
บทท 1

ความเป็น3ท»ละความสฯคัญของบุญหา
รัฐจฯเป็นต้อง}ใหลักการจัดระ เปียบแบบแผนในการบกครอง เพราะหน้าท่ัอ้นสๆลัญชอง 

รัฐ คือ ต้องต้มครองฟ้องกันรัฐของตนให้ปีอิสรภาพในทางบกครอง ทางการเรอง และทางเศรษฐกิจ 
ชึ๋งอาจจะถูกรุกรานจากภายนอก ลัวนภายในรัฐน้ันก็ต้องปีหน้าท่ัรักบาความสงบเรียบร้อยอๆนวย 
ความยุติธรรมแก่บระชาชน1 ตลอดจนจัดทฯบริการสาธารณะ (p u b lic  S erv ice) สนองตอบ 
ต่อความต้องการของบระชาชนและสร้างความเจริญรุ่งเรืองให้แก่รัฐ

ใ?ลักการาชอๆนาจบกครองชองรัฐใดยทั่วไบปีอยู่ 2 หลัก2 ลือ
1. หลักการรวมอๆนาจบกครอง (C e n tr a liz a tio n ) หมายลัง การบกครองท่ืปี

ส่(วนราชการต่าง ๆ จะต้องอยู่ใต้อๆนาจและความรับผดชอบรดยตรงของรัฐบาลกลาง ตามหลักการ 
บังคับบัญชา (h ierarch y) เพื่อความเป็นเอกภาพของรัฐ

2. หลักการกระจายอๆนาจบกลรอง (D e ce n tr a liza tio n ) หมายลัง การบกครอง 
ทรัฐมอบอำนาจการบกลรองบางลัวนาห้องลกรอื่นจัดทๆบริการสาธารณะบางบระการภายใต้การกๆกับ 
ดูแล ( tu te la g e )  ในขอบเขตของกฎหมายใดยรัฐ

ในแต่ละรัฐจะใช้หลักการบกลรองแบบใดน้ันย่อมขนอยู่กับบระวฅิสาสตร์ความเป็นมาทาง 
ลังคม ฃนบธรรมเนียมบระเพณีในการบกครองของแต่ละรัฐก็ปีลัวนสๆกัญในการกๆใ?นดหลักการ 
บกครองของรัฐน้ัน ๆ อย่างๆรก็ตามทุกรัฐจะจัดระเบียบการบกครอง ใดยาช้ทั่งหลักการรวม

1หลวงนรกิจบริหาร, คฯบรรยายการจัดระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน. (กรุงเทพๆ ะ 
รรงพิมพ์ไทยวฒนาพานิช. 2517). หน้า 1S.

2บระยูร กาญจนดุล, ค'าบรรยายกฎหมายบกครอง. (กรุงเทพๆ ะ ใรงพิมพ์ 
จุฬาลงกรณ์}เหาวิทยาลัย, 2533), หน้า 1S4.
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อๆนาจปกครองและหลักการกระจายอๆนาจปกครองผสมผสานกันอยู่ เ สมอ สวนจะมีแนวรน้มไปทาง 
หลักการใคก็ชื้นอยู่กับปัจจัยด้งกล่าวช้างด้น

นอกจากหลักการปกครองท่ัสๆกัญท้ังสองด้งกล่าวแลัวยังได้มีวิธีการขยายหลักการรวม 
อๆนาจด้วยหลักการแบ่งอๆนาจให้แล่สวนภูมิภาค (D écon cen tration )3 เฟ้อเป็นการลดความ 
ล่าช้าในการดๆเป็นงานทั่จะด้องสงวนอๆนาจลังการทุกเรองไวิกับสวนกลาง หลักการแบ่งอฯนาจ 
ให้แล่สวนภูมิภาคจะมีการมอบอ0านาจวิป็จฉัยลังกา,รบางสวนไห้แล่เจัาหน้าฟ้ชองสวนกลาง ซ่ึงออก 
ไปประจฯในสวนภูมิภาคได้!มอข้อราชการนั้นไม่เถิ่ยวกับสวนได้เสืยทั่วไปชองประเทศ

ประเทศไทยเป็นรัฐเดื่ยวจากประวัติการปกครองตั้งแล่สมัยสุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยา 
สมัยกรุงธนบุรี และสมัยกรุงรัตนรกลันทรัตอนด้น ในการจัดระเมียบบรีหารราชการแผ่นตินมี 
พระมหากษัตรีย เป็นผู้ใช้อ”านาจปกครอง แม้จะมีเจัาหน้าทั่หรีอช้าราชการทั่ไปประจฯอยู่ตามภูมิภาค 
ล่าง ๆ ทั่วราชอาณาจักรก็เป็นเพียงตัวแทนท่ัพระมหากษัตรียทรงแล่งต้ังหรือยอมอยู่ในอๆนาจของ 
พระมหากษัตรีย รูปแบบการจัดระเมียบบรีหารราชการด้งกล่าวจึงเป็นไปตามลักษณะชองหลักการ 
รวมอ"'เนาจมาโดยตลอด การใช้หลักกระจายอ"านาจปกครองเรึ๋มปรากฎเป็นครั้งแรก เมอได้ประกาศ 
จัดตั้งการปกครองรูปแบบสุขาภิบาลในเชตล่างจังหวัดเป็นครั้งแรกทั่จังหวัดสมุทรสาคร คือ สุขาภิบาล 
ท่าฉลฮม เม อ ม ีพ .ศ .2448 ( ร .ศ .124) การปกครองในรูปแบบด้งกล่าวIมีดโอกาสให้ประชาชน 
เข้ามามีสวนร่วมในการปกครองโดยมีการเก็บภาษีในท้องถํ่น!ฟ้อจัดท”าบรีการสาธารณะภายในท้องถิ่น 
โดยประชาชนในท้องถํ่นนั้นเอง นับเป็นครั้งแรกทั่รัฐได้กระจายอๆนาจให้แล่ท้องถิ่นให้ประชาชน 
ได้บกครองตนเองตามหลักการปกครองท้องถ่ินในระดับหนึ๋ง

แนวความคืดกระจาขอ”านาจให้แล่ประชาชนในท้องถ่ินปกครองตนเอง1ได้เรีมปรากฎชัค 
ชื้นในสมัยหลังการเปลื่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธีปไตย เมอมี พ .ศ .2475 โดยมี 
การออกกฎหมายจัดการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล ฉบับแรก คือ พระราชปัญญ้ติเทศบาล 
พ .ศ .2476 และในมี พ .ศ .2495 ก็ได้มีการนๆเอารูปแบบการปกครองประเภทสุขาภิบาลมา 
ประกาศใช้เป็นกฎหมายอีกครั้ง คือ พระราชปัญญัติสุขาภิบาล พ .ศ .2495 ส”'เห,รับพนท่ันอกเขต 
เทศบาลและสุขาภิบาล ในมี พ .ศ .2498 ได้กๆหนดให้มีการจัดการปกครองตามหลักการปกครอง 
ท้องถ่ินในรูปแบบขององกัการบรีหารสวนจังหวัดตามพระราชปัญญัติระเมียบบรีหารราชการสวน

3 l^องเดียวกัน, หน้า 192.
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ฎ}ใภาค พ .ศ .2498 ทั้งเทศบาล สุชาภํบาล และองค์การบริหารสวนจังหวัด ท่ืจัดท้ังเนในสมัยน้ัน 
ก็ยังคงเป็นหน่วยการบกครองฟ้องถ่ินทยังคงอยู่มาจนถืงปัจจุบัน สวนการปกครองฟ้องถ่ินในรูปแบบ 
ของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาน้ัน ไต้จัดท้ังขนในระยะหลังเพ่ือแต้ไขปัญหาในสังคมเมือง เป็น 
การโดยเฉพาะ

ปัจจุบันทุกพ่ืนทของประเทศไทยถือไต้ร่าจัดการปกครองในรูปแบบการปกครองฟ้องถ่ิน 
ท้ังหมด กล่าวคีอ นอกจากพ่ืนทของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาแต้ว ในพ่ืนทีทเหลือจะจัดการ 
บกครองเป็นรูปแบบเทศบาล ช่ืงมือยู่ 134 แห่ง สุขาภบาล 907 แห่ง สวนพ่ืนทีนอกเขตเทศบาล 
และสุขาภิบาลก็จะจัดการปกครองฟ้องถ่ินในรูปแบบองค์การบริหารล่วนจังหวัด ช่ืงมือยู่ 72 แห่ง 
ในพ่ืนพ่ืขององค์การบริหารสวนจังหวัดจะมืเน้ัอทมากทสุด กล่าวคือ คิดเป็นประมาณf อยละ 97 
ของเนั้อทึ๋ทั้งบระเทศ และมืจฯนวนประชากรประมา[นริ’อยละ 72 ของประชากรทั้งประเทศ* นับ 
เป็นหน่วยการปกครองท่ืมืขอบเขตและความรับผิดชอบกวัางขวาง โดยเฉพาะในพื่นทึ๋ดังกล่าว เป็น 
เขตชนบทท่ีมืความ เจริญน้อย เพ่ือเทียบกับเขตการปกครองฟ้องถ่ินหน่วยอน ๆ แลัว ยังต้องพัฒนา 
ต้านต่าง ๆ เป็นอันมาก องค์การบริหารสัวนจังหวัดจึงเป็นองค์การปกครองท?ทคัญควรไต้รับการ 
สนใจปรับปรุงประสิทธิภาพในการปกครองเพ่ือเพ่ือร่วมพัฒนาประเทศเพราะเป็นพ่ืนพ่ืสวนใหญ่และ 
เกยวข้องกับประชาชนล่วนใหญ่ของประเทศ

ตามพระราชปัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S ชึ๋งฐกแต้ไขรายละเอียด 
ในบางเรื่องมาจนถึงปัจจุปัน จฯนวน 9 คร้ัง ไต้กฯหนดโครงสร้างขององค์การบริหารสวนจังหวัด 
โดยกฯหนดให้มืสภาจังหวัดมาจากการเลือกทั้งตามหลักการปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย 
สภาจังหวัดจะท0าหน้าททางนัติปัญญัติ คือออกกฎหมายฟ้องถ่ิน และควบคุมการบฎิปัติงาน'ของผิายบริหาร 
โดย เป็นผู้พิจารณาขอทั้งงบประมาณวางนโยบายและควบคุมการใช้ร่ายเงิน ให้เป็นไปตามความ 
ต้องการและเภิดประโยชน์แล่ประชาชนในฟ้องถิ่นในสวนของการบริหารงานจะเป็นหน้าทีของผิาย 
บริหาร ชื่งตามกฎหมายกำหนดให้ผู้ร่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าผิาบบริหารขององค์การบริหาร 
สวนจังหวัด จากกรณีดังกล่าวทฯให้ผู้ร่าราชการจังหวัดต้องมืบทบาทถืง 2 ฐานะ คือ ในฐานะทเป็น 
ตัวแทนของรัฐในสวนกลางเพราะผู้ร่าราชการจังหวัดไต้รับการแต่งทั้งให้มาด0ารงตฯแหน่งโดยอยู่ 
ใต้บังคับบัญชาของสวนกลาง ปฎปัติงานตามนโยบายท่ืส์วนกลางกำหนดอันเป็นไปตามหลักการปกครอง

*กองราชการสวนฟ้องถ่ิน กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย.
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?[วนภูมิภาค ล่วนอีกฐานะคือเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัดต้องปฏิบัติตาม 
นโยบายและการควบคุมของสภาจังหวัดอันประกอบท้ายตัวแทนที่ประชาชนในจังหวัดไท้เลือกตั้งเขัา 
มาจากบทบาทไน 2 ฐานะของผู้ว่าราชการจังหวัดย่อมขัดแย้งกันในหลักการเพราะการปฏิบัติงาน 
ไนฐานะตัวแทนล่วนภูมิภาคตัองสนองตัอน'โยบายของรัฐไน?[วนกลาง ล่าน'ไนฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
องค์การบริหารล่วนจังหวัดต้องปฏิบัติงานสนองนโยบายของประชาชนในท้องถนจังเป็นปัจจัยหน่ึงท่ี 
เป็นปัญหาต่อการพัฒนาการบกครองท้องถ่ิน'ไท้มิประสิทริภาพท่ืดี นอกจากนั้นรัฐโดยล่านกลางยัง 
สามารถเขัาแทรกแซงการดำเนินงานขององค์การบริหารล่วนจังหวัดไท้อีกหลายประการ เช่น การ 
ก0าหนดรายไท้ การออกระ เปียบปฎิบัตั,ให้ยึดถือบฏิบัติ อันเป็นปัญหาความลัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์การ 
บริหารล่านจังหวัดว่าควรมิขอบ เ ขตท่ี เ หมาะสมประการใด

องค์การบริหารล่วนจังหวัด เป็นการปกครองท้องถ่ํนบระ เภทหน่ึงซ่ึง เ กิดจากการใช้หลัก 
กระจายอฯนาจการปกครอง ตังน้ัน องค์การบริหารล่วนจังหวัดถือไท้ว่า เป็นองค์กรกระจายอำนาจ 
ตามหลักการกระจายอฯนาจการปกครอง องค์กรที่ไท้รับการกระจายอๆนาจจะมิอีสระในการดำเนิน 
ถืจการ เป็นของตัว เอง ซ่ึงจะมิฐานะเป็นนิติบุคคล มิเจัาหน้าที่ดำเนินการของตน มิรายไท้เป็นของ 
ตน แตัอย่างไรก็ตามความเป็นอีสระขององค์กรกระจายอๆนาจนั้นก็ต้องมิขอบเขตเพราะต้องมิ 
ความลัมพันธ์กับรัฐอันเป็นเจัาของอ0านาจการปกครองไนระดับรัฐ ซ่ึงย่อมมิอฯนาจ เหนือองค์กรอน 
ภายในรัฐท้ังหมด ใน?[วนของความส้มพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรกระจายอๆนาจน้ันจะ เ กิดข้ึนก็แต่'โดย 
อๆนาจของกฎหมายอยู่ภายไต้ขอบเขตท่ีกฎหมายกๆหนดไวั เพราะองค์กรกระจายอ0านาจนั้นจะเกิด 
ขนไท้ก็โดยมิกฎหมายของรัฐจัดต้ังข้ึนมา หรีอมิกฎหมายของรัฐรับรองสถานะขององค์กรกระจาย 
อำนาจนั้นแสดงให้เห็นว่ารัฐมิอๆนาจเหนือองค์กรกระจายอๆนาจ อำนาจท่ีเกิดจากความส้มพันธ ์
ดังกลัาวเริยกว่า "อๆนาจกๆกับดูแล" ( tu te la g e )  สๆหรับความส้มพันธ์ระหว่างรัฐกับหน่วยงาน 
ต่าง ๆ ของรัฐที่ส้งกัดอยู่ไนล่านกลาง เช่นกระทรวง ทบวง กรม หรืออยู่านส้วนภูมิภาค เช่น 
จังหวัด อๆเภอ น้ัน อำนาจของรัฐทเกิดจากความส้มพันธ์กับหน่วยงานของรัฐดังกล่าวจะเรียกว่า 
"อๆนาจปังคับบัญชา" (h ierarch y) เช่น อำนาจของรัฐมนตรีท่ีมิอำนาจบังคับบัญชาเหนือเจัาหน้าท่ี 
ภายไนกระทรวงไปจนถึงเจัาหน้าที่ของกระทรวงที่คูกล่งไปอยู่ในล่านภูมิภาค ไนลักษณะของการ 
บังคับบัญชาน้ัผู้บังคับบัญชาท่ีเหนือช้ันข้ึนไปสามารถกลับ แท้ ยกเลิก เพิกถอนการกระทฯหรีอคๆส่ัง 
ของผู้าต้บังคับบัญชาไท้ตลอดจนมิอๆนาจท่ีจะลงโทษทางวันัยท้าย ในกรณีเจัาหน้าที่ของรัฐที่คูกล่งไป 
ปฏิบัติงานไนล่วนภูมิภาค เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดก็จะอยู่ในอๆนาจบังคับบัญชาของรัฐโดยคณะ
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รัฐบาลหรือรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้อำนาจรัฐ ดังน้ัน การกระทำของผู้ว่าราชการจังหวัดในส์วนที่กฎหมาย 
ให้อำนาจกำกับดูแลองกัการบกครองห้องถิ่นนั้นย่อมเป็นการกระทำของรัฐนั่นเอง

หลักการกระจายอฯนาจ (D ecen tra liza tio n ) เถ่ิยวช้องกับการบกครองห้องถ่ิน
ถือว่า เป็นหลักพนฐานอันสำคัญในการจัดการบกครองห้องถ่ิน ในประเทศพรั่งเศส หลักการกระจาย 
อำนาจเป็นที่สนใจมีการสืกบากันอย่างแพร่หลายและมีความสำคัญต่อการบกครองห้องถ่ินมาก ดังท่ี 
Fontaine ใดักส์าวใวัในวิทยานิพนธเรั่อง D ec e n tra lisa tio n  e t D éconcentration  ว่า 
"การกระจายอำนาจคือการให้เสรีภาพที่จำเป็นแกัการพัจารผาตามบกติแกัห้องถิ่น น่ันคือ การให้มี 
การบกครองห้องถิ่นโดยท้องถิ่นหรือการบกครองตนเอง'’4 ส์วน MASPETIOL และ LAROQUE 
ไดั กลัาวใวัในหนังสือ La T u te lle  A dm inistrative ว่า "ในรัฐเที่ยวนั้น การกระจาย 
อ0านาจใม่อาจดฯเนินใบไดัโดยปราศจากการกฯกับดูแล และไม่มีการกฯกับดูแลโดยปราศจากการ 
กระจายอฯนาจ"5 ความส้มพันธ์ระหว่างรัฐกับองกักรบกครองห้องถ่ินซ่ึงเป็นองกักรกระจายอำนาจ 
ในรูบของการ'ใช้อ"'านาจก'ำกับดูแล จึง เป็นเรั่องที่ส”'ไค้ญและ เป็นสืงท่ีควบ^'ใบกับหลักการกระจาย
อฯนาจ ในการสืกบาเกยวกับอำนาจกำกับดูแลซึ่ง เป็นอำนาจอันสำคัญในการสืกบา เรื่องการบกครอง 
ห้องถ่ินปัจจุบันในบระ ! ทศโดยยังมีการสืกบาอยู่น้อย

องกัการบรีหารส้วนจังหวัดจัดเป็นองกักรบกครองห้องถ่ินหรือองกักรกระจายอำนาจชนิด 
หน่ึงน้ันมีความส้มพันธ์กับรัฐอย่างใกดัชิด เพราะตามกฎหมายกำหนดให้เจัาหน้าที่ของรัฐคือผู้ว่า
ราชการจังหวัดมา เป็นหัวหน้าฝ่ายบรีหาร แต่ในฃผะเดียวกันผู้ว่าราชการจังหวัดก็เป็นผู้ใช้อ"านาจ 
กำกับดูแลการดำเนินงานขององกัการบรีหารล่[วนจังหวัดแทนรัฐ นอกจากปัญหาดัานสถานภาพของ 
หัวหน้าฝ่ายบริหารที่เที่ยวช้องกับการใช้อำนาจกำกับดูแลแลัว ปัญหาอน  ๆ ที่เกิดจากการใช้อำนาจ 
ของรัฐกำกับดูแลจนเกินขอบเขต เช่น การออกระเปิยบให้ใช้บังคับโดย เพ่ิมอำนาจของIจัาหน้าทิ ่
รัฐเช้าใบควบคุมรายละเอียดในการบฎปัติขององกัการบรีหารส้วนจังหวัด หรือปัญหาเถ่ิยวกับการท่ี

4รภคิน พลกุล, "หลักว่าดัวขการรวบอำนาจและกระจายอำนาจ" เอกสารบระกอบ 
การส้มมนา หลักกฎหมายบกครอง จัดโดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห้งบระ เทศใทย เม่ือวันท่ี 23- 
24 กรกฎาคม 2528 คผะนิติศาสตร่ มหาวิทยาลัยรามค"!เหง, หน้า 5.

5รภคิน พลกุล, "หลักเที่ยวกับการบรีหารราชการ" รัฐสภาสาร. 33 (สืงหาคม
2528) ะ 12.
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ร้ฐ เ ฟ้าไบควบคุมการจัด เ ก็บรายไห้และการาช้ว่าย เ งิน๙าง ๆ ทำาห้องค์การบ?หารห้วนจังหวัดท่ื 
อยู่ภายาห้การควบคุมของรัฐจนขาดความเป็นอิสระหรือแทบจะกห้าวไห้ว่าเกือบจะเป็นหน่วยงาน  ๆ
หน่ืงของรัฐท้ัอยู่ภายาห้อำนาจบังคับบัญชาของรัฐอันเป็นการผิดหลักการบกครองท้องถ่ิน ปัญหา
ดังกห้าวทำาห้เป็นอุบสรรคห้อการพันาการบกครองท้องถิ่น ทั้งนั้เพราะท้าหากไห้มีการลืกบา
รูบแบบท่ํเหมาะสมขององค์การบ?หารห้วนจังหวัดา ห ้พ ัาไบตามหลักการบกครองท้องถ่ินอย่างแท ้
จ?งกืย่อมจะช่วยาห้บระชาชนห้วนาหญ่ของบระเทสมีความเป็นอยู่ท่ืดีขนและยังสามารถเข้าร่วมมามี 
ห้วนานการบกครองตนเอง ทำให้สามารถพันาการเมืองไนระดับชาติไห้ ทั้งนั้เพราะการบกครอง 
ท้องถ่ินน้ันเป็นรากฐานและหัวาจทสำคัญของการ เมืองการบกครองระบอบบระชาธบไตยระดับชาติ6 

ตามหลักกระจายอำนาจนั้นการกำกับดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ิน มีความคุ่งหมายท่ํจะาห้ 
การดำเนินงานของท้องถิ่นเป็นไบโดยดูกห้องตามกฎหมาย และบระสานสอดคท้องกับราชการห้วน 
กลางของรัฐ ซึ่งจะทำาห้นาดความเป็นเอกภาพานการบ?หารราชการแผ่นดิน การกำกับดูแล
องค์กรบกครองห้วนท้องถ่ินจึง เป็นสิงจำเป็นทื่ไม่อาจหลีกเลื่ยงไห้ แห้กระน้ันก็ตามการ,ใช ้0°'ไนาจ 
กำกับดูแลดังกห้าวกืห้ฮงค0านิงถึงความเป็นอิสระของท้องถ่ินซ่ึง เป็นหัวาจของระบบการบกครอง 
ตนเอง องค์การบ?หารห้วนจังหวัดซึ่งเป็นองค์กรบกครองท้องถ่ินท่ืสำคัญโดยสภาพของโครงสรัาง 
และการดำเนินงานภายาต้การาช้อำนาจกำกับดูแลของรัฐจึง เป็นปัญหาท่ํน่าสืกบาวิจัยว่ามีความ 
สัมพ้นธ์กับรัฐานบระการาดบ้าง การาช้อำนาจกำกับดูแลของรัฐอยู่านรูบแบบห่ืเหมาะสมหรือไม่ 
ทั้งนั้เพราะปัจจุบันมืการกห้าวถึงความเหมาะสมานรูบแบบการบกครององค์การบ?หารห้วนจังหวัด 
กันอย่างแพร่หลาย เช่น มีการ เสนอความคดทจะาห้มีการ เลือกตั้งหัวหน้าผ่ายบ?หาร มีนนวความ 
คิดท่ืจะาห้มีการ เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด หรือแนวความคิดท่ํจะไห้ยุบองค์การบ?หารห้วนจังหวัด 
โดยาห้คงาวัแห้เพียงการบกครองานรูบแบบห้วนดูมีภาคเท้านั้น อย่างไรกืตามปัจจุบันกืยังมีไห้มีการ 
แท้ไขเบลยนแบลงรูบแบบขององค์การบ?หารห้วนจังหวัด ปัญหาห้าง  ๆ ทเถิ่ยวข้องกับองค์การ 
บ?หารห้วนจังหวัดจึง เป็นเร๋ึองทํ่สมควรไห้รับการสืกบา เป็นอย่างยํ่ง

6บระหยัด หงบ้ทองคำ, การบกครองท้องถิ่นไทย. พิมพีค!งพี 2. (พระนคร ะ
โรงพีมพ์ไทยวัฒนาพานิช, 2526), คำนำ.



สมมติฐานของการดิกษาวิจัย
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรมกครองท้องถ่ินตามหลักการแต้ว ความสัมพันธ์ในการ 

ใช้อๆนาจกๆกับสูแลองค์กรมกครองท้องถ่ินโดยรัฐน้ันต้องมีลักษณะฟ้สอดคต้องกับหลักการกระจายอๆนาจ 
(D e c e n tr a liz a tio n ) โดยมีลักษณเะท่ืองค์กรมกครองท้องถ่ินต้องมีอิสระ (Autonomy) ภายใต ้
ขอบ เ ขตของกฎหมาย รัฐจะต้องไม่ เช้าไมกฯกับดูแลรายละ เ อียด การคฯเนินกิจการใเององค์กร 
มกครองท้องถ่ินจนเกินขอบเขตของอๆนาจตามทกฎหมายกๆหนดไวั ทๆให้ขาดความเป็นอิสระตาม 
หลักการกระจายอ"านาจ

ตามกฎหมายระเมียบบริหารราชการแผ่นดิน องค์การบริหารล่วนจังหวัด ชึ๋งเป็นองค์กร 
มกครองท้องถ่ินมระเภทหน่ึงท่ํมีความสๆคัญและ เกยวช้องกับมระชาชนล่วนใหญ่ของมระเทศ มีความ 
สัมพันธ์กับรัฐโดยท๋ีรัฐมีอๆนาจกๆกับดูแลองค์การบริหารล่วนจังหวัด แต่จากโครงสรัางขององค์กร 
และการดๆเนินกิจการขององค์การบริหารล่วนจังหวัด รัฐไต้ใช้อๆนาจกฯกับดูแลทเกินขอบเขตและ 
มีลักษณะไม่เหมาะสมกับหลักความเป็นอิสระในการมกครองตนเองตามหลักการกระจายอๆนาจ 
สมควรทรัฐจะต้องมรับมรุงหลักเกณฑ์แห่งความสัมพันธ์กับองค์การบริหารล่วนจังหวัดให้เป็นไมตาม 
หลักการใช้อ0านาจกๆกับดูแลท่ํต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย เพอมระลัทธิภาทานการบริหาร 
งานบกครองท้องถิ่นตามหลักการกระจายอๆนาจให้ท้องถิ่นไต้รับการพัฒนาให้เจริญรุ่งเรืองต่อไม

วัตกฺม'ระสงค์'ของการลักษาวิจัย
ต้องการทราบเถ่ิยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรบกครองท้องถ่ินท่ํมีความสัมพันธ์ 

โดยอๆนาจฟ้เรียกว่า "อๆนาจกๆกับดูแล" อ0านาจด้งกล่าวมีความสๆคัญต่อการกๆหนดแนวคิดใน 
การพัฒนาการมกครองท้องถ่ิน การดิกษานั้ต้องการทราบถึงขอบเขตแห่งอๆนาจกๆกับดูแลว่ามีอยู่
มระการใด และในการดิกษาครั้งนั้ไต้นๆองค์การบริหารล่วนจังหวัดอันเป็นองค์กรมกครองท้องถ่ิน 
บระ เภทหนึ่งมาเป็นตัวอย่างในการดิกษา น้ังน้ัเฟ้อทจะไต้นๆช้อ}Jลฟ้ไต้จากการดิกษาวิจัยไมพัจารณา 
มรับบรุงพัฒนาโครงสร้างขององค์การบริหารล่วนจังหวัดให้อยู่านรูบแบบท เ หมาะสมต่อไม ท้ังน้็ 
เพราะองค์การบริหารล่วนจังหวัดนั้นเถิ่ยวช้องกับชีวิตความเป็นอยู่ของมระชาชนล่วนใหญ่ใน 
มระเทศ จีงมีความส"าค้ญต่อการพัฒนามระ เทศเป็นอย่างยง
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ขอบเขต1ของการคืกบาวิจัย

ปัจจุบันประเทศ'ไทยมีองห์กรบกครองท้องถ่ินอยู่ 5 รูบแบบคือ องห์การบริหารลัวนจังหวัด 
เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา อฯนาจกฯกับดูแลเป็นอฯนาจทมือยู่เหนือ 
องส์กรบกครองท้องถ่ํนทุกรูบแบบ แต่ขอบ เ ขตของการสืกบาวิจัยคเงน้ันจฯกัดอยู่ เ ฉพาะองคการ 
บริหารลัวนจังหวัด เพราะข้อจฯกัดานตัานระยะเวลาทํ่สืกบาวิจัย อน้ัง ในสุวนพ่ืเป็นปัญหาเถ่ิยวกับ 
การปกครองในรูปแบบองห์การบริหารลัวนจังหวัดน้ันมือยู่หลายประการ เช่น ปัญหาตัานการเมือง 
ของชาติ ปัญหาตัานการสืกบาของประชาชนทจะมืลัวนร่วมในการปกครองท้องถ่ิน ช๋ึงอยู่นอก 
ขอบเขตการสืกบาวิจัยน้ั เพราะจฯกัดขอบเขตเฉพาะปัญหาการใช้อฯนาจกฯกับดูแลทรัฐมือยู่เหนือ 
องคืการบริหารลัวนจังหวัด เพ่ือประสืทธีภาพในการบริหารราชการแผ่นดินในลัวนทเถ่ิยวกับความ 
ลัมพันธีทางกฎหมายระหว่างรัฐและองห์การบริหารลัวนจังหวัด

วิธีการถึกบาวิจัย
วิธีถึกบาวิจัยท่ิจะใช้ในการทฯวิทยานืพนห์เรั่องนั้เป็นการถึกบาวิจัยแบบพรรณาเชิง 

วิเคราะห์ (A n a ly tica l D esc r ip tiv e ) ใดยสืกบาวิจัยรวบรวมข้อยูลแบบเอกสาร 
(Documentary Research) ถึกบาถึงทฤษฎีทใช้ในการจัดการบกครอง ข้อความคืด (Concept) 
เถิ่ยวกับหลักการของอฯนาจกฯกับดูแลของต่างประเทศและของไทย นอกจากน้ันจะไตัทฯการ 
วิเคราะห์จากตัวบทกฎหมาย ระ!ปียบ คฯลัง หนังสือลังการต่าง ๆ ตลอดจนข้อเท็จจริงทเภิดขน 
ในทางปฎีปัติ

ประใยชนทึ่คาดว่าจะไตัรับ
1. ทฯให้เภิดความเข้าใจถึงความลัมพันธระหว่างรัฐกับองคการปกครองท้องถิ่น ช๋ึง 

รัฐมือ0านาจกฯกับดูแลเหนือองห์การปกครองท้องถ่ิน ทฯให้ทราบถึงแนวความคืดพ่ืนฐานว่ามาจาก 
หลักการใด

2. ทราบถึงหลักเกณฑ์การใช้อฯนาจกฯกับดูแลว่ามืขอบเขตเพึยงาด ใดยจะทฯให้ 
เข้าใจถึงลักษณะการใช้อ'’านาจกฯกับดูแลนั้งในของต่างประเทศใดยเฉพาะประเทศพรั่งเศส และ 
หลัก เ กณฑ์การาช้อฯนาจกฯกับดูแลท่ํใช้อยู่ในกฎหมายของประ เทศ'ไทย
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3. ทำให้เกิดความเช้าใจในทฤษฐการปกครองท้องถิ่น ช่ํงปัจอุปันมีความสำคัญมาก 
Iนองจากรัฐมีนใยบายทั่จะกระจายอำนาจการปกครองมากกว่าทั่จะรวมอำนาจ

4. ทำให้ทราบช้อเท็จจริงและปัญหาอุปสรรคในการใช้อำนาจกำกับดูแลองค์การบริหาร 
ล่(วนจังหวัดว่ามีความเหมาะสมอยู่ประการาด ทำให้เห็นภาพรวม‘แองปัญหาและเกิดความเช้าใจ
เ สนอแนะวัธีการแห้'ไ*« ปัญหาอันเหมาะสมฟ้อๆป

5. เทั่อประโยชน้านการสืกษาถงการปกครองท้องถิ่นในเช้งนิติศาสตร์ ช่ํงปัจอุปันย้งมี 
อยู่ เห็นจ'านวนน้อย อันจะ เห็นประใยชน้ฟ้อการสรัางความเ ช้าใจให้แก่เช้าหน้าทั่ทั่เ กยวช้องกับการ 
บฎิปัติงานขององค์กรปกครองท้องถ่ิน ตลอดจนประชาชนท่ัสนใจท่ัวไป
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