท าท่ีขัดต่อหลักการท่ีบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และควรมีการน าแนวคิดท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการก ากบัดูแลมาปรับใชใ้นการ
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ก ากับดูแล กล่าวคือ การก ากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย จะตอ้งก ากับดูแลเท่าท่ีจ าเป็นและเป็นไปตามท่ี
กฎหมายบญัญติั หากกระทรวงมหาดไทยท าการก ากบัดูแลเร่ืองใดหรือการก าหนดวิธีการ หลกัเกณฑ ์เง่ือนไข 
และแนวทางปฏิบัติให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบัติ จะตอ้งก าหนดอย่างชัดเจนและเหมาะสมกับ
รูปแบบท่ีแตกต่างกันของท้องถ่ิน โดยน าเร่ืองหรือหลกัเกณฑ์ดังกล่าว เสนอให้กับฝ่ายนิติบญัญัติ กล่าวคือ 
รัฐสภา ตราขึ้นเป็นกฎหมาย และน าบทบญัญติัของกฎหมายนั้นมาบงัคบัใช ้และก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใหถู้กตอ้งตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดไวน้ัน่เอง 
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