
บทท๋ี 5

การใช้อำนาจกฯกับดูนลองคการบริหารลัวนจังหวัด

การจัดระเบียบการบกครองในบระเทศไทยใช้ทั้งหลักการรวมอ0านาจ ( C e n tr a l iz a t io n )  
และหลักการกระจายอ0านาจ (D e c e n tr a l iz a t io n )  ท้ังน้ั เนองจากหลักการรวมอ0'านาจนัน'ไม่ 
สามารถท่ืจะทำให้รัฐจัดทำบริการสาธารณะไห้ท่ัวถึงทุกพ่ืนท่ือย่างบีบระลัทธิภาพ จึงห้องใช้หลักการ 
แบ่งอ0านาจ (D é co n ce n tra tio n ) ให้แก่ภูมิภาคโดยลัวนกลางจัดลังเจัาหน้าท่ืไบปฏิบัติงานอยู่ใน 
ใพท่ืและบีการแบ่งมอบอำนาจหน้าท่ืบางบระการจากลัวนกลางให้แก่ลัวนภูมิภาคเพ่ือท่ืจะไห้ปฏิบัติงาน 
แบ่ง เบาภาระบางลัวนของลัวนกลาง ในลัวนขององคืกรบกครองท้องถิ่นชึ๋งมาจากหลักการกระจาย 
อ0านาจน้ันก็ห้องอยู่ภายให้อ0านาจกฯกับดูแลโดยรัฐอันไห้แก่ ลัวนกลาง คือรัฐมนตรี หรือลัวนภูมิภาค 
อันไห้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอฯเภอ แห้วแต่กรณี

( 1 ) การใช้อุฯนาจกฯกับดูแลโดยลัวนกลาง
ลักษณะสฯคัญประการหน๋ึงของอฯนาจกฯกับดูแลน้ันก็คือห้องเป็นอำนาจท่ืมาจากลัวนกลาง 

ทื่บีข้็นเพ่ือความเป็นเอกภาพของรัฐและเพื่อบกท้องพลบระโยชน้ลัวนรวมของรัฐ1 ดังน้ัน ผู้ท่ืใช้

1Serge Regourd. L 'a c te  de T u te l le  en D ro it A d m in is tr a t i f  
F r a n ç a is . (P a r is  : L i b r a i r i e  G eneral de D ro it e t  de J u r is p rv d e n c e , 
1982), pp .80  ห้างใน เพ็อุ?สรื เพ็ญสาดแสง, "อฯนาจกฯกับดูแลทางบกครอง ะ สืกษา 
กรณีองก่การเทศบาล" (วิทยานิพนธิมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรี, 2534), หน้า 32.
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อๆนาจดังกส่าวป็คือ คณะรัฐมนตรี* และรัฐมนตรีท่ืมีหน้าบีรับติดชอบเก่ืยวกับการบกครองท้องถ่ิน 
ตามกฎหมายซ่ึงกๆหนดอฯนาจหน้าท่ืหน่วยงานชองรัฐ2 ป็คือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซ่ึง 
กฎหมายจัดต้ังองค์กรบกครองท้องถ่ินทุกฉบับก็ได้ กๆหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็น 
ผู้รักษาการตามกฎหมายน่น** ในการใช้อ0านาจกฯกับดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ินโดยส่วนกลางหรือ 
รัฐมนตรีน้ัจะเป็นการใช้อๆนาจกๆกับดูแลในเรองทมีความสๆคัญอันมีผลกระทบต่อบระโยชน์ส่วนรวม 
ชองรัฐและบระโยชน์ชององค์กรบกครองท้องถ่ินโดยตรง เช่น อ0านาจในการยุบส่ภาท้องถ่ิน อ'ฯนาจ 
ในการบกครอง(วู้บริหารหรือคณะผู้บรีหารท้องถ่ิน อๆนาจในการตราระเบียบช้อบังคับเพอใช้ในการ 
ดฯเนินกิจการชององค์กรบกครองท้องถ่ิน เป็นต้น

(2) การใช้อๆนาจกๆกับดูแลโดยส่วนภูมิภาค
เนื่องจากบระเทศไทยจัดระเบียบการบกครองโดยใช้หลักการแบ่งอฯนาจ (Décon

c e n t r â t  io n ) กฎหมายจึงได้ก0าหนดโครงส่ร้างชองราชการบริหารออก เ ป็นส่วนภูมิภาค คือ
จังหวัดและอ0าเภอ*** ซึ่งนอกจากจะรวมกังพ้ืนท่ึจัดต้ังชองจังหวัดและอๆเภอในฐานะน่ืเป็นหน่วย

* เช่น การกๆหนดให้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ .ศ .2481 (ปัจจุบันถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496) มาตรา 57 ซ่ึงบัญญัติว่า 
" เนื่อช้าหลวงบระจฯจังหวัด เห็นว่า Iทศบาลใดละ เ ลยไม่บฎิบัติการให้เป็นไบตามอๆนาจหน้าทอันจๆ 
ต้องกระท'’าหรีอกระทฯการใด  ๆ อันจะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย!น ให้ช้าหลวงบระจฯ 
จังหวัดรีบรายงานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพอชอให้คณะรัฐมนตรีนฯความกราบบังคม 
ทุลให้ทรงตราพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพเทศบาลจากท้องถ่ินน้ัน ในกรณีเช่นน้ัต้องให้โอกาสแก่สภา 
เทศบาลและคณะเทศมนตรีได้!แจงแสดงเหตุผลตามสมควรก่อน".

2พระราชบัญญัติบรับบรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ .2534 มาตรา 19.
** เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 49 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 77 เป็นต้น.
***ส่วนถิ่งอฯเภอ ตฯบล และหมู่บ้าน เป็นหน่วยการบกครองท้องถ่ินท่ืจัดต้ัง!นตาม 

พระราชบัญญัติลักษณะบกครองท้องท พ .ศ .2457.
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บริหารราชการลัวนภูมิภาคแลัวยังมีองค์กรบกครองท้องถ่ินถิ่น  ๆ จัดต้ังและดฯเนินงาน'รอนอยู่ใน 
เขตพ้็นท่ืเดียวกันดีวย เช่น ในแต่ละจังหวัดอย่างน้อยท่ืสุดทุกจังหวัดจะต้องมีองค์การบริหารลัวน 
จังหวัดอยู่ 1 แห่ง และเทศบาล เมีองหรือนคร 1 แห่ง รวมทั้งเทศบาลต,"าบลและสุชาภิบาลมาก 
น้อยตามความเจริญของจังหวัดนั้น  ๆ ดังน้ัน กลไกสำคัญของรัฐท่ืมีอำนาจในการกำกับดูแลองค์กร 
บกครองท้องถิ่นจึงไดีแกัเจัาหน้าที๋ระดับสูงของจังหวัดและอฯเภอ ชึ๋งป็คือผู้ว่าราชการจังหวัดและ 
นายอำเภอ เพราะมีฐานะเป็นตัวแทนของราชการบริหารลัวนกลาง และมีความใกลัชิดกับองค์กร
บกครองท้องถ่ินใน?(วนภูมิภาค ทำให้รับรัถึงการดำเนินกิจการขององค์กรบกครองท้องถิ่นทื่อยู่ใน
พนท่ืความรับผิดชอบดูแลของตน

การใช้อำนาจกำกับดูแลองค์การบริหารลัวนท้องถิ่นของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอ* 
จะมีขอบเขตอำนาจจฯกัดว่าอำนาจกฯกับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ชึ๋งเป็น
เจัาหน้าทื่ของรัฐใน?(วนกลาง เช่น อำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในการพิจารณาอนุมัติกฎหมาย 
ขององค์กรบกครองท้องถ่ิน (ท้าไม่เห็นดีวยกับกฎหมายท่ืสภาท้องถ่ินเสนอมาดีองเสนอให้รัฐมนตรี 
พิจารถทวินิจฉัยเ ป็นท่ืสุด)** อำนาจในการลัง เพิกถอนหรือระงับการบฎิบัติขององค์กรบกครอง
ท้องถ่ิน อำนาจในการแนะนำ ตักเตือน ตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติ 
ใด  ๆ จากองค์กรบกครองท้องถ่ินมาตรวจสอบ เป็นต้น

การใช้อำนาจกำกับดูแลองค์กรบกครองท้องถิ่นโดยผู้ว่าราชการจังหวัดของบระ เทศไทย 
ในบัจจุบันมีลักษณะคสัายคลึงกับอำนาจกำกับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัด ( P r e f e t ) ของผรั่งเศส 
ในอดีต ซึ่งให้อำนาจผู้ว่าราชการจังหวัด (P re fe t )  ใช้อำนาจกำกับดูแลในบางเรอง เช่น การ 
เพิกถอนการกระท0าหรีอคำลัง คำวินิจฉัย ขององค์กรบกครองท้องถ่ินไดี แต่บัจชุบันหลังจากท่ื
บระเทศศรั่งเศสไดีบระกาศใช้กฎหมายว่าดีวยการกระจายอำนาจลงวันทื่ 2 มีนาคม ค .ศ .1982 
(Loi de d e c e n t r a l i z a t io n  de 2 mars 1982) แลัวกฎหมายไดีเบลยนแบลงหลักการใช้ 
อำนาจกำกับดูแล โดยกำหนดให้เป็นอ0านาจของศาลบกครองทื่จะทำการวินิจฉัยอ0านาจกำกับดูแล

*อำนาจกำกับดูแลของนายอำเภอมีอยู่ในองค์กรบกครองท้องถิ่นทื่มีขนาดเสืก คือเทศบาล
ตำบลและสุขาภิบาล.

* * เช่น พระราชบัญญัติระเมียบบริหารราชการลัวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 35
พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 62.
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เช่น อ'านาจในการเพิกถอนการกระทฯหรือคฯลัง คฯวินิจฉัยขององส์กรบกครองท้องถ่ิน อฯนาจใน 
การยุบสภาท้องถ่ิน และในสวนของตฯแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด (P r e fe t)  กฎหมายลงวันท่ั 2 
มีนาคม ค .ศ .1982 ดังกล่าวก็ไดัเบลื่ยนแบลงเนินต'าแหน่งกรรมการสาธารณรัฐ (Commissaire 
d elà  rep u b liq u e) รดยมีหน้าท่ัประสานงานกับประธานสภาจังหวัดซ่ึงเข้ามารับบทบาทของผู้ว่า 
ราชการจังหวัด (P r e fe t)  แทนเปรียบเสมือนเนิน "นายกเทศมนตรี" ในจังหวัดน้ัน3 ดังน้ันใน 
พรั่งเศสศาลบกครองจึงมีหน้าท่ัและบทบาทส'าคัญในการท่ัจะใช้อ''เนาจกฯกับดูแลให้เนินไปโดยดูกดัอง 
ตามหลักกฎหมาย ซ่ึงศาลบกครองก็สามารถท'าหน้าท่ืดังกล่าวไดัอย่างมีประสิทธิภาพและไดัรับการ 
ยอมรับรดยท่ัวไป

อย่างไรก็ตาม กรรของประเทศไทยการใช้อฯนาจกฯกับดูแลไ!'ท่าจะเนินรคยรัฐมนตรี 
หรีอผู้ว่าราชการจังหวัดก็ตาม ย่อมถือว่า เนินการใช้อ0'เนาจกฯกับดูแลรดยรัฐท่ังสิน ซึ่งในบางกรร 
อาจก่อให้เกิดปัญหาตามมาไดั เช่น ปัญหาเถ่ิยวกับการใช้อ'านาจกฯกับดูแล ซ่ึงองคกรบกครอง 
ท้องถิ่นอาจรต้แย้งการใช้อ'านาจกฯกับดูแลของรัฐมนตรีหรีอผู้ว่าราชการจังหวัดไดั และข้อพิพาท
ดังกล่าวควรจะไดัรับการวินิจฉัยรดยองคกรทั่เหมาะสมอย่างเช่นของบระเทศพรั่งเศสทั่ข้อพิพาท 
ดังกล่าวจะไดัรับการวินิจฉัยรดยศาลบกครอง เพราะเนินเรอง เถิ่ยวกับการใช้อ'านาจโดยเ จัาหน้าท่ั 
ของรัฐอันเนินอ''เนาจตามกฎหมายมหาชน จึงสมควรไดัรับการวินิจฉัยรดยศาลบกครอง หากจะให ้
ศาลยุติธรรมซึ่งมีความ!ช่ืยวชาญดัานการพิจารพาคดีตามกฎหมาย เอกชนย่อมเนินการไม่เ หมาะสมท่ั 
จะวินิจฉัยเขาดข้อพิพาทให้คูกดัองเนินธรรมอย่างมีประสิทธิภาพ แต่สฯหรับประเทศไทยน้ันยังไม่มี 
ศาลบกครองมีเพียงแต่ศาลยุติธรรม ซึ่งถ้าหากให้ศาลยุติธรรมวินิจฉัยเขาดข้อพิพาทดังกล่าวาดัจะ 
เนินการให้ศาลยุติธรรมเข้ามาเขาดกิจการในทางบริหารไดั4 อย่างไรก็ดี ทางออกในการแถ้
ไข ปัญหาข้อพิพาทท่ัเกิดจากการใช้อ'านาจกฯกับดูแลน้ัน ในประเทศไทยในปัจจุบันแม้ว่ากฎหมายจะ 
เ ปัดรอกาสให้องค์กรบกครองท้องถ่ินสามารถนฯข้อพิพาท เ สนอให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข้เขาด

3รภคิน พลกุล, "นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของพร่ังเศส" เอกสารบระกอบการ 
ลัมมนาทางวิชาการ เรั่อง ความลัม Vณธ'ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารส่วนกลางกับ
ราชการบริหารสวนท้องถิ่น จัดรดยสมาคมกฎหมายมหาชนแน่งบระเทศไทย เมอวันท่ั 16 พฤศจิกายน 
2533 พ ห้องบระชุมคผะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรพมหาวิทยาลัย, หน้า 10.

4 เรื่องเด ียวกัน, หน้าเดียวกัน.



129
ท่ืจัดต้ังช้ืนมาเพอพัฒนาเป็นศาลปกครองในอนาคตตามพระราชบัญญัติคพะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522 แต้ก็ต้องอยู่ภายใต้เ งื่อนไชชองกฎหมายท่ืให้มีการบระกาศใช้พระราชกฤษฎีกากๆหนดล่วน
ราชการท้องถิ่นให้มีอฯนาจนๆปัญหาเรองใดเสนอให้คพะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารพาเพื่อเสนอ 
นายกรัฐมนตรีสังการในทื่สุด5 แต้'ในบัจจุบันยังมี’ไต้มีการประกาศ'ใช้พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวแต้
อย่างใด ดังน้ัน หากเกิดช้อพิพาทดังกล่าวแต้วไม่สามารถแท้ไชปัญหาโดยผิายบริหารต้วยกันเอง
ไต้แต้วป็อาจจะมีการนฯคดีไปฟ้องร้องต้อศาลยุตธรรมไต้เพราะองค์กรปกครองท้องถ่ินมีฐานะ เป็น 
นิติยุคคลจึงสามารถเป็นฐ่ความในคดีชองศาลยุติธรรมไต้ กรผีดังกล่าวอาจเป็นปัญหาทางปกครอง 
ในอนาคตไต้

สๆหรับในประเทศทื่จัดระเบียบการบกครองโดยไม่มีราชการบริหารในสัวนภูมิภาค เช่น 
ประเทศอังกฤษและอเมริกานั้น การใช้อฯนาจกฯกับดูแลป็จะเป็นไปในลักษพะท่ืองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นจะคูกควบคุมโดยรัฐบาลกลาง ซ่ึงจะจัดต้ังคพะกรรมการช้ืนมาควบคุมมาตรฐานการดฯเนิน 
กิจการต้านต้าง ๆ เช่น ต้านการดีกษา ต้านสาธารพสุช เป็นต้น และโดยเฉพาะประเทศอังกฤษ 
ไต้ให้ความสฯคัญในการควบคุมองค์กรปกครองท้องถ่ินโดยก''ไหนดให้เป็นอ0านาจชองศาลยุติธรรมซ่ึง 
การใช้อฯนาจกฯกับดูแลโดยส์วนภูมิภาคหรีอสัวนราชการท่ืมีหน้าท่ืรับผิดชอบโดยตรง จะไม่ปรากฎ 
ดังเช่นประเทศทื่มีการจัดการบกครองทื่มีราชการล่วนภูมิภาค

ในประเทศไทยไต้จัดการปกครองโดยมีราชการสัวนกลางและสัวนภูมิภาค ดังน้ัน การ 
ใช้อๆนาจกๆกับดูแลจึงเป็นทั้งอๆนาจชองรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและชองผู้ว่าราชการ 
จังหวัดหรือนายอ'าเภอ ซึ่งจะไต้ดีกษาโดยละ เ อียด เ ก่ืยวกับใช้อ'านาจกฯกับดูแลองค์การบรีหารสัวน 
จังหวัดต้อไป

(3) วิธีการใช้อ'านาจก0ากับดูแลเหนือองค์กรและยุคคล
องค์การบรีหารสัวนจังหวัดเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ิน เมอพิจารพาจากโครงสร้างการ 

บริหารงานเพ่ือดๆเนินกิจการอันอยู่ในอๆนาจหน้าทื่ชององค์การบริหารสัวนจังหวัดแต้ว ประกอบ
ต้วยองค์กรหรือสภาจังหวัดและหัวหน้าผิายบริหาร (ผู้ว่าราชการจังหวัด) การบฎีบัติหน้าท่ืในฐานะ 
เป็นองค์กรเป็นไปโดยสถานภาพทางกฎหมายหรือโดยตฯแหน่ง การบฎีบัติหน้าท่ืดังกล่าว เช่น การท่ื

5พระราชบัญญัติคผะกรรมการกฤษฎีกา พ .ศ .2532 มาตรา 27 มาตรา 48.
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สภาจังหวัดมีมติเรื่องหนึ่งเรื่องใดตามกฎหมาย เป็นต้น องค์กรดังกล่าวต้องถูกควบคุมรดยกฎหมาย 
นอกจากพิจารผาต้านองค์กรแล้วตัวบุคคลแต่ละคนท่ีทำหน้าท่ีในองค์กรน้ันก็ต้องถูกควบคุมรดยกฎหมาย 
เช่นเดียวกัน กรผีองค์กรและบุคคลขององค์การบริหารสวนจังหวัดก็จะถูกควบค ุม ตามกฎหมายรดย 
รัฐ การควบคุมของรัฐในกรผีน้ัเรียกว่าการใช้อ"านาจกฯกับดูแลช่ึงมีดังต่อไบน้ั คือ

3 .1  การบุบสภาจังหวัด
องค์การบริหารสวนจังหวัดมีองค์กรท่ีสำคัญ คือ สภาจังหวัดซ่ึงประกอบต้วยสมาชิก 

ท่ีราษฎร เ ลีอกต้ังข้ึนมาตามกฎหมายว่าต้วขการ เ ลีอกต้ังสมาชิกสภาจังหวัด6 และมีจ"านวนตามเ กผฑ์ 
ราษฎรแต่ละจังหวัด7 แม้ว่ากฎหมายจะก"าหนดใน้สมาชิกสภาจังหวัดมาจากการ เ ลีอกต้ัง แต่ใน
บางช่วงเวลาที่มีการยึดอำนาจล้มล้างรัฐธรรมถูญ เช่น ระหว่าง พ .ศ .2502 -  2511 และ 
พ .ศ .2515 -  2516 รัฐบาลจะใช้มาตรการแต่งตั้งสมาชิกสภาจังหวัดรดยให้อ"านาจแก่ผู้ว่าราชการ 
จังหวัดที่จะแต่งต้ังสมาชิกสภาจังหวัดแทนการให้ราษฎรเลือกตั้ง ซึ่งในกรผีดังกล่าวนับเป็นการ
ท"าลายหลักการปกครองตนเองในท้องถิ่นและเป็นอุปสรรคต่อการปกครองและการเมืองระบอบ 
ประชาธิปไตยในระดับชาติ8 อันเป็นเหตุการผีทํ่แสดงให้เป็นถึง เสถียรภาพทางการเมืองทื่มีผลต่อ 
การปกครองท้องถ่ินของประ เ ทศไทย แต่อย่างไรก็ตาม เ มอพิจารผาในแง่ของกฎหมายแล้วสภา 
จังหวัดจะมีหน้าท่ีต้านนิติบัญญัติและควบคุมต่ายบริหารการท่ีกฎหมายกำหนดให้สมาชิกสภาจังหวัดมา 
จากการเลือกตั้งของราษฎรนั้นเป็นการสอดคล้องต่อหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตาม 
หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น แต่ล้าสภาจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ี 
ให้เป็นาบต้วยดีไต้ เช่น มีความประพฤติมิชอบแตกความสามัคคีทฯความเลียหายให้แล้องค์การ
บริหารสวนจังหวัดหรีอเลียหายต่อประชาชนรดบสวนรวม ร้ฐก็ต้องมีมาตรการในการควบคุมสภา
จังหวัดให้บฏิบัติหน้าท่ีอยู่ในขอบ เ ขตของกฎหมาย วิธีการควบคุมท่ีสฯกัญก็คือ การยุบสภาจังหวัดซ่ึง 
ถือว่า เป็นการใช้อ"านาจกฯกับดูแลของรัฐท่ีสฯกัญประการหน่ึง การที่รัฐใช้อำนาจกำกับดูแลรดยการ

^ระราชบัญญัติเลีอกตั้งสมาชิกสภาจังหวัด พ .ศ .2498.
7พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 7.
8ประหยัด หงษ์ทองคำ, การปกครองท้องถิ่นไทย. พิมพครงท่ี 2 (กรุงเทพฯ ะ 

รรงพิมพิไทยวัฒนาพานิช, 2526), หน้า 157.
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ยุบสภาจังหวัด เป็นเรื่องทื่สำคัญเป็นอย่างยิ่งเพราะเท่ากับ เป็นการทำลายองค์กรทมาจากตัวแทน 
ของราษฎรในท้องถิ่นอันเป็นการลบด้างหลักการบกครองตนเอง

การทื่รัฐใช้อำนาจกำกับดูแลโดยลังยุบสภาจังหวัดนั้น กฎหมายพ่ืระยุ 
อำนาจด้งกส่าวไวัคือพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 74 
ซ่ึงบัญญัติว่า "รัฐมนตรีปีอำนาจทื่จะยุบสภาจังหวัดเพ่ือให้ราษฎรเลือกต้ังใหม่ ในคำลังยุบสภา
จังหวัดเช่นนื้ต้องแสดงเหตุผลและปีกำหนดให้เลือกตั้งสมาชิกสภาจังหวัดภายในเท้าลับวัน "จากบท 
บัญญัติดังกล่าวจะ เป็นได้ว่า อำนาจยุบสภาจังหวัดกฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของรัฐมนตรี ซ่ึง 
ก็คือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ปีอำนาจลังยุบสภาจังหวัดได้แต่
อย่างไรก็ตาม การทรัฐมนตรีจะใช้อำนาจลังยุบสภาจังหวัดน้ัน ในทางบฎิบัติจะต้องรับพังข้อ เสนอ 
แนะจากผู้ว่าราชการจังหวัดเสืยก่อน นั้งน้็เพราะผู้ว่าราชการจังหวัดทำงานลัมพันธใกด้ชิดกับสภา 
จังหวัดจึงย่อมปีความ เ ข้าใจสภาพปัญหาพ่ืเ กิดเนกับสภาจังหวัดได้เป็นอย่างดี

สำหรับ เ งื่อนไขในการใช้อำนาจยุบสภาจังหวัด กฎหมายปีได้บัญญัติ
เอาไวัชัดเจน เพียงแต่กล่าวไวัว่ารัฐมนตรีจะต้อง "ให้เหตุผล" ไวัในคำลังยุบสภาจังหวัดซึ่งใน 
กรรดังกล่าวนั้เป็นการเป็ดไอกาสให้รัฐมนตรีใช้ดุลพีนิจได้อย่างกวัางขวางทื่จะลังยุบสภาจังหวัดได ้
ทำให้สภาจังหวัดซ่ึง เป็นองค์กรสำคัญขององค์การบริหารสวนจังหวัดขาดหลักบระกันทางกฎหมาย 
ในทางบฎิบัติแสัวเง่ือนไขการลังยุบสภาจังหวัดสมควรจะได้บัญญัติไวัเป็นตัวบทกฎหมายเพราะอ0านาจ 
ลังยุบสภาจังหวัด เป็นอำนาจกำกับดูแล ซ่ึงต้องบัญญัติ เ งอน'ไขการ'ใช้อ0'านาจอย่างชัดเ จน ดังเช่นใน 
กรรทรัฐมนตรีใช้อำนาจในการลังยุบสภากรุงเทพมหานครสำหรับการบกครองในรูบแบบกรุงเทพ



1 3 2

มหานคร9 แาว้ว่าในทางบฎิบฅบญหาในการส่ังยุบสภาจังหวัดจะเกิดขนน้อยมาก เช่น เคยมีการ
สงยุบสภาจังหวัดพิทกง 13JÜปี พ .ศ .2503 1ปันตน แส่บจจุบันและแนวหางการพเนาการบกครอง 
ท้องถ่ินให้สอดคท้องกับหลักบระชาธีบๆตยานอนาคต ความจฯเมีนไนการมีส่วนร่วม6นองบระชาชน
ถ่ิจะบกครองตนเองตามหลักการบกครองท้องถ่ินนบว่าปีกวามสๆค้ญย่ิง องค์การบรหารส่วนจังหวด 
ช่ํง!มีนรูบแบบหน่ึงขององค์กรบกครองท้องถิ่นกจๆเมีนต้องๆด้รับการบรับบรุงให้สอดกท้องกับหลักการ 
ดงกล่าว จึงสมควรบรับบรุงบทบัญญฅิของกฎหมายานเรองการใช้อๆนาจกๆกับดูแลในส่วนท!กยวกับ 
การสั่งยุบสภาจังหวดดังกล่าว ไดยอาจกๆหนดให้ต้องมีการระบุ!งอนไขการสั่งยุบสภาจังหวัดไว้
ในกฎหมายต้วย และในส่วนของการาช้อๆนาจยุบสภาจังหวัดทกๆหนคให้เมีนอๆนาจของรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงมหาดไทยนั้น ท้าพิจารพาตามหลักความ!มีนอิสระแห่งการบกกรองตนเปิงของ
ท้องถ่ินอย่างแท้จริงแท้วมีควรมีองค์กรอื่นท่ืปีอิสระจากอๆนาจของรัฐหรือส่ายบริหารเมีนผู้พิจารพา 
ดัคสืนสั่งยุบสภาจังหวัดเพื่อเมีนหลักบระกันในการใช้อๆนาจกๆกับดูแลดังกล่าว ดังเช่นในบระเทส 
แรง!ศสหกๆหนดอๆนาจานการสั่งยุบสภาจังหวัดไว้ให้!มีนอๆนาจของศาลบกครองรคยกรรมการ 
สาธารณรัฐเมีนผู้เสนอเรองดังกล่าวให้ศาลบกครองวินิจวัย น้บว่าเมีนหลักบระกันพ่ืดีส่อองค์กร
บกครองท้องถ่ินทจะไม่ถูกรัฐใช้อๆนาจกๆกับดูแลไดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

อน่ึง การทพระราชบัอุPPระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด 
พ .ส .249S มาตรา "4 ได้กๆหนดไว้ว่า ในคๆสั่งยุบสภาจังหวัดจะต้องมีการกๆหนดให้เสือกตั้ง

9พระราชบญญ้ตระ!ปียบบริหารราชการกรุง!ทพมหานคร พ .ศ .252S
มาตรา 1S ในกรพีทการดๆเนินงานของผู้ว่าราชการกรุง!ทพมหานครและสภา 

กรุงเทพมหานครขัดแข้งกันจนอาจก่อให้เกัดความ!สืขหาบแก่กรุงเทพมหานครหรือแก่ราชการไคย 
ส่วนรวม ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครอาจยิ่นขัอเสนอพร้อมด้วยเหตุผลส่อรัฐมนฅรืว่าการกระทรวง 
มหาดไทยให้ยุบสภากรุง!หพมหานคร เพื่อให้มีการเสือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครใหม่ได้.. .

มาตรา 19 ท้าบรากฎว่าการคๆ!นินงานของผ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและสภา 
กรุงIทพมหานครเมีนไบในทางหๆม่ถูกต้อง จนอาจก่อให้เกิดความ!สืยหายแก่กรุงเทพมหานครหรือ 
แก่ราชการไดยส่วนรวมและการแท้ไขสภาพเช่นนั้นไม่อาจกระทๆได้ใดขเหมาะสมด้ายวิธีการอื่น 
นอกจากการยุบสภากรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยอนุมติคพะรัฐมนตรี
อาจให้ยุบสภากรุงเทพมหานคร เพื่อให้มีการเสือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครใหม่ได้.
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สมาชิกสภาจังหวัดขนใหม่ ภายในเก้าสืบวันนันนับเห็นหลักประกันท่ืสาคัญประการหน่ิงทกฎหมาย
ก0าหนคๆ  วั เ ทื่อยืนยันสืทชิในการปกครองตนเองของราษฎรว่าจะต้องมอยู่ต่อไป แม้ว่าจะ ! กัด เหตุห 
ทฯให้ต้องมีการยุบสภาจังห•วัดแล้วก็ตาม

3 .2  การปคคสมาชิกสภาจังหวัดออกจากคฯแหนุ่ง
ตามกฎหมายสมาชิกสภาจังหวัดย่อมIห็นผู้แทนของปวงชนานเขตจังหวัดน้ัน และ 

ต้องปฏิบัติหนัาม่ืตามความเห็นของตนโดยบรีสุทธาจ ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาพติมอบหมายใด ๆ 10 
อานาจานการกากับดูแลโดยการปลดออกจากตาแหนุ่งสมาชิกสภาจังหวัดเห็น(รองทมีผลเฉพาะยุคคล 
ต่างจากการใช่อานาจกังยุบสภ".ห้องถิ่นซึ่งถือเห็นการกระทาต่อองค์กร ตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
บรีหารราชการล่วนจังหวัด พ .ส .249S มาตรา 12 บัญญัติว่า "สมาชิกภาพแห่งสภาจังหวัดย่อมสืน 
สุดลง เ ม ื่อ . . . (4 ) ผู้ว่าราชการจังหวัดไต้สอบสวนแล้วกังให้ออกโดยปรากฎว่าต่อมา เห็นผู้ขาด 
คุณสมบัติ1 * * * 5 * 7ของผู้สมัครร้บเลือกตั้งหรือต้องห้ามตามกฎหมายว่าต้วยการ!ลือกฅํ้งสมาชิกสภาจังหวัด..."  
ตามบทบัญญัติดังกล่าวอานาจกากับดูแลโดยวิธีน้ื กฎหมายกาหนคาห้เห็นอานาจของผู้ว่าราชการจังหวัด 
ซ่ึงแตกต่างจากองค์กรปกครองห้องถิ่นในรูปแบบอื่นทมักจะกาหนคไวัให้เห็นอานาจของบร้ฐมนตรี 
เช่น เทสบาล11 การใช่อานาจปลดสมาชิกสภาจังหวัดของผู้ว่าราชการจังหวัดต้องอยู่ภายใต้เงื่อน.ไข

10พระ•ราชบัญญัติระเมียบบรหารราชการส์วนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 11.
1!พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 แก้ไขเท่ืมเติมรดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับ

ท 5) พ .ศ .2499
มาตรา 19 สมาชิกสภาพแห่งสภา!ทศบาลย่อมสืนสุคลงเมื่อ...
(5) ร้ฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไต้สอบสวนแล้วกังให้ออกโดยเห็นว่าไม่มี

ภูมีลาเนาอยู่ในเขต!ทศบาลนั้น.. .
(7) รีฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยกังให้ออกใดยเห็นว่ามีความประพฤติใน 

ทางจะน‘ไมาซ่ึงความ เ สืปิม เ สืบเ ถืยรติกักดของตาแหนุ่งหรือเอ่ือม !สืยแล่เทศบาลหรือราชการผ่เายืน 
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสติภาพของประชาชนหรือไม่มาบระชุมสภาเทศบาลสามคเงติด ๆ กัน
โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร.. .
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ของกฎหมายคือต้องบรากฎว่าสมาชิกสภาจังหวัดนนขาดคุณสมบัติของผู้สมัครรับเสือกต้ัง ช่ืงบัจวุบัน 
คุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกต้ังต้องเป็นไบตามพระราชบัญญัติการเสือกต้ังสมาชิกสภาจังหวัด 
พ .ศ .24S2 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการเลือกตังสมาชิกสภาจังหวัด (ฉบับท 4) พ .ศ .2517 
และพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาจังหวัด (ฉบับท่ื 5 ) พ .ศ .2523 ช๋ึงกฯหนดคุณสมบัติทสฯคญ
ไว้เช่น

I ลือกต้ัง
1 ) มคุณสมบัติ'ของผู้มีลืทธิ เ ลืปีกต้ังและไม่ขาดคุณสมบัติของผู้ปีลืทธ

2) ปีอายุไม่ต่ฯกว่า 25 ปีบริยุรณ์ไนวันเลือกต้ัง
3) มีลัญชาติไทยโดยการเกิด แต่ยุคคลผู้มีสญชาติไทยช๋ึงบิดา 

เป็นคนต่างต้าวปีคุณสมบัติอย่างใดอย่างหน๋ึงดังต่อไบน้ืต้วย คือ
ก . เป็นผู้ไต้เข้าเรัยนอยู่ในโรงเรัยนตามกฯหนดเวลา

และสอบไล่ไต้ไม่ต่ฯกว่าระดับมัธยมคืกชาตอนบลายตามหลักสูตรของกระทรวงสืกษาธิการหรือตาม 
แผนการสืกบาของชาติ หรือไต้เข้าเรัยนอยู่ในโรงเรัยนหรือสถาบันการคืกบาอื่นในบระ เทศตาม
กฯหนดเวลามาโดยตลอด จนมีความรู้ตามทึ๋กระทรวงคืกษาธิการเปียบเท่า หรือรับรองว่าเทียบไต้
ไม่ต่ฯกว่าระดับมัธยมสืกบาตอนบลายตามหลักสูตรของกระทรวงคืกษาธิการหรือตามแผนการสืกบา
ของชาติ

ข. ไต้เข้าคืกบาในมหาวิทยาลัย หรือสถาบันการคืกบา•ช้ัน 
สูงในบระเทศตามหลักสูตรจนเป็นผู้สอบไต้ไม่ต่ฯกว่าช้ันบริญญาตรัหรือเทียบเท่า

4) ไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภา
เทศบาล หรือกรรมการสุขาภิบาล

อฯนาจในการก0าก้บดูแลโดยการลังบลดสมาชิกสภาจังหวัดของผู้ว่า 
ราชการจังหวัด ก็ต้องพิจารณาจากเงอนไขตามกฎหมายดังกล่าวข้างต้น กรรจืงต่างจากอฯนาจ 
ของรัฐมนตรีทปีอฯนาจบลดสมาชิกสภาเทศบาลไต้โดยเหตุท่ืสามารถใช้ดลพินิจไต้อย่างกว้าว-ขวาง
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คือด้าปรากฎเหตุเพื่อมเสียแล่เกียรติดักดหรือเพื่อมเสืยแriเทศบาล12 ซ่ึงเหตุดังกล่าวจะมีลักษณะ 
เป็นนามธรรมจึงเป็นการยากที๋จะสามารถเห็นได้อย่างชัดแจัง ดังน้ัน ร้ฐมนตรีจึงมือ"านาจใช้
ดุลพินิจาด้กวัางขวาง ซึ่งรัฐมนตรีถือย่าเป็นเจัาหน้าทม่ายบริหารในระดับฐงก็ควรจะมือำนาจ
ดังกล่าวไคื แต่อย่างไรก็ตามกัาจะให้เกิดหลักประกันต่อการดำเนินงานของรัฐและท้องถิ่นพื่ดีป็
สมควรทื่จะมีองค์กรเพื่อพิจารพาเขาดในกัญหาดังกล่าว เพื่อกัองกันการเช้าใบแทรกแซงใช้อฯนาจ 
เหนือท้องถ่ินใดยบราศจากเหตุผลอันควร

ในกรรท เ กิดกัญหาย่าสมาชักสภาจังหว้คกระทฯการ เ ล่ี[อมเ สืยแล่ 
เ ถืยรติดักดหรือ เล่ี[อม เสียแล่ราชการ กฎหมายป็ไม่ใคืให้อ0านาจแล่รัฐมนตรีหรือผู้ย่าราชการจังหวัด 
พื่จะพิจารพาลงโทษผู้กระทฯการเพื่อมเสืยรดยให้บลดออกจากตฯแหน่งเป็นการเฉพาะบุคคลได้ ซ่ึง 
ถือย่าเป็นช้อบกพร่องทางกฎหมายบระการหน๋ึง เพราะการทไม่สามารถบลดออกจากต"าแหน่งเป็น 
รายบุคคลในกรรดังกล่าวได้ เมอเกิดกัญหาขนมาถือาจจะต้องใช้วิธียุบสภาจังหวัด ซึ่งถือย่าเป็น 
เรองทมืผลกระทบต่อการดำเนินงานขององค์การบริหารลัวนจังหวัดเป็นอย่างมาก ดังน้ัน กฎหมาย 
ควรจะบัญญัติเงื่อนไขวิธีการบลดออกจากตำแหน่งในกรรดังกล่าวไวั เพ่ือกัองกันมืให้เกิดกัญหาข้็น 
ในอนาคต น้ังนืเพราะตามกฎหมายในบัจจุบันอำนาจท่ํจะปลดสมาชักสภาจังหวัดน้ันคูกจำกัดไวัเป็น 
อำนาจของผู้ย่าราชการจังหวัด และเหตุทจะปลดก็มืแต่เพียงกรรท1ขาดคุพสมบัติ'ของผู้สมัครรับเถือก 
ตั้งเท่านั้น โดยมืได้บัญญัติถึงเหตุในการปลดทอาจจะเกิดข็้นจากการปฎิบัติงานของสมาชักสภา
จังหวัดเป็นรายบุคคลทบฎิกัติงานโดยไม่ค0านืงถึงความเพื่อมเสืยแล่เถืยรติดักดของตำแหน่งหรือ 
เพื่อมเสียแล่ทางราชการ แต่อย่างไรก็ตาม การทํ่รัฐจะใช้อำนาจปลดสมาชักสภาจังหวัดดังกล่าว 
าด้ก็ควรจะต้องมีบทบัญญัติพ่ืก"'ไหนดไวัให้ต้องผ่านความเห็นชอบจากมติของสภาจังหวัดเสีขล่อน

3 .3  การถอดถอนผู้บริหาร
แม้ย่าตามหลักการปกครองตนเองขององค์กรปกครองท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถ่ินจะ 

มาจากการ เลือกตั้งโดยประชาชนก็ตาม รัฐก็ยังคงสงวนอำนาจทจะกำกับดูแลโดยมือ"านาจถอดถอน 
ผู้บริหารท้องถ่ินได้ตามเง่ือนไขทกฎหมายก"าหนดไวั เช่น อำนาจของรัฐมนตรีย่าการกระทรวง
มหาดไทยทจะลังปลดคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผู้ใดออกจากตำแหน่งโดยเหตุท่ํพิจารพาย่ามืความ

12เรื่องเด ียวกัน.
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บระพฤต เ ล่ี[อม เ สืยแกัสักด่ํชองตฯแหน่ง หรือละ เ ลยไม่ปฏิบัติตามอฯนาจหน้าท่ืหรือปฏิบัติหน้าทั่ท่ักัอให้ 

เกิดความเสืยหายต่อความสงบเรียบร้อยและสวัสติภาพทเองประชาชน กรร1ของกรุงเทพมหานครก็มี 
เงื่อนไชทฯนองเดียวกับชองเทศบาล แต่อ0านาจรัฐมนตรีร้าการกระทรวงมหาดไทยทื่จะถอดถอน
ผู้ร้าราชการกรุงเทพมหานครต้องมาจากข้อเสนอทั่เป็นมติชองสภากรุงเทพมหานคร และต้องไต้รับ 

ความเป็นชอบจากมติคผะรัฐมนตรี จึงจะสั่งให้ออกจากตฯแหน่งไต้13
ในกรผีชององค์การบรีหารต่วนจังหวัด ผู้บรีหารองค์การบรีหารต่วน 

จังหวัดมีทื่มาแตกต่างจากผู้บรีหารขององค์การปกครองท้องถิ่นโดยทั่วไปทื่มีทั่มาจากการเลือกตั้งชอง 

ประชาชน โดยกฎหมายก0าหนดให้ผู้ร้าราชการจังหวัดเป็นผู้บรีหารงานชององค์การบรีหารต่วนจังหวัด 

โดยมีหน้าทั่ปฏิบัติการตามมติสภาจังหวัดและ เป็นผู้ปกครองบังคับบัญชาช้าราชการต่วนจังหวัด และมี 
นายอฯเภอเป็นผู้ช่วยบริหารกิจการต่วนจังหวัดในเชตอฯเภอนํ้น14 15

การสืกษาเกื่ยวกับองค์การบริหารกิจการต่วนจังหวัดต้องแยกพิจารณาฐานะ 

ชองผู้ร ้าราชการจังหวัดออกเป็น 2 ฐานะ คือ
1) ผู้ร้าราชการจังหวัดในฐานะตัวแทนของราชการต่วนกลาง

ผู้ร้าราชการจังหวัดเป็นช้าราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่ง 

ต่วนกลางต่งออกาบปฏิบัติหน้าทั่อยู่'ในต่วนภูมิภาค มีอ0'ไนาจหน้าทั่บรีหารราชการแผ่นติน ดังน็้15
(1 ) บรีหารราชการแผ่นดินตามกฎหมายและระ เปียบแบบแผน
(2 ) บริหารราชการแผ่นดินตามทั่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง 

กรม มอบหมายหรือตามที๋นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล
(3 ) บริหารราชการแผ่นดินตามคฯแนะนฯชแจงชองผู้ตรวจ 

ราชการกระทรวงใน เมื่อไม่ชัดต่อกฎหมาย ระเปียบช้อบังคับ หรือคฯสั่งกระทรวง ทบวง กรม มติ 

ชองคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการชองนายกรัฐมนตรี

13พระราชบัญญัติระเปียบบรีหารราชการกรุงเทVIมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 5 2 (8 ) .
14พระราชบัญญัติระเปียบบรีหารราชการต่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 มาตรา 29 มาตรา 30.
15พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 57.
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(4 )  กฯกับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใช่ราชการส่วนภูมิภาค

ชองช้าราชการชึ๋งบระจฯอยู่ในจังหวัดนั้น ยกเว ัน,ราราชการทหาร ช ้าราชการฝ่ายต ุลาการ
ฃ้าราชการฝ่ายอัยการ ช้าราชการพลเรีอนในมหาวิทยาลัย ช ้าราชการานส0านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน และช้าราชการครู ให้ปฏิบัติราชการให้เป็นาปตามกฎหมาย ระเบียบช้อบังคับหรือคฯลัง 

ฃองกระทรวง ทบวง กรม หรือมติฃองคผะรัฐมนตรี หรือการลังการชองนายกรัฐมนตรี หรือยับยั้ง 

การกระทฯใด ๆ ชองช้าราชการในจังหวัดที่ชัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ช้อบังคับ หรือคฯลังชอง 

กระทรวง ทบวง กรม มติชองคผะรัฐมนตรี หรือการลังการชองนายกรัฐมนตรีไวัชั่วคราว แลัว 

รายงานกระทรวง ทบวง กรม ที่เที่ยวช้อง
(5 ) ประสานงานและร่วมมือกับช้าราชการทหาร ช ้าราชการ 

ฝ่ายตุลาการ ช ้าราชการฝ่ายอัยการ ช้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ช ้าราชการในส0านักงาน 

ตรวจเงินแผ่นดิน และช้าราชการครู ผู้ตรวจราชการ และหัวหน้าส่วนราชการในระดับเชตหรือ 

ภาค ในการพัฒนาจังหวัดหรือห้องกันภัยพิบัติสาธารผะ
(6 ) เสนองบประมาผต่อกระทรวงที่เกยวช้องตามโครงการ 

หรือแผนพัฒนาจังหวัด และรายงานให้กระทรวงมหาดไทยทราบ
(7 ) ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนห้องถิ่นในจังหวัดตาม

กฎหมาย
(8 ) กฯกับการปฏิบัติหน้าที๋ชองพนักงานองค์การชองรัฐบาลหรือ

รัฐวิสาหกิจในการนั้ให้มือฯนาจทฯรายงาน หรือแสดงความคดเป็นเกยวกับการดฯเนันงานชอง
องค์การชองรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจต่อรัฐมนตรีเจัาลังกัดองค์การชองรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ

(9 ) บรรใ! แต่งตั้ง ให้บฯเหน็จ และลงโทษช้าราชการส่วน 

ภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมายและตามที่ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย
กฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินกฯหนดชอบอฯนาจหน้าที่ชอง 

ผู้ว่าราชการจังหวัดไว้กว้างคือมืนั้งอฯนาจหน้าที่ในทางบกครองบังคับบัญชาโดยเป็นบุคคลที่มือฯนาจ 

สูงสุดภายในจังหวัด เป็นหัวหน้าบังคับบัญชาบรรดาช้าราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาคในเชตจังหวัด 

และรับผิดชอบราชการในจังหวัดนั้น และนอกจากอ0านาจหน้าที่ในทางบกครองบังคับบัญชาแลัว ยัง 

มือฯนาจหน้าที่ในการงานที่จะดัองปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายชึ๋งมือยู่มากมายหลาขอย่าง เช่น 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารผาความอาญา ผู้ว่าราชการจังหวัดมืฐานะเป็นพนักงานฝ่ายปกครอง
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ห'รีอต0'ารวจชั้นผู้'ใหญ่'ไนส์วน'ท่ีเท่ียวกับการด'าเนินคดีอาญา16 เป็นสัน การบฎิบัติงานชองผู้ว่าราชการ 

จังหวัดก็ต้องอยู่ภายใต้อำนาจบังคับบัญชาชองรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและนายกรัฐมนตรี 
ดังน้ัน ผู้ว ่าราชการจังหวัดจึงอาจคูกแติงตั้ง รยกย้าย หรือสิงบลดจากตำแหน่ง อันเป็นอ0ๅนาจ 

บังคับบัญชา'โดยผู้บังดับบัญชาดังกล่าวไต้

ล่วนจังหวัด
2) ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะหัวหน้าผิายบริหารชององคัการบริหาร

จากการที่พระราชบัญญัติระ เ ปียบบริหารราชการส์วนจังหวัด 

พ.ศ. 2498 กฯหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีฐานะเป็นหัวหน้าผิายบริหารชององคัการบริหารสิวน
จังหวัด มีหน้าท่ีบฎิบัติตามมติสภาจังหวัด และหน้าทอน ๆ ในการดฯเน้นกิจการล่วนจังหวัดดังต่อาบนั้
/mคอ

(1) อำนาจหน้าที่เรียกบระชุมสภาจังหวัดตามสมัยการบระชุมและ
เ ป็นผู้ เ บัดและบัดการบระชุม17

(2 ) เรียกบระชุมสมัยวิสามัญเมื่อเป็นการจำเป็นเพอบระใยชน  ้

แห่งจังหวัด ตลอดจนมีอำนาจบัดสมัยบระชุมห่อนกฯหนดหรือจะให้ขยาย เ วลาสมัยบระชุมวิสามัญน้ัน 

ออกไบอกไต้18
(3 ) อำนาจจะให้บัดสมัยบระชุมก่อนกำหนดหรือจะให้ชยายเวลา 

สมัยบระชุมออกไบอีกในการบระชุมสมัยบระชุมวิสามัญ19
(4 ) ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าที่ไบประชุมสภาจังหวัด และมี

สิทธิแสดงความเห็น เ กึ๋ยวกับการงานในหน้าที่มื่ตนรับผิดชอบในสภาไต้ แต่ไม่มีสิทธิออก เ สืยงลง
คะแนน20

16บระมวลกฎหมายวิธิพิจารพาความอาญา มาตรา 2 (1 7 ) .
17พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 18.
1ธพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการล่วนจังหวัด (ฉบับท่ี 6) พ .ศ .2510 มาตรา 5 .
1 9 เรองเด ียวก ัน , มาดรา 4 .
20พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 26.
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(5 ) เป็นผู้เสนอ'ร่างช้อบัญญัติจังหวัด และเป็นผู้พิจารณาร่างช้อ

บัญญัติ ซึ่งสภาจังหวัดเป็นผู้ร ่าง21 22
(6 ) มีอำนาจออกช้อบัญญัติจังหวัดชั่วคราวได้ในกรณีฉุกเฉิน ซ่ึง 

จะ 1 รียกประชุมสภาจังหวัดให้ทันท่วงทีไม่ไติ22
(7 ) อำนาจสั่งเพิกถอนมติของสภาจังหวัดซึ่งมีใช่ช้อบัญญัติจังหวัด 

เมื่อเห็นว่ามตินั้นมีลักษณะเป็นการ เมืองแห่งรัฐ หรือฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือช้อบังคับทางราชการ 

หรือนอกเหนือกิจการลัวนจังหวัด23
ในการดำเนินกิจการลัวนจังหวัดของผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะทื่เป็น 

หัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารลัวนจังหวัด มีลักษณะทฯนองเดียวกับหัวหน้าฝ่ายบริหาร แม้ 

ว่าตามกฎหมายจัดระ เ บียบบริหารราชการแผ่นดินได้ก0าหนดให้องค์การบริหารล่[วนจังหวัด เ ป็นราชการ 

บริหารลัวนน้องถิ่น24 แต่การทกฎหมายกำหนดให้หัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารลัวนจังหวัด 

เป็นผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งได้รับการแต่งตั้งมาจากลัวนกลาง จึงลังผลต่อการใช้อฯนาจกำกับดูแล 

ซึ่งเป็นอ0านาจทื่รัฐมีอยู่เหนือองค์กรบกครองน้องถิ่นในลักษณะทแตกต่างจากอำนาจบังคับบัญชา ดังน้ัน 

หากพิจารณาหลักของการใช้อำนาจกำกับดูแลรดยวิธีการถอดถอนผู้บริหารน้องถิ่นของรัฐโดยรัฐมนตร ี

ว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจทื่จะทำการถอดถอนผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะหัวหน้าฝ่าย 

บริหารขององค์การบริหารลัวนจังหวัดแต้ว จะด้องเป็นกรณีทึ่มีอำนาจถอดถอนภายาด้เงื่อนไขของ 

บทบัญญัติแห่งกฎหมาย แต่เมื่อพิจารณาถึงสถานะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผู้ว่า
ราชการจังหวัดจะพบว่ามีความสัมพันธ์ทางกฎหมายในฐานะผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชาซึ่ง 

รัฐมนตรีสามารถใช้อำนาจบังคับบัญชาแต่งตั้งหรือถอดถอนผู้ว่าราชการจังหวัดได้เสมอโดยพิจารณา 

เพียงความ!หมาะสมเท่านั้น ไม่ต้องพิจารณาถึงเงื่อนไขทางกฎหมายอ้นเป็นลักษณะของอำนาจกำกับ 

ดูแล ดังน้ัน หากรัฐมนตรีใช้อำนาจบังคับบัญชาถอดถอนตำแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดป็จะลังผลกระทบ 

ต่อตำแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารองค์การบริหารลัวนจังหวัดซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดดำรงตำแหน่งอยู่โดย

2 1 เรื่องเด ียวกัน, มาตรา 34 มาตรา 35.
2 2 เรื่องเด ียวกัน, มาตรา 37.
23พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการลัวนจังหวัด (ฉบับที 3) พ .ศ .2499 มาตรา 14.
24พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ .2534 มาตรา 70.
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ปริยาย ดังน้ัน การให ้ผ ู้ว ่าราชการจังหวัด1ดำ,รงตฯ!แห'น่งหัวหน้าฝ่ายบ,ริหารขององค์การปริหารล่วน 

จังหวัดชิ่งเก็นตๆแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นดังกล่าว ก็จะมีผลเท่ากับเก็น 

การตกอยู่ในอๆนาจบังคับบัญชาจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยตรง ในการแท้ไขปัญหา 

ดังกล่าวสมควรทจะกๆหนดให้ต',าแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัดทมาจากการ 

เลือกตั้งของประชาชนเลืยใหม่ เหี่เอความเป็นอิสระตาม'หลักการปกครองตนเองและการทํ่รัฐจะ
ใช้อๆนาจถอดถอนตำแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารอัน เ ก็นอๆนาจกๆกับดูแลนั้นก็จะต้องเก็นไปตามเงอน'ไข 

ทํ่บัญญัติไวัในกฎหมายเท่านั้น ทั้งนื้เพื่อความเหมาะสมานรูปแบบ'ขององค์กรปกครองท้องถิ่นทื่จะ
ทฯให้มีหลักประกันเพื่อการพันาตามแนวทางทื่จะล่ง เสริมการปกครองท้องถิ่นให้เจริญท้าวหน้าต่อไป

3 .4  การสั่งพักการปฏิบัติหน้าท
อฯนาจลังพักราชการเก็นอๆนาจกฯกับดูแลชนิดหนํ่ง ชิ่งรัฐโดยรัฐมนตรีหรือผู้ว่า 

ราชการจังหวัดมีอยู่เหนือเจัาหน้าทฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่น เช่น กรผีของเทศบาล 

ท้าคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีไท้ถูกกล่าวหาว่าปฏิบัติการฝ่าฝีนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสติภาพ 

ของประชาชน หรือประพฤติในทางจะนๆมาชิ่งความ เลี่!อมเ ลัยแก่กักดตๆแหน่งหรือแก่ เทศบาลหรือ 

แก่ราชการ และผู้ว่าราชการจังหวัดไท้ลังให้สอบสวนและช่วงเวลาทิ่สอบสวนผู้ว่าราชการจังหวัดม  ี

อๆนาจลังพักราชการบุคคลทถูกกล่าวหาไท้ไม่1 กินสามลับวัน ท้าหากเกินกๆหนดเวลาดังกล่าวจะ
เก็นอๆนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยทํ่อาจสั่งยืดเวลาออกไปปีกไม่เกินหกลับวัน25 

การใช้อๆนาจกๆกับดูแลท้วยวิธีสั่งพักราชการทํ่รัฐกระทๆต่อผู้บริหารเทศบาลจะเห็นไท้ชัดเจน ชิ่ง 

เมอพัจารณาถีงทมาของผู้บริหารเทศบาลดังกล่าวแลัวต่างก็มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนใน 

เขตเทศบาลนั้น
สๆหรับในกรผีขององค์การบริหารล่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระ เมียบบริหาร 

ราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 จะไม่มีบทบัญญัติ เถ ิ่ยวกับการใช้อ,'านาจสั่งพักราชการฝ่ายบริหาร 

ขององค์การบริหารล่วนจังหวัด ท ั้งน ั้เพราะโครงสร้างในการด0ารงตๆแหน่งของฝ่ายบริหารนั้น
มิไท้มีลักษณะตามหลักการปกครองตนเองคือต้องมาจากการเลือกตั้ง ดังเช่นกรผีของเทศบาล แต่ 

หัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัดคือผู้ว่าราชการจังหวัดนั้นมาจากการแต่งตั้งโดย

25พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 48.
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ลัวนกลาง ดังน้ัน ถ้ากรณีทึ๋มิเหตุทึ่จะต้องมิให้ปฏิบัติงานเถิ่ยวกับการดำเนินงานขององค์การบริหาร 

ลัวนจังหวัดไถ้ชั่วคราว รัฐโดยนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก็สามารถท่ิจะ 
ใช้อำนาจบังคับบัญชาชั่งการโดยตรงแม่ผู้ว่าราชการจังหวัดไต้ในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาตามกฎหมาย 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน26 ดังน้ัน จึงเป็นเหตุผลทื่กฎหมายไม่ไต้บัญญัติหลักการ เร ื่องการ  

ช ั่งพ ักราชการเอาไถ ้

3 .5  การเช้าดฯเนินกจการแทน
ในการดฯเนินกิจการขององค์กรปกครองท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง 

คณะผู้บริหารของท้องถิ่นต้องมาจากการ เ ลือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นและ เ ถ้าหน้าหื่ซี๋งปฏิบัติงาน 

ให้แม่องค์กรปกครองท้องถิ่นต้อง!ป็นเถ้าหน้าทชึ๋งอยู่ในลังกัดขององค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นเอง แต่ 

ในบางกรณีกฎหมายเมิดโอกาสให้รัฐสามารถลังเถ้าหน้าทื่ของรัฐในลัวนกลางเ ข้าไปดำเนินกิจการ 

ในท้องถิ่นไต้ เช่น ในกรณีทํ่ผู้บริหารต้องถูกปลดออกจากตำแหน่งตามกฎหมาย ในการเช ้าไปดฯเน ิน  

กิจการแทนดังกล่าวจะมิลักษณะเป็นการเ ช ้าไปดำเน ินการเพ ียงชั่วคราว ต้ังน้็ เพํ่อรอให้มิการ
เลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นขึ้นมาแทนผู้ที่ถูกบลดออก อย่างไรก็ตามแม้ว่าเถ้าหน้าทํ่ของลัวนกลางจะมิ 
อำนาจ!ข้าไปคฯเนินกิจการของท้องถิ่นแทนเพียงชั่วคราว แต่ก็มิอำนาจทจะบริหารกิจการของ
ท้องถิ่นไต้ทุกเรื่องดังเช่นผู้บริหารทื่มาจากการเ ลือกตั้งของประชาชน

ส0าหรับกรณีขององค์การบริหารลัวนจังหวัด หลักการของอำนาจกำกับดูแลทรัฐจะ 

ใช ้ว ิธ ีการล ังเ ถ้าหน้าทื่ลัวนกลางเ ข้าดำเนินกิจการลัวนจังหวัดนั้น รัฐสามารถใช้ไต ้โดยเต็มท เพราะ 

ว่าโครงสร้างขององค์การบริหารลัวนจังหวัดนั้น ผู้บริหารมาจากการแต่งตั้งโดยลัวนกลางอยู่แต้ว 

บทบัญญัติของกฎหมายในลัวนทํ่เกยวกับการใช้อำนาจกำกับดูแลดังกล่าวจึงไม่ปรากฎอยู่ในพระราช 

บัญญัติระเบียบบริหารราชการลัวนจังหวัด พ .ศ .2498 ผู้บริหารขององค์การบริหารลัวนจังหวัด
ตั้งแต่ตำแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด ปลัดองค์การบริหารลัวนจังหวัด และห้วหน้าลัวนอำเภอต้วน
เป็นเถ้าหน้าทํ่ของรัฐและอยู่ในอำนาจบังคับบัญชาของรัฐโดยลัวนกลางตั้งลัน รัฐมนตรีจึงมิอำนาจ 

บังคับบัญชาชั่งให้ดำเนินกิจการอย่างใด ๆ ไต้โดยปริยายและๆนลัวนของเถ้าหน้าทื่ชื่งปฏิบัติงานอยู่ 
ในองค์การบริหารลัวนจังหวัดที๋เรียกว่าช้าราชการลัวนจังหวัด อันถือว่าเป็นเถ้าพน้กงานท้องถิ่นนั้น

26ฬระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ .2534 มาตรา 11 มาตรา 20.
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กฎหมายก็เป็ดโอกาสให้สวนกลางสามารถใช้อฯนาจแต่งตั้งข้าราชการในสังกัดของสวนกลางไป 

ดำรงต'ฯแหน่งหรือบฎีบัติกิจการขององค์การบริหารสวนจังหวัดเป็นการชั่วคราวได้ โดยไม่ขาดจาก 

ความเป็นข้าราชการานสังกัด?[วนกลาง27 ชั่งก็ถือว่าเป็นผลต่อหลักแห่งความเป็นกิสระของการ
บกครองท้องถิ่นบระการหนื่งเพราะฐานะที่เป็นข้าราชการของรัฐอยู่ภายใต้อำนาจบังคับบัญชาย่อม 

จะบฎีบัติงานโดยคำนึงถืงผู้บังคับบัญชามากกว่าที่จะคำนึงถึงว่าตนนั้นบฎีบัติงานอยู่ในองค์กรที่ตั้งขึ้นมา 

เ พื่อทฯงานรับใช้บระชาชนในท้องถิ่น

3 .6  การถอนสภาพองค์กร
องค์การบริหาร?[วนจังหวัดคูถจัดตั้งขึ้นมาโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 

สวนจังหวัด พ .ศ .2498 ชั่งกำหนดให้ทุกจังหวัดบีสภาจังหวัด และบีอำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมาย 

ก'ฯหนด ดังน้ัน ทุกจังหวัดจึงต้องบีสภาพเป็นองค์การบริหารสวนจังหวัดโดยผลของพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวการที่รัฐจะใช้อำนาจกำกับดูแลโดยการถอนสภาพขององค์การบริหารสวนจังหวัดก็จะต้อง 

กระทฯโดยการออก เป็นพระราชบัญญัติเช่นเดียวกันชั่งต้องผ่านกระบวนการของรัฐสภา จ ึงเป ็น เร ื่อง 

ทเกยวข้องกับรัฐบาลโดยตรง กรพีการทจะถอนสภาพขององค์การบริหารสวนจังหวัด ด้งกล่าวย่อม 

ต่างจากการถอนสภาพของเทศบาล ทั้งนั้เพราะกฎหมายกำหนดให้ท้องถิ่นที่ยกฐานะเป็นเทศบาล
แล้วอาจคูกเบลื่ยนแบลงฐานะหรือยุบเลิกได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา28 อันเป็นกระบวนการ 

ใช้อ''ณาจกฯกับดูแลชั่งเพียงแต่รัฐมนตรืก็สามารถใช้อ0านาจด้งกล่าวได้ อย่างไรก็ตามนับแต่อดีตมา 

ถึงบัจ^บันยังไม่บรากฎว่าบีการถอนสภาพองค์กรบกครองท้องถิ่นโดยตรงเฉพาะแต่ท้องถิ่นใดท้องถิ่น

27พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 5) พ .ศ .2509 มาตรา 4 

''มาตรา 30 จัตวา เพื่อบระโยชน์แล่กิจการขององค์การบริหารสวนจังหวัด 

กระทรวงมหาดไทยจะแต่งตั้งข้าราชการไบดำรงตำแหน่งหรือบฎิบัติกิจการขององค์การบริหารสวน 
จังหวัดใดเป็นการชั่วคราวได้ โดยไม่ขาดจากความเป็นข้าราชการและคงได้ร ับเงินเดือนทางสังกัด 

เดิม ด้าแต่งตั้งข้าราชการสังกัดกระทรวงอน ให้กระทรวงมหาดไทยทฯความตกลงกับกระทรวง 

เจัาสังกัดล่อนแต่งตั้ง ในกรพีเช่นว่านั้ให ้ข้าราชการผู้ได้รับแต่งตั้งบีฐานะเสมือนเป็นข้าราชการ
สังกัดองค์การบริหารสวนจังหวัด ชั่งตนมาด0ารงตฯแหน่งนั้นทุกบระการ" .

28พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 13.
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หน๋ึง จะมีก็เพียงแต่การปรับปรุง เบลํ่ขนแปลงรูปแบบ'โครงสร้างตามความเหมาะสมฃององค์กร
ไ]กครองท้องถิ่น เช่น กรณีของสภาตำบลซึ่งเคยเป็นนิติบุคคลในรูปขององค์กรปกครองท้องถิ่น แต่ 

เมอเกิดบัญหาในทางปฏิบัติงานในอดีตจึงได้มีการยกเลิกเปลํ่ขนแปลงรูปแบบการปกครองสภาตำบล 

ดังกล่าว

3 .7  การควบคุมข้าราชการล่วนจังหวัด
ในองค์การบริหารล่วนจังหวัดมีเจัาหน้าทื่ซึ่งปฏิบัติงานในกิจการของท้องถิ่นตาม 

กฎหมายเรียกว่า ข้าราชการล่วนจังหวัด ข้าราชการล่วนจังหวัดอาจแบ่ง'ได้เป็น 2 ประเภท
ประเภทแรกได้แก่ ข้าราชการพลเรือนตำแหน่งต่าง ๆ ทิ่าปช่วยปฏิบัติงานให้แก่องค์การบริหารล่วน 

จังหวัด เช่น ปลัดองค์การบริหารล่วนจังหวัด หัวหน้าส์วนการคลัง หัวหน้าล่วนอำเภอ เป็นต้น
ล่วนอีกประเภทมีฐานะเป็นข้าราชการล่วนจังหวัดโดยแท้ กล่าวคือเป็นพนักงานทื่ปฏิบัติหน้าหึ๋ของ
องค์การบริหารล่วนจังหวัดและรับเงินเดือนจากงบประมาผขององค์การบริหารล่วนจังหวัด ข ้าราชการ 

ล่วนจังหวัดประเภทนื้ ได้แก่ เลขานุการจังหวัด ผู้ช่วยเลขานุการจังหวัด เจัาหน้าทการเงินและ 

บัญชี เป็นต้น

นำกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนมาใช้บังคับเป็นระเบียบข้าราชการล่วนจังหวัดโดย 

อนุโลม29 ทังนเพื่อให้เกิดความสะดวกในการบริหารงานบุคคล ล่วนอ'านาจหน้าทตามกฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนกำหนดไวัสำหรับคพะรัฐมนตรีและคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือนนั้นกฎหมายกำหนดให้เป็นขององค์กรทมอ'านาจหน้าทื่บริหารงานบุคคลในล่วนของข้าราชการ 

ล่วนจังหวัด ซึ่งองค์กรดังกล่าวจะอยู่ในรูปของคณะกรรมการ ซ ึ่งเร ียกว ่า "คณะกรรมการ 

ข้าราชการล่วนจังหวัด" ( ก .จ . )  ประกอบด้วย

ข้าราชการล่วนจังหวัดโดยแท้จะมีฐานะเช่นเดียวกับข้าราชการพลเรือน และให้

1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นประธาน
2) ปลัดกระทรวงมหาดไทย
3) อธิบดีกรมการปกครอง
4 ) ผู้แทนกระทรวงการคลัง

เป็นรองประธาน
เป็นกรรมการ
เป็นกรรมการ

29พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 30 ทวิ.
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5) ผู้แทนส0ไนักงบประ}ท01 เป็นกรรมการ
6) ผู้แทน?r านักงานค ณะ กรรมการ-

ข้าราชการพลเรือน เป็นกรรมการ
7) ผู้ทรงคุณวุฒไม่เกิน 5 คน ชี๋ง 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
แส่งตั้ง เป็นกรรมการ

ให ้ ก.จ.ต ั้งเลขาน ุการคนหนึ่งเป ็นเลชาน ุการ 

ก.จ.มีอๆนาจหน้าทตังส่อไปนั้
1) มีอฯนาจหน้าทื่ฅามทํ่กฎหมายว่าส่วยระเบียบข้าราชการกำหนดไข้?ทหรับคณะ 

รัฐมนตรีและ ก.พ .
2) อๆนาจออกกฎ ก.จ.ในกรณีทึ๋กฎหมายว่าส่วยระเบียบข้าราชการพลเรือน 

กๆหนคให้ออกกฎ ก.พ . และในระหว่างทํ่ยังไม่ไส่ออกกฎ ก .จ . ให้นๆกฎ ก .พ .ว ่าส ่าย เร ื่อ ง  

น้ัน ๆ มาบังคับใช้เป็นกฎ ก.จ.โดยอน ุโลม
นอกจาก ก.จ.แส ่วย ังม ี "คณะอนุกรรมการข้าราชการ?(วนจ้งหวัด" ( อ .ก .จ .)

มีฐานะและอๆนาจหน้าทตามทกฎหมายว่าส่วยระเบียบข้าราชการพลเรือนกๆหนคไข้สๆหรับ อ .ก .พ .0
กระทรวง อ .ก .พ .กรม  และ อ.ก.พ.จ ังหว ัด อ.ก.จ.บระกอบส่วย

1) ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นบระธาน
2) ปลัดองค์การบริหารล่[วนจังหวัด เป็นอนุกรรมการ
3) เลชานุการจังหวัด เป็นอนุกรรมการ
4) หัวหน้า?(วนต่าง ๆ ทื่จังหวัดตั้งชน เป็นอนุกรรมการ 

ให ้ อ.ก.จ.ต ั้งเลชาน ุการคนหนึ่งเป ็นเลชาน ุการ
จากองค์ประกอบชอง ก.จ.หร ือ อ .ก .จ .  ชํ่งประกอบไปส่วยข้าราชการชองรัฐ 

ใน?(วนกลางเกือบทั้งหมด จีงทๆให้การบริหารงานนุคคลพนักงานท้องถิ่นชององค์การบริหาร?(วน
จังหวัดฐกควบคุมโดยรัฐ ตั้งนํ้เป็นเพราะ.'ในการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด'ในระยะแรกท้องถิ่น 

ส่วนใหญ่ชาดแคลนตัวแทนที๋มีความรัความสามารถจึงทๆให้รัฐส่อง เ ข้าไปควบคุม ในบัจวุบันท้องถิ่น 

หลายแห่งมีบุคคลทมีความรัความสามารถเป็นจำแวนมากท้คเทียมกับบุคคลททๆงานในภาคชองรัฐ จึง 

สมควรฟ้จะพิจารณาให้มีตัวแทนชองท้องถิ่นเข้ามามีส่วนเป็นคณะกรรมการ เฟ้อท"าหน้าทบริหารงาน
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บุคคล ทั้งในระด้บ ก .จ . และ อ .ก .จ . ดังจะเห็นได้จากตัวอข่างฃองการปกครองแบบกรุงเทพ 
มหานคร ซึ่งข้าราชการของกรุงเทพมหานครมีอิสระในการบกครองตนเองมากกว่าเพราะมีตัวแทน 
จากกรุงเทพมหานครเข้าเห็นคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร (ก .ท . ) ในลัดส์วนท่ีมาก 
กว่าองค์กรบกครองท้องถิ่นในรูบอื่น30

(4) วิธีการใช้อ0านาจกำกับดูแลการกระท0าา1างปกครองใคยตรง
4.1  การให้ความเห็นชอบแคะการอนุญาตหรืออนุมัติ

อำนาจกำกับดูแลรดยการให้ความเห็นชอบและการอนุญาตหรืออนุมัตินั้นเห็น 

อำนาจรดยฅรงของรัฐ เข้าหน้าที่ซึ่งเห็นผู้ใช้อำนาจดังกส์าวอาจเห็นเข้าหน้าที่จาก?(วนกลาง คอ 

รัฐมนตรีหรือเห็นตัวแทนของลัวนกลางที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ใน?[วนฎมิภาค คือ ผู้ว่าราชการจังหว้ดหรือ 

นายอำเภอในบางกรณี สำหรับองค์การบริหาร?[วนจังหวัดซึ่งเห็นองค์กรบกครองท้องถิ่นรูปแบบหนิ่ง 

น้น การใช้อำนาจกำกับดูแลรดยรัฐมนตรีย่อมเห็นได้ชัดว่าเห็นการใช้อำนาจรดยรัฐ แต่กรณีใน?(วน 

ทเห็นอำนาจกำกับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งในสถานะหนิ่งถือว่าเห็นตัวแทนของรัฐ และจาก 

โครงสร้างขององค์การบริหารลัวนจังหวัดที่กำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีฐานะเห็นหัวหน้าข่าย 

บริหารด้วยนั้น จึงเห็นกรณีที่ต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของการใช้อำนาจกำกับดูแล ซ่ึงใน?(วน

30พระราชบัญญ้ติระเปิยบบริหารข้าราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .252S
มาตรา 15 ให้มีคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร โดยเร ียกข ่อว ่า 

"ก.ท ."  บระกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง
มหาดไทย ซึ่งได้รับมอบหมายเห็นประธาน ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร รองผู้ว ่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ซึ่งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมอบหมายจำนวนหนิ่งคน บลัดกรุงเทพมหานคร 

เลขาธ ิการ ก.พ.หรือผู้แทน เลขาธิการ ก .ค . หรือผู้แทนและผู้ทรงคุณรุเทนหลักราชการหรือการ 

บริหารงานบุคคลซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งจากผู้ซึ่งรับราชการ หรือเคยรับ
ราชการในตำแหน่งไม่ต ่ำกว่าอธิบดีหรือเท ียบเท่าและมิได้เห ็นข้าราชการการเม ีอง สมาชิกรัฐสภา 

สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น กรรมการพรรคการเมีอง หรือ เข้าหน้าที่ในพรรคการเมือง 

จำนวนสืคนเห็นกรรมการและให้หัวหน้าสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานครเห็น
กรรมการและ เ ลขานุการ.



ของอฯนาจการให้ความเห็นชอบ การอนุญาตหรืออนุมัติ 3Jฃ้อพิจารณา,ไนกรณ^เาง ๆ ดังต่อๆบน
4 . 1 . 1  การออกข้อบัญญัติ

านการคฯเนินกิจการาเฮงทองถิ่น องคการบริหารสวนจังหวัค{ท้องอาสัย 

กลไกหลายประการต้วยกัน เครื่อง!ไอสฯกัญประการหนึ๋งอือ "ข้อบัญญ้ต่จังหวัด" ช่ังพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 32 ๆดับัญญัติว่า "จังหวัด!ไอฯนาจตรา 

ข้อบัญญัติจงหวัดรดยไม่แยงหรือขัคต่อกฎหมายทนกรณีดังต่อไบน (1 ) เพอบฎิบัติการให้เป็นๆบตาม 

หนาทของจังหวัดทกฯหนดไวัในพระราชบัญญัติน้ั (2 ) ไนกรณี™กฎหมายบัญญัติๆว้ให้จังหวัดตรา 

ข้อบัญญัติ หรือให้อฯนาจตราข้อบัญญัติจังหวัด..." ข้อบัญญัติจังหวัด!ไ 6 ประเภท31 อือ
(1) ข้อบัญญัติธรรมดา ตราขึ้นในภาวะปกติขณะทื่อยู่ในสมัยบระชุม 

สภาจังหวัด ตามหลักเกถทาและเงอน'ๆฃฃองกฎหมาย
(2) ข้อบัญญัติจังหวัดชั่วคราว ตราขึ้นในระหว่างทื่มิๆต้ปิยู่ในสมัย 

ประชุมสภาจังหวัด และฝ่ายบริหาร!ไความจฯเป็นรืบด่วนติองออกข้อบัญญัติจังหวัด32
(3) ข้อบัญญัติจังหวัดวางระ !ปิยปบฎบัติขององค์การบริหารสวนจังหวัด

ๆคยทื่การปกครองทองถิ่นในรูบฃององค์การบริหารสวนจังหวัดจะต้องคฯเนินๆบภายใต้การควบคุมของ 

สภาจังหวัด ในหลักการแต้วผู้ว่าราชการจังหวัด'ในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารสวน 

จังหวัดจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมฃองสภาจังหวัด แต่ในทางบฎบัติสภาจังหวัดไม่อาจ เ ถิ่ยวข้อง
ในการบฎิบัติงานของผู้ว่าราชการจังหวัดไต้หกอย่าง ดังเช่นในกรณีกิจการ™ลักษณะเป็นการ

31ไพรรจน์ ๆพธๆสย. "สภาจังหวัด" ร ัฐสภาสาร. 32(เมษายน 2527) ะ 2 S .
32พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ส .2498 มาตรา 37 "ใน 

กรณี ฉุกเนินชั่งจะ!รืยกประชุมสภาจังหวัดให้ทันท่วงทีไม่ๆต้ ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจออกข้อบัญญัติ 
จังหวัดชั่วคราวๆต้ แทื่อๆต้รับลวา!m ท)ชอบจากคณะกรรมการสามัญประจฯสภาจังหวัด และเมอๆต้ 
ประกาศๆว้รคยเปิด!ผบทื่ศาลากลางจังหวัดแต้วให้ใช้บังกับไต้

ในการประชุมสภาจังหวัดกราวต่อๆป าห้นฯข้อบัญญัติจังหวัดชั่วคราวเสนอต่อสภา 

พิจารณา ต้าสภาจังหวัด!ไมติอนุมัติให้ข้อบัญญัติจังหวัดน้ันเป็นกันใช้ๆต้ต่อไป กัาสภาจังหวัด!ไมติาม่ 
อนุมัติก็ให้ข้อบัญญัติจังหวัดช่ัวคราวนนเป็นอันตกๆป แต่ทงนไม่กระทบกระ Iทีอนถึงกิจการทํ่ๆติเป็นๆป 

ในระหว่างทื่ใช้ข้อบัญญัติจังหวัดชั่วคราวนั้น"
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พาณีชยต้องลงทุนอันอาจกระทบต่อฐานะ;ทางการเงินขององค์การบริหารต่วนจังหวัด การท่ัม๊ข้อบัญญัติ 

จังหวัดวางระเบียบปฏิบัติในการคฯเนินงานในกิจการบางอย่างย่อมจะเป็นประรยชนิต่อองค์การ 
บริหารต่วนจังหวัดและเป็นการเบีครอกาสาห้สภาจังหวัดซึ่งเป็นตัว!เทนของประชาชนไค้มีรอกาสร่วม 
ควบทุมรายละเอียดของการคฯเนินงานของผ่ายบริหารไค้ในรูปของข้อบัญญัติตังกล่าว

(4 ) ข้อบัญญัติจังหวัดท่ักฯหนดรทบ ข้อบัญญัติจังหวัดบางIรึ๋,องต้องมี 
อฯนาจบังคบ ซ่ึงจะกฯหนคไวัในข้อบัญญัติน้ัน ๆ และรทบท่ัจะลงต่อผู้ละเมีดข้อบัญญัติกฎหมายกฯหนด 

ว่า บทกฯหนดรทบมีให้กฯหนดเกินกว่าหนิ่งรือยบาท และให้ถือว่าเป็นความผิดลหุรทษ33
(5 ) ข้อบัญญัติจังหวัดท่ํมีไค้กำหนดรทษ กรณีท๋ีข้อบัญญัติจังหวัดออก 

รดยอาคัยอำนาจกฎหมายอื่น และกฎหมายทั่าห้อำนาจตราข้อบัญญัติจังหวัดนั้น ๆ ไค้ก''ไหนดรทบผู้ผ่า 

ผินไวัครอบคลุมชัดแจังแค้ว ข้อบัญญัติจังหวัดประ เภทนั้จะก'าหนดแต่เพียงรายละ ! อียดเงอนไขภายใน 

ขอบเขตตามทํ่กฎหมายอื่นกำหนดไวัเท่านั้นรดยาม่ต้องบัญญัติบทลงรทบาวัอีก
(6 ) ข้อบัญญัติวางระเบียบปฏิบัติของบุคคลทั่วไป เพอความสะดวก

ในการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามหนาทั่ ซึ่งไค้กฯหนคไวัในกฎหมายหรือกฎหมายให้ป็ฯนาจฅราข้อ
บัญญัติไวั เช่น ให้จังหวัดปีอฯนาจออกข้อบัญญัติจัดเก็บภารและล่าหรรมเนิบมเพิ่มขนไม่!กินทั่กฎหมาย 

กฯหนดไวั เป็นต้น
ร่างข้อบัญญัติจังหวัด โดยปกติต้องผ่านการพีจารอทของสภาจังหวัด 

เ วันแต่ ข้อบัญญัติจังหวัดชั่วคราวหผู้ว่าราชการออกาชบังคับในกรณีฉุกเฉนทั่สามารถใช้บังคับไค้ทันที 
แต่!มอประชุมสภาจังหวัดคราวต่อไบก็ต้องนฯให้สภาจังหวัดพีจารญา34 การเสนอร่างข้อบัญญัติ
จังหวัดต้องเสนอเป็นญัตติต่อประธานสภาจังหวัดก่อนทั่จะนฯ!ข้าประชุมในสภาจังหวัด35 ร่างข้อบัญญัติ 

จังหวัดจะเสนอเข้าต่การพีจารฌาของสภาจังหวัด’ไค้ 2 วิธกอ36

33พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการต่วนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 32.
3 4 เรองเดียวทัน, มาตรา 37.
35ข้อบังคับการประชุมสภาจังหวัด พ .ศ .249S ข้อ 30.
36พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการต่วนจังหวัด มาตรา 34.
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(1) I สนอ'โดยผู้ว่าราชการจังหวัด ในฐานะท๋ึมีตฯแหน่งเป็นหัวหน้า 

ฝ่ายบริหารใเององค์การบริหารส่[วนจังหวัด ญัตติร่างเอบัญญัติจังหวัดท่ืผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้เสนอ 
ไม่ต้องมีผู้รับรอง37

(2) เสนอโดยสมาชิกสภาจังหวัด ญัตต้ร่างเอบัญญัติจังหวัดเสนอ
โดยสมาชิกสภาจังหวัดต้องมีสมาชิกสภาจังหวัดลงชื่อรับรองไม่น้อยกว่าสองคน38 และในกรณีพ่ื
เป็นญัตติร่างเอบัญญัติทื่เกื่ยวต้วยการเ งินประธานสภาจังหวัดจะต้องส์งไบยังผู้ว่าราชการจังหวัด 
เพื่อพิจารพารับรอง39

ญัตติร่างเอบัญญัติจังหวัดทบระชุมต้องพิจารพา เป็น 3 วาระ แต้พ่ืประชุม 
จะอนุมัติให้พิจารผาสามวาระรวดเร็วก็ไต้40 การพิจารพา 3 วาระ มีดังน้็ คีอ41

วาระทื่ 1 อยู่ในช้ันรับหลักการ ช๋ึงก่อนลงมติรับหลักการทประชุมอาจ 
ลงมติล่(งให้คผะกรรมการพิจารพาหลักการก่อนก็ไต้ หรือกรณีพ่ืสมาชิกสภาจังหวัดเป็นผู้เสนอผู้ว่า
ราชการจังหวัดอาจขอไปพิจารผาก่อนโดยไต้รับอนุมัติจากทบระชุมก็ไต้

วาระทํ่ 2 เป็นการพิจารผาราบละเอียดของร่างเอบัญญัติตั้งแต้ชื่อของ 
ข้อบัญญัติจังหวัด คฯปรารภ และรายละเอียดตามลฯดันเอ

วาระพ่ื 3 ทประชุมจะลงมติว่าร่างเอบัญญัติจังหวัดม่ืฝ่านการพิจารพา 
มาทั้งสองวาระนั้นจะใช้ไต้หรือไม่

เม่ือร่างข้อบัโเญัติจังหวัดไต้ผ่านการพิจารผาของสภาจังหวัดแล้วก็จะ เป็น 
ช้ันตอนการขออนุมัติประกาศใช้เอบัญญัติจังหวัดอ้นเป็นการใช้อฯนาจกฯกับดูแลของรัฐ ชํ่งตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่[วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 35 บัญญัติว่า "เมื่อสภา 
จังหวัดใช้ร่างเอบัญญัติจังหวัดชั้นส'าเร็จแล้ว ให้นฯเสนอผู้ว่าราชการจังหวัด

37เอบังคับการประชุมสภาจังหวัด พ .ศ .2498 เอ  39.
3ร เรึ๋'องเดียวกัน, เอ  30 เอ  38.
3 9 เรองเดียวกัน, เอ  37.
4 0 เรื่องเดียวกัน, เอ  44.
4 1 เรื่องเดียวกัน, เอ  45 -  50.
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ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาร่างข้อบัญญัติน้ัน ห้าเห็นชอบ ก็ให้ลงช่ือ 
ภายในสืบห้าวันนับแต่วันท่ีได้รับร่างน้ัน ห้าภายในกๆหนดเวลาดังกล่าวนั้ ผู้ว่าราชการจังหวัด
ไม่เห็นชอบด้วย ก็าห้ล่งร่างข้อบัญญัติจังหวัดน้ันไบให้รัฐมนตรีพิจารณา ห้ารัฐมนตรีเห็นชอบด้วย
ร่างข้อบัญญัติจังหวัดน้ัน ก็ให้ล่งาบยังผู้ว่าราชการจังหวัดลงชอใช้บังคับ ห้ารัฐมนตรีไม่เห็นชอบด้วย 
ก็ให้ร่างข้อบัญญัติน้ัน เห็นอันระงับไบ

จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่าผู้ท่ีมีอๆนาจอนุมัติข้อบัญญัติ
จังหวัดน้ันได้แก่

(1) ผู้ว่าราชการจังหวัด
(2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ตามหลักการใช้อๆนาจก0ากับดูแล การอนุมัติกฎหมายท้องถ่ินท่ีผ่านการ 

พิจารณาของสภาท้องถ่ินมาแห้วน้ัน เห็นอ"านาจของรัฐท่ืจะต้องตรวจสอบก่อนท่ืจะอนุมัติให้บระกาศ 
ใช้บังคับเห็นกฎหมายของท้องถ่ิน ดังเช่นกรณีของเทศบาลท่ํกฎหมายก"าหนดให้ต้องน0าร่างเทสบัญญัติ 
ที่ผ่านการพิจารณาของสภาเทศบาลเสนอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพอพิจารณาอนุมัติ42

ในการใช้อๆนาจอนุมัติกฎหมายท้องถิ่นดังกล่าวถือว่า เห็นการใช้อๆนาจ 
กๆกับดูแลซึ๋งผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะตัวแหนของรัฐที่ได้รับแต่งตั้งมาจากล่วนกลางเห็นผู้ใช้ 
อๆนาจดังกล่าวแทนรัฐ

สฯห'รับองค์การบริหารล่วนจังหวัด การทกฎหมายก0ไหนดให้ผู้ว่าราชการ 
จังหวัดดๆรงตๆแหน่งหัวหน้าผ่ายบริหารในขณะเดียวกันก็กๆหนดให้มีอๆนาจพิจารณาอนุมัติข้อบัญญัติ 
จังหวัดอันเห็นอๆนาจท่ีรัฐจะกๆกับดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ิน และเมอพิจารณาถึงอๆนาจของผู้ว่า 
ราชการจังหวัดในฐานะหัวหน้าผ่ายบริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัดท่ีมีอๆนาจเสนอข้อบัญญัติ 
จังหวัดด้วยแห้ว ทๆให้เห็นได้ช้คว่าผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถใช้อๆนาจทางกฎหมายได้หลาย
ฐานะที่จะเข้าไบห้าวก่ายการดๆ!นันงานขององค์การบริหารล่วนจังหวัด ซึ๋งเมอพิจารณาจากการ 
เข้ามาดๆรงตๆแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งตั้งโดยรัฐานล่วนกลางแห้ว โอกาสท่ีจะ 
เข้ามาแทรกแซงการคๆเนินงานขององค์การบริหารล่วนจังหวัดจีงมีได้มากเพราะกฎหมายให้อ0านาจ 
ไวัมาก และแม้ว่าจะมีสภาจังหวัดท่ีเห็นตัวแทนของบระชาชนอยู่แห้วก็ตาม แต่เมอพิจารณาถึง

42พระราชบัญญัติ เทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 62.
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อำนาจทางกภูหมายชองผู้ว่าราชการจังหวัดแต้ว ลำพังแต่สภาจังหวัดย่อมไม่เฟิยงพอต่อการดำเนิน 
กิจการชองท้องถิ่นให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ชองประชาชนไต้ เพราะผู้ว่าราชการจังหวัดแม้จะมี
ฐานะเป็นหัวหน้าม่ายบริหารองค์การบริหารสวนจังหวัดชี๋งตามหลักการแต้วต้องIป็นบุคคลถ่ิเป็นตัวแทน 
ชองประชาชนเช่นเดียวกับสมาชิกสภาจังหวัด แต่การทื่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีฐานะการเป็นตัวแทน 
ชองรัฐท่ืปฏิบัติงานอยู่ในสวนภูมิภาค จึงมีอำนาจกำกับคูแลการดำเนินงานชององค์การบริหารอีก
ฐานะหน่ึง ดังน้ันจึงสงผลให้ความเป็นอีสระชององค์กรบริหารสวนจังหวัดน่ึจะออกช้อบัญญัติจังหวัด 
ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ชองท้องถิ่นอย่างแท้จริงย่อม1กิดชนไต้ยาก เพราะหัวหน้าม่ายบริหารชอง 
องค์การบริหารสวนจังหวัดและผู้ทื่ใช้อำนาจกำกับคูแล เ ป็นบุคคลคน เ ดียวกัน

4 .1 .2  การดำเนินกิจการนอกเชต
องค์การบริหารสวนจังหวัดเป็นองค์กรถ่ิาต้ริ'ปการกระจายอ"านาจทาง 

เชตแดน ชึ๋งโดยปกติจะมีอำนาจจัดทำบริการสาธารผะไต้เฉพาะภายในเขตพื้นทื่ชองตนเท่านั้น ช๋ึง 
I ชดพ้ืนทชององค์การบริหารสวนจังหวัดป็คือพ้ืนทชองแต่ละจังหวัดทอยู่นอก เ ชตสุ,ขาภบาลและเ ชต 
เทศบาล ดังนั้นจึงเท่ากับว่ามีองค์การบริหารสวนจังหวัดอยู่ 72 แห่ง เท่ากับจำนวนจังหวัดท้ังหมด 
องค์การบริหารสวนจังหวัดแต่ละแห่งจะมีอำนาจัดทำบริการสาธารผะไต้เฉพาะในเขตพื้นทื่ชองตน

ครั้งแรกท่ืมีการบระกาศใช้กฎหมายจัดตงองค์การบริหารสวนจังหวัดตาม 
พระราชบัญญัติระเมียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S องค์การบริหารสวนจังหวัดก็มีอ'านาจ 
ท"'ากิจการเฉพาะพ้ืนท่ี!1ของตน เท่าน้ัน ต่อมาเกิดอุบสรรคในการจัดทำกิจการบางอย่างทื่ไม่สามารถ 
กระทำไต้โดยจำกัดเฉพาะอยู่ในพื้นทื่ชองตน จึงไต้มีการแต้ไชเพิ่มเติมกภูหมายเติมโดขบระกาศใช้ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับถ่ิ 7) พ .ศ .2511 มาตรา 4 เพ่ิมเติม 
ความในมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 ดังน้ั

"มาตรา 31 ทวิ จังหวัดอาจทำกิจการนอกเขต เมอ
(1) การนั้นจำเป็นต้องทำและ เป็นการทํ่เถิ่ยว เน่ึองกับกิจการ 

ทดำเนินตามอำนาจหน้าทื่อยู่ภายในเขตชองตน
(2) ไต้รับความยินยอมจากสภาเทศบาล คผะกรรมการ 

สุชากิบาล สภาจังหวัดหรือส!วาต"าบลแห่งท้องถ่ินท่ืเท่ืยวช้อง และ
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(3) ไต้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย"

จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นไต้ว่าองค์การบริหารสวนจังหวัดไม่
สามารถทื่จะดำเนินกิจการนอกเขตพนทื่ไต้โดยพลการ กล่าวคือ จะต้องอยู่ภายาติเงื่อนไขของบท 
บัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตเกื่ยวกับอำนาจในการอนุมัติชื่งกฎหมาย 
ก"ไหนดไห้เห็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพราะการใช้อำนาจกำกับดูแลในกรณีเช่นนั ้
ถือว่า เ ห็น เร่ืองสำคัญมีผลกระทบต่อองค์การบริหารสวนจังหวัดหลายแห่ง การทื่จะให้เ ห็นอฯนาจ
ของผู้ว่าราชการจังหวัดจึงไม่เพียงพอทื่จะดูแลไต้ทั่วถึงเช่นอำนาจของรัฐมนตรี

ไนสัวนท่ัเ ล้ิยวกับปัญหาการทำกิจการนอก เ ฃตน้ัน กระทรวงมหาดไทย 
ไต้เคยหารือาบยังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยมีข้อเท็จจริงสรุบไต้ว่ากระทรวงมหาดไทยจะ 
สร้างอาคารเอนกบระสงค์ทื่บริเวณวิทยาลัยการบกครอง อำเภอธัญญบุรี จังหวัดบทุมธานี เพอเทิด 
ไ-เระเถืยรติพระบาทสมเด็จพ'ระเจ้าอยู่หัวฎมีพลอดุลยเดชในวโรกาสเจริญพระชนมายุครบ 60 พรรษา 
และอาคารดังกล่าวจะใช้เพึ๋อให้สมาชิก ข้าราชการ หรือพนักงานองค์การสํวนห้องล้ิน ใช้เห็น 
สถานท่ืฝึกอบรม สัมมนา ในการก่อสร้างอาคารดังกล่าว จะให้องค์การบริหารราชการล่วนจังหวัด 
เทศบาล สุขาภิบาล และเมืองพัทยา ตั้งงบบระมาณสนับสนุนการก่อสร้างโดยกระทรวงมหาดไทย 
เห็นว่ามีบทบัญญัติของกฎหมายท่ัอนุญาตให้ห้องล้ินสามารถทำกิจการนอกเขตท่ืเล้ิยวเน่ืองกับอ"านาจ 
หน้าท่ั เพอบระโยชน์ของห้องล้ินน้ัน  ๆ จึงน่าท่ัจะตั้งงบบระมาณสนับสนุนการก่อสร้างนั้ไติ

ในปัญหาดังกล่าว สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยคณะกรรมการ 
กฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ั 5) าดัพีจารฌาแสัว มีความเห็นว่าการดังงบบระมาณ 
เพอใช้ก่อสร้างอาคารทั่กระทรวงมหาดไทยจะจัดตั้งขนน้ันอยู่นอกเหนืออำนาจหน้าท่ัขององค์การ 
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และเมืองพัทยา และไม่บรากฎว่ามีกฎหมายอ่ืนกำหนดให้ 
การดังกล่าวเห็นอำนาจหน้าทื่ของหน่วยงานเหล่านั้สำหรับการทำกิจการนอกเขตหน่วยงานเหล่านื้ 
ตามท่ักฎหมายบัญญัติไจ้น้ัน กิจการทื่อาจทำไดัจะต้องเห็นการทั่จำเห็นต้องทำและจะต้องเห็นการนื ่
เลิ้ยวเนื่องกับกิจการทื่ดำเนินตามอำนาจหน้าทื่อยู่ภายในเขตของตน ซึ๋งหมายความว่าการทื่เลิ้ยว 
เนื่องนั้นต้องเห็นการทื่หน่วยงานดังกล่าวไต้ทำอยู่แลัวในเขต และมีความจำเห็นต้องทำนอกเขต
ต้วย เมื่อไต้วินิจฉัยแต้วว่าการตั้งงบบระมาณดังกล่าวอยู่นอกเหนืออำนาจหน้าทื่ กรณีจึงไม่เข้า
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หลัก ! กณท้ทจะดำเนินจัดทำกิจการนอก เ ‘แด'ไต้*
อย่างารก็ตามแม้ว่าจะครบหลักเกฒ่หาจะทำกิจการนอกเขตไต้และเป็นกรณ ี

ชิ่งเกิดจากการริเริ่มขององค์กรปกครองท้องถํ่นเองก็ตาม ก็ต้องอยู่ในอำนาจกำกับฐแลโดยรัฐมนตร ี
ว่าการกระทรวงมหาดไทยท่ิจะพจารผาอนุมัตินรีปิไม่อนุมัติ

4 .1 .3  การทำการร่วมกับบุคคลอ่ํน,โดยก่อตงหรือถือหุ้น'ในบริษัทจำกัด
สำใเร้บการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังหรือถือหุ้นในบรีมัทจำกัดของ 

องค์การบริหารลัวนจังหวัดน้ัน มาตรา 31 ตรี แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการลัวน 
จังหวัด พ .ศ .249S ชิ่งแท้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการลัวนจังหวัด (ฉบับ 
ท๋ี ~) พ .ส .2511 ไต้บัญญัติว่า "จังหวัดอาจทำการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยก่อต้ังบริษัทจำกัดหรือถือหุ้น 
ในบริษัทจำกัด เมอ

สาธารณูป,โภค
1) บริษัทจำกัดน้ันบีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ิอกิจการท้าขายอ้นเชน

2) จังหวัดต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินกว่าร้อยละห้าลับของทุนทบริษัทน้ัน
จดทะเบียนไว้ในกรณีพ่ิบีหลายเทศบาล องค์การบริหารลัวนจังหวัด องค์การบริหารลัวนตำบล หรือ 
สุขาภิบาล ถือหุ้นในบริษัทเดียวกันให้นับหุ้นท่ิถือน้ันรวมกัน และ

3) ไต้ร้บอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
การ!ปอ่ืยนแปลงจำนวนหุ้นทจังหวัดถืออยู่ในบริษัทจำกัด ต้องไต้รับอนุมัติ

จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ความใน (1) และ (2) ของวรรคหน๋ึง ไม่ใช้บังกับในกรณีท่ํบริษัทจำกัดห 

จังหวัดร่วมก่อต้ังหรือถือหุ้นนันไม่บีเอกชนถือหุ้นอยู่ต้วย
ในระยะแรกท่ํจัดต้งองค์การบริหารส่[วนจังใ!วัคยงบี'ไต้บีกฎหมาย,ให้อำนาจ 

และก''เหนด! งอน'ไข'ของการก่อต้ังหรือI ข้าถือหุ้นในบริษัทจำกัด เอาไว ้ แฅ่ฅ่อมาเมอบี พ .ศ .2511

*รายละเอียดปรากฎตามหนังสือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ก่วนมาก ท่ื นร 
0501/666 ลงวันท 15 เมษายน 2529 และสืงทลังมาต้วย (บันทึกเริ่ององค์การบริหารลัวน 
จังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และเมืองพัทยา จะตั้งงบประมาณเพิ่อใช้ก่อสร้างอาคารเอนกประสงค์ 
ทื่กระทรวงมหาดไทยจะจัดสร้างข็้นไต้หรือไม่)
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จึงได้กำหนดหลักเกผๆทดังกล่าวมาข้างต้น ชึ๋งก็จะเห็นได้ว่ากฎหมายได้ให้อำนาจแก่รัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทยที่จะเข้าไบใช้อำนาจกำกับดูแลไดยมีอำนาจที่จะใช้ดุลพินิจในการอนุมัติหรือไม่ห ็
ได้ ในเรื่องดังกล่าวนี้นับว่าเป็น'ข้อเ สืยอย่างร่ง เหเราะ เมอพิจารณาตามหลักการดำเนินธุรกิจแลัว 
จำเป็นต้องอาลัยความรวดเร็วในการดำเนินการ การท่ีต้องซออนุมัติรัฐมนตรีดังกล่าวจึงเป็นซนตอน 
ทํ่ก่อให้เกัดความล่าช้าและยากต่อการบฎิมัติ ทำให้อำนาจซององค์การบริหารล่วนจังหวัดท่ีจะตัดลัน 
ใจหารายได้ไดยวิธีดังกล่าวเป็นาบได้มาก ดังน้ัน บัจอุบันจึงไม่มีองค์การบริหารล่วนจังหวัดแห่งใด 
ดำเนินการดังกล่าว ชึ๋งเป็นเรองที่ควรพิจารผาบรับบรุงแกัไซอุบสรรคเช่นน้ี ไดยลวรที่จะให้
องคการบริหารล่วนจังหวัดมีอ0านาจตัดลันใจได้เ องในระดับหน่ึง

4 .1 .4  การก ัเงิน
เน่ึองจากองค์การบริหารล่วนจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 

จึงย่อมมีอ1'านาจที่จะดำเนินกิจการได้ในนามซองตนเอง การกัเงินก็นับว่าเป็นวิธีดำเนินการอย่างหนึ่ง 
ท่ีองค์การบริหารล่วนจังหวัดมีฮ0านาจกระทำได้ แต่เน่ึองจากองค์การบริหารล่วนจังหวัดเป็นนิติบุคคล 
บระ เ ภหมหาชน'น่ึงเ กัดจากการกระจายอำนาจซองรัฐ ดังน้ันจึงต้องถูกกำกับดูแลไดยรัฐ การทำ 
กิจการใด  ๆ ที่องค์การบริหารล่วนจังหวัดจะสามารถดำเนินกิจการาด้ก็จำต้องมีรายได้ รายได  ้
ซององค์การบริหารล่วนจังหวัดน้ันมีหลายอย่าง แต่รายได้อย่างหน่ึงชี๋งกฎหมายกำหนดไวัให ้
องค์การบริหารล่วนจังหวัดสามารถหาได้คือ การ$ เงิน ช๋ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
ล่วนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 40 แกัไซเพ่ิมเติมไดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการล่วน 
จังหวัด (ฉบับท่ี 2) พ .ศ .2499 บัญญัติไวัว่า "ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย จังหวัดอาจมีรายได้ดัง 
ต่อาบนี ้ . . . (6) เงินผู้จากกระทรวง ทบวง กรม นิติบุคคลหรือองค์การต่าง ๆ ท้ังน้ีจังหวัดต้อง 
ได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรี.. ."  จากบทบัญญัติซองกฎหมายจะเห็นได้ว่าความเป็นอสระซององค์การ 
บริหารล่วนจังหวัดแม้จะเป็นนิติบุคคลก็ต้องถูกจำกัดอำนาจในการผู้เงินเพราะต้องซออนุญาตจาก 
รัฐมนตรี ชึ๋งเป็นผู้ใช้อำนาจซองรัฐในการกำกับดูแลพิจารผาอนุญาตให้ผู้เงินได้หริอไม่

แต่เมอพิจารผาจากหลักการบกกรองตนเองแต้ว เห็นว่าควรจะให้
องค์การบริหารล่วนจังหวัดมีอิสระที่จะจัดหารายได้ด้วยวิธีการผู้เงินไดยให้สภาจังหวัดเป็นผู้พิจารผา 
ควบคุมกันเอง การท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องซออนุญาตจากรัฐมนตรีเป็นซ้ันตอนท่ีเลัยเวลาและไม่
สะดวก'ในทางบฎิบัติ ทำให้เป็นผลเลัยต่อการดำเนินกิจการซองท้องถิ่น และจากการที่รัฐเข้าไบใช้
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อำนาจกำกับดูแลอย่างเข้มงวดดังกล่าวปรากฎว่าในทางบฎิปัติมืองค์การบริหารล่[วนจังหวัดจำนวน 
น้อยมากใช้อำนาจในการกู้เงินดังกล่าวเช่นเงินกู้ขององค์การบริหารล่วนจังหวัดในช่วงปี 2520 -  
2521 อิดเฉอื่ยมืจำนวนเพียงร้อยละ 0 .0 9  ของรายไต้รวมทั้งลิน43 เพราะติดข้ดในข้อขัดข้อง 
ดังกล่าวและในทางบฎิปัติแต้วองค์การบริหารลิวนจังหวัดมืแหล่ง เ งินกู้ที่สามารถจะกู้ไต้จริง ๆ อยู่ 
เพียง 2 แห่งเท่านั้น คือ จากกองเงินทุนสะสมองค์การบริหารล่วนจังหวัดและกองเงินทุนบฯเหน็จ 
ข้าราชการล่วนท้องถิ่น การกู้ยืมเงินจากแหล่งอื่น ๆ ยังไม่เคยปรากฎการกู้ยืมเงินจากกองเงินทุน 
ทั้งสองจึงเท่ากับ เป็นการกู้ยืม เ งินจากกระทรวงมหาดไทย เพราะแหล่งเ งินกู้ท้ังสอง เป็นหน่วยงาน 
ของกระทรวงมหาดไทย จึงเป็นไดัว่าองค์การบริหารล่วนจังหวัดมือิสระในเรี่1องกู้เงินน้อยมาก
ดังน้ันจึงสมควรท่ีจะไต้มืการแท้ไขปัญหาใดยปรับปรุงกฎหมายให้องค์การบริหารลิวนจังหวัดสามารถ 
ที่จะมือ"'เนาจกู้เงินไต้ภายในวงเงินที่พิจารผาว่าเหมาะสมต่อการดำเน้นกิจการ เพราะในบางกรผี 
การลงทุนทำกิจการบางอย่างต้องใช้งบประมาผจำนวนมาก การเป็ดใอกาสให้กู้เ งนมาลงทุนก่อน 
แต้วค่อยต้ังงบประมาผใช้หน้ีต่อไป ย่อมจะเป็นประใยชน้แก่ท้องถิ่นมากกว่าการกำจัดปี"านาจดังเช่น 
ในปัจรุปัน

4 .1 .5  การขยายสมัยประชุมสภาจังหวัด
การประชุมสภาจังหวัดมืความสำคัญต่อการดำเน้นการอันอยู่ในหน้าท่ี 

ขององค์การบริหารล่วนจังหวัด การอนุมัติงบประมาผประจ"าปีก็ต้องไดัรับคว่ามเป็นชอบจากท่ีประชุม 
ของสภาจังหวัด นอกจากนั้นยังเป็นการเป็ดโอกาสให้สมาชิกสภาจังหวัดสามารถควบคุมการดำเน้น 
กิจการของฝ่ายบริหารไต้ เช่น การตั้งกระกู้ถามานเรี่องที่เอื่ยวกับงานานหน้าที่ขององค์การ
บริหารล่วนจังหวัด การลงมติให้ฝ่ายบริหารดำเน้นการใด ๆ เป็นต้น

กฎหมายไต้ก"■ เหนดให้ในปิหน่ํงมืสมัยประชุมสามัญสมัยหน๋ึง วันเร่ีมสมัย 
ประชุมสามัญประจำปีให้สภาจังหวัดกำหนด44 ในสมัยประชุมสามัญให้มืก"ไหนด 15 วัน แต่กู้ว่า

43สืเลิด กุลประลิทธ, "ใครงสร้างทางการคลังท้องถิ่นของประเทศไทย" (วิทยาน้า'‘เนธ 
เศรษฐศาสตร์มหาปัผทิตมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2527), หน้า 172.

44พระราชปัญญัติระเปียบบริหารราชการล่วนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 16.
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ราชการจังหวัดจะให้ปิดสมัยประชุมก่อนกำหนดหรือจะให้ชยาขเวลาสมัยประชุมออกไปอีกก็ไห้4ร 
ในการเป็ดและปิดการประชุม ตลอดจนเรียกประชุมสภาจังหวัดตามสมัยประชุมเป็นอำนาจชองผู้ว่า 
ราชการจังหวัด45 46 นอกจากการประชุมสมัยสามัญแห้วในกรพีเมื่อเป็นการจฯเป็นเพ่ือประโยชนแห่ง 
จังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัดจะเรียกประชุมสภาจังหวัดเป็นการประชุมสมัยวิสามัญก็ไห้โดยสมัย
ประชุมวิสามัญมีก0าหนด 7 วัน แห้ผู้ว่าราชการจังหวัดจะให้ปิดสมัยประชุมก่อนกำหนดหรือจะให้
ชยาย เ วลาประชุมออกไปอีกก็ไห้47

จะเห็นไห้ว่าอ0านาจชองผู้ว่าราชการจังหวัดในสวนทเกยวกับการประชุม 
สภาจังหวัดน้ันมีอยู่มาก นับตั้งแต่การเรียกประชุม การย่นหรีอชยายเวลาในสมัยประชุม แม้ว่าจะมี 
กฎหมายกำหนดๆวั 15 วันส"าหร้บสมัยสามัญหรือ 7 วันส"าหรับสมัยวิสามัญก็ตาม กรพีเช่นร้ย่อมสง 
ผลห้อการดำเนินงานชองสภาจังหวัด ซ่ึงถือว่าเป็นตัวแทนชองประชาชน ทำให้สภาจังหวัดมีอิสระ 
ในการดำเนินงานตามเจตนารมพีชองประชาชนไห้อย่างแท้จริง เพราะต้องถูกผู้ว่าราชการจังหวัด 
ใช้อำนาจกำกับดูแลกำหนดระยะเวลาการประชุมไห้ตามกฎหมาย ซ่ึง เป็นผลมาจากการมื่ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมีฐานะเป็นหัวหน้าฝายบริหารชององคการบริหารสวนจังหวัด กฎหมายจึงกำหนดให้ 

อ"านาจแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดไวัมากเพ่ือท่ืจะป้องกันมีให้สภาจังหวัดประชุมกันไห้เต็มทอนอาจเป็น 
อุปสรรคห้อการดำเนินงานชองผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะหัวหน้าฝายบริหารชององคการบริหาร 
สวนจังหวัด หากเป็นกรพีชององค์กรปกครองท้องถ่ินในรูปแบบอน เช่น เทศบาล อำนาจกำกับดูแล 
ชองผู้ว่าราชการจังหวัดในเรื่องเกยวกับการประชุมสภาเทศบาลจะถูกจำกัดอยู่เฉพาะการพิจารพา 
อนุญาตให้ชยายเวลาสมัยประชุมออกไปไห้หรือไม่เท่านั้น48 จึงเห็นไห้ว่าอำนาจชองผู้ว่าราชการ 
จังหวัดพ่ืมีต่อ เทศบาล เป็นอ"านาจม่ือยู่ภายใต้เ งอน'ไชชองหลักแห่งการปกครองตน เ องมากกว่าอำนาจ 
ชองผู้ว่าราชการจังหวัดพ่ืมีห้อองค์การบริหารสวนจังหวัด

4 5 เรื่องเดียวกัน. มาตรา 17.
4 6 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 18.
4 7 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 19.
48พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 24 มาตรา 26.
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การใช้อำนาจกๆกับดูแลองค์การบริหารสวนจังหวัดในเรื่องกๆหนด 
เวลาประชุมสภาจังหวัดจะได้รับการแก้ไขให้เหมาะสมได้ก็ต่อเมื่อมืการบรับปรุงโครงสรัางของ 
องค์การบริหารสวนจังหวัดโดยกๆหนดให้มืหัวหน้าฝ่ายบริหารมาจากการเสือกตั้งและผู้ว่าราชการ 
จังหวัดเป็นผู้ใช้อ0านาจก0ากับดูแลแทนรัฐในฐานะเดียวเท่านั้น

4 .2  การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยับยั้งและสั่งยกเลิก
องค์การบริหารสวนจังหวัดมือๆนาจดๆเนินกิจการของท้องถ่ินกรณีทฝ่ายบริหาร 

ชํ่งก็คือผู้ว่าราชการจังหวัดกระทๆการอย่างใด ๆ ในสวนมื่เถิ่ยวข้องกับกิจการขององค์การบริหาร 
สวนจังหวัด กฎหมายมืได้ก0าหนดอ0านาจของรัฐมื่จะไปกๆกับดูแลโดยการส่ังเพิกถอนหรือสั่งระงับ
ยับยั้งและสั่งยกเลิกการกระทๆของผู้ว่าราชการจังหวัด เหตุมื่ไม่ได้กๆหนดอๆนาจดังกล่าวไว้ก็เพราะ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดมืฐานะตามกฎหมายทเป็นตัวแทนได้รับการแต่งตั้งมาจากสวนกลางของรัฐ จึง 
ตกอยู่ภายใต้อๆนาจบังคับบัญชาของสวนกลางทึ๋สามารถจะสั่งการให้ผู้ว่ากระทำการอย่างใด ๆ ก็ 
ได้แม้กระทั่งจะกับเปลึ๋ยนโยกย้ายจากตๆแหน่งดังกล่าวก็ย่อมทๆให้โดยอากัยเพียงเหตุความเหมาะ 
สม ไม่ต้องอากัยเงื่อนไขของกฎหมายเช่นเดียวกับการใช้อ0านาจกๆกับดูแล

ส0าหรับการกระทๆของสภาจังหวัดกฎหมายได้ให้อ0านาจผู้ว่าราชการจังหวัดกๆกับ 
ดูแลโดยสามารถมื่จะสั่งเพิกถอนมติของสภาจังหวัดอันเป็นอ0านาจที๋มืเงื่อนไขตามที๋ได้กำหนดไว้ใน 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 45 แก้ไขเพมเติมโดย 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด (ฉบับท่ั 3) พ .ศ .2499 ว่า

''มาตรา 45 ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจสั่งเพิกถอนมติ ช๋ึงมืใช่ข้อบัญญัติจังหวัด เม่ือ 
เห็นว่ามติน้ันมืลักษณะเป็นการเมืองแห่งรัฐ หรือฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับทางราชการหรือ 
นอกเหนือกิจการสวนจังหวัด

ในกรฌีทั่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่ามติของสภาจังหวัดเข้าลักษณะ 
ดังกล่าวในวรรคแรก ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องสั่ง เพิกถอนมติน้ันภายในหกกับวัน นับแต่'วันม่ืสภา 
จังหวัดมีมติ โดยแจังคๆสั่งเพิกถอนพรือมด้วยเหตุผลไปยังประธานสภาจังหวัด หากพ้นกๆหนดหกกับ 
วันแก้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งไม่เพิกถอนมติของสภาจังหวัดดังกล่าวผู้ว่าราชการจังหวัดต้องบฎิบัติ 
ตามมติน้ันทันที
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ห้ามมิให้สภาจังหวัดอภิปรายคำลังของผู้ว่าราชการจังหวัด ชิ่งลัง 
เพิกถอนมติของสภาจังหวัดตามความในมาตราน้ั"

แม้ผู้ว่าราชการจังหวัดจะมีตำแหน่งทางกฎหมายเป็นหัวหน้าฝ่าย 
บริหารขององค์การบริหารลัวนจังหวัดก็ตาม แต่ตามหลักการบกครองท้องถ่ินในลัวนของการบฎิบัติ 
งานในองค์การบริหารส่เวนจังหวัดแลัว ผู้ว่าราชการจังหวัดท้องถูกควบคุมรดยสภาจังหวัด ดังน้ัน
ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงมีหน้าทบฎบัติตามมติของสภาจังหวัด แต่กฎหมาย เ โายวกับองค์การบริหารลัวน 
จังหวัดก็ไท้ให้อำนาจพิเศษแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดพื่จะลังเพิกถอนมติของสภาจังหวัดไท้รดยอยู่ภาย 
ใท้เงอนไขของกฎหมายว่า "มติของสภาจังหวัดน้ันจะท้องมีลักษณะเป็นการเมืองแห่งร้ฐหรือฝ่าฝืน 
กฎหมาย กฎ หรือท้อบังคับทางราชการ หรือนอกเหนือกิจการลัวนจังหวัด และการใช้อำนาจลัง 
เพิกถอนมติของสภาจังหวัดดังกล่าวจะท้องเป็นไบรดย เง๋ึอนไขของกฎหมายอันเป็นลักษณะหน๋ึงของ 
อำนาจกำกับดูแล

มีท้อลัง เ กตในกรณีขององค์กรบกครองท้องถิ่นท๋ีมีผู้บริหารมาจากการ เ ลือกต้ัง 
ว่า การใช้อำนาจกำกับดูแลของรัฐโดยการเพิกถอนหรือลังให้ระงับการบฎิบัติการดังกล่าวจะใช้ ต่อ 
การกระทำของผู้บริหารท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น กรณีของเทศบาลผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจทจะลัง 
เพิกถอน หรือลังให้ระงับการบฎิบัติของคณะเทศมนตรีหรือ เทศมนตรีไวัก่อนไท้49

นับแต่ไท้มีการจัดต้ังองค์การบริหารลัวนจังหวัดมาจนถีงบัจ^บัน บัญหาใน
ความข้คแย้งระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดและสภาจังหวัดมักจะไม่ค่อยบรากฎ ท้ังน้ั เพราะการ 
ดำเนินงานของสภาจังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัดต่างก็บระนืบระนอมผ่อนผันให้กับสภาจังหวัดจะ 
บฎิบัติงานอยู่ในลักษณะท่ํท้องรับพังความเห็นหรือภายใต้คำแนะนำของฝ่ายบริหาร และในกรณีหมี
บัญหาดังกล่าวผู้ว่าราชการจังหวัดมักจะไม่ใช้อำนาจ เพิกถอนมติของสภาจังหวัดในท้นที ในทาง
บฎบัติผู้ว่าราชการจังหวัดมักจะหารือมาบังกระทรวงมหาดไทยเพื่อขอความเห็นจากกระทรวงมหาดไทย 
ไบพิจารณาบระกอบการตัดลันใจ ตังตัวอย่างดังต่อไบน้็ คือ

(1) หนังลือกระทรวงมหาดไทย พ่ื บท 0309/6095 ลงวันท๋ี 9 
พฤษภาคม 2511 มีท้อเท็จจริงสรุบไท้ว่า สภาจังหวัดเชียงใหม่มีมติตั้งคณะกรรมการเรองราว 
รัองทุกขข้็นมา ทางจังหวัดไม่ เห็นท้วยจึงหารือกระทรวงว่า หากจังหวัดจะเพิกถอนมติรดยอาลัย

49พระราชบัญญัติ เทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 72.
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อ0านาจตามความในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัดจะเป็นการ 
สมควรหรือไม่น้ัน ทางกระทรวงให้ความเห็นริาไม่อาจท0าได้ เพราะกฎหมายไม่ได้าห้อฯนาจไว้ 
รดยพิจารณาจากความในมาตรา 2750 แห่งพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด
พ .ศ .2498 และข์อ S451 แห่ง?อบังคับการบระชุมสภาจังหวัด พ .ศ .2498 จากกฎหมายและ?อ 
บังคับดังกสำวไม่ได้ระบุให้อฯนาจสภาจังหวัดที่จะตั้งคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ ทั้งน้ัป็เพราะ 
เป็นกิจการชองม่ายบริหารรดยตรง และเรื่องนั้ในทางบฎิบัติไม่อาจเป็นไบได้ เพราะสภาจังหวัด 
ไม่ปีอ0านาจหน้าที่แต่อย่างใด และเที่ยวกับเรื่องราวร้องทุกข์อาจเที่ยวพ้นกับงานชองราชการส์วน 
กลางและส์วนฎปีภาค ช๋ึงสภาจังหวัดไม่ปีอฯนาจท่ีจะกระทฯได้ นอกจากน้ัน การท่ีสภาจังหวัดต้ัง

50มาตรา 27 ’'สภาจังหวัด ปีอฯนาจเลือกสมา?กเป็นคณะกรรมการสามัญบระจฯสภา 
และปีอ0านาจ เลือกบุคคลท่ี เ ป็นสมา?กสภา หรือปีไดัเป็นสมา?กก็ตาม เ ป็นคณะกรรมการริสามัญเพอ 
กระทฯกิจการหรือพิจารณาสอบสวนช้อความใด ๆ อันอยู่ในวงงานชองสภาแห้ว รายงานต่อสภา 

ในการบระชุมสภาจังหวัดครั้งแรก ให้สภาจังหวัดเลือกสมา?กเป็นคณะกรรมการสามัญ 
บระจฯสภาเพอพิจารณาก ารให้ความ เห็นชอบในการออก?อบัญญัติช่ัวคราวตามความในมาตรา 37"

51?อ S4 "คณะกรรมการสามัญบระจฯสภาน้ัน สภาดัองเลือกจากสมา?ก สวนคณะ 
กรรมการริสามัญสภาอาจเลือกจากบุคคลภายนอกได้

คณะกรรมการสภาจังหวัดด้องปีจฯนวนอย่างน้อยสามคน อย่างมากไม่เกิน 7 คน ปี 
หน้าที่พิจารณาวางโครงการดฯเนินกิจการในหน้าที่ชององค์การบริหารสวนจังหวัด หรือกระทฯ
กิจการภายในวงงานชองสภา แห้วรายงานต่อสภา

เม่ือเป็ดบระชุมสามัญสมัยแรกชองทุกปิ ให้สภาเลือกตั้งคณะกรรมการสามัญบระจฯสภา 
เม่ือท0าหน้าท่ีตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 และ 
อาจ เ ลือกตั้งคณะกรรมการบระเภทต่าง  ๆ ตามความจฯเป็นแต่กิจการในหน้าที่ชององค์การบริหาร 
สวนจังหวัด เช่น คณะกรรมการตรวจรายงานการบระชุม คณะกรรมการคลังตามช้อ 88 คณะ 
กรรมการช้อบัญญัติจังหวัด คณะกรรมการสาธารณสุช คณะกรรมการสืกษาอบรม คณะกรรมการลังคม 
สงเคราะห่ คณะกรรมการคมนาคม คณะกรรมการสงเสริมอาชีพ คณะกรรมการสวัสดิการบระชาชน 

ห้ามความจฯเป็น คณะกรรมการแต่ละคณะอาจตั้งอนุกรรมการพิจารณารายละเอียด 
บลืกย่อยในกิจการช้ฯ เป็นหน้าท่ีชองคณะกรรมการ แห้วเสนอรายงานต่อคณะกรรมการ เม่ือพิจารณา"
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คผะกรรมการเรื่องราวร้องทุก‘«ข้ึนมา รา เป็นเพียงร้บเรื่องราวร้องทุกข์ แต่ไม่มีอำนาจท่ีจะ
พิจารณาตัดสินปัญหาได้แล้วก็ไม่มีเหตุผลท่ีจะต้องต้ังในรูปชองคณะกรรมการ แต่อย่างไรก็ดีหากการ 
ตั้งคณะกรรมการมีความมุ่งหมาย'ในด้านสิงคมสงเคราะห้ การป๋องกันและบรรเทาสาธารณภัยต่าง  ๆ
โดยปฏิบัติงานช่วยเหลือองค์การบรืหารส์วนจังหวัดในด้านวางใครงการดำเนินงานตามอำนาจหน้าที่ 
เช่นว่าน้ัน ก็าม่ควรที่จะตั้งคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ขึ้นมาให้เป็นที่เข้าใจสิบสนชองบระชาชน 
เพราะตามข้อบังคับการประชุมสภาจังหวัด ข้อ S4 ก็เสนอแนะให้ตั้งคณะกรรมการต่าง  ๆ มีหน้ามี 
ที่จะช่วยวางใครงการให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนอยู่แล้ว ส0ไหรับกรณีน ในหลัก 
การย่อมเพิกถอนมต1ได้ตามเหตุผลทื่กล่าวแล้ว แต่ในทางปฏิบัติควรพยายามทฯความเข้าใจเพื่อ
พิจารณาหาทางแกัไชเสิยใหม่อย่าให้เกิดความแตกแยกอันจะเป็นอุปสรรคในการดำเนินงานร่วมกัน 
ต่อไปได้ ท้ังน้ัเ วันแต่สภาจังหวัดจะยงยืนกรานตามเดิม จิงพิจารณา เพิกถอนมติตามอำนาจต่อไป

(2) หนังสือกระทรวงมหาดไทย ต่วนมาก ท่ื มท 0412/21632  
ลงวันท่ื 25 ธันวาคม 2528 เป็นเร่ืองท่ีจังหวัดกาญจนบุรีได้หารือกระทรวงมหาดไทยว่าสภาจังหวัด 
ได้มีมติให้คณะกรรมการสภาจังหวัดทุกคณะดำเนินกิจการชองสภานอกสมัยประชุมได้ จะเป็นการ
ชอบด้วยข้อบังคับการประชุมสภาจังหวัด พ .ศ .249S ข้อ 9452 หรือไม่ ชึ๋งทางกระทรวงมหาดไทย 
ได้ให้ความเป็นว่าเป็นการดำเนินการที่ถูกต้องแล้ว

จากตัวอย่างปัญหาการใช้อำนาจกำกับดูแลชองผู้ว่าราชการจังหวัดที่จะ 
เพิกถอนมติชองสภาจังหวัดน้ัน ปรากฎว่าในทางปฏิบัติแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดมักจะหารือมายัง 
กระทรวงมหาดไทยก่อนเสมอและในท่ีสุดก็จะมีการตกลงประนีประนอมกับสภาจังหวัดได้ การใช้
อ'านาจเพิกถอนด้งกล่าวจึงไม่เกิดขึ้น แต่ล้าเมื่อาดมีการใช้อ0านาจด้งกล่าวความชัดแย้งระหว่าง
ผู้ว่าราชการจังหวัดและสภาจังหวัดย่อมเกิดขึ้นได้ ปัจจุบันยังไม่มีองค์กราดท่ีจะทำการชชาดตัดสิน 
ปัญหาตังกล่าวต่างจากประเทศNรั่งเศสที่มีศาลปกครองควบคุมการใช้อ'านาจกำกับดูแลชองรัฐ แต่ 
สำหรับประเทศไทย หากมีปัญหาชัดแย้งด้งกล่าวเป็น’ข้อพิพาทฟ้องร้องศาลยุติธรรมเท่าน้ันท่ีจะช'ขาด 
อำนาจความยุติธรรมในปัญหาด้งกล่าวซึ่งเป็นเรื่องที่น่าพิจารณาถึงความเหมาะสมานการที่ให้ศาล

52ข้อ 94 "ท่ีประชุมสภาอาจลงมติให้คณะกรรมการคณะใดดำเนินกิจการชองสภานอก
สมัยประชุมได้"
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ยุติธรรมเข้ามาเขาดตัคส้นคดีเช่นนั้เพราะศาลยุติธรรมจะเชยวชาญในด้านการใช้กฎหมาย เอกชน 
แต่สำหรับปัญหาดังกล่าวเรนเร่ืองทเถิ่ขวข้องก้บกฎหมายมหาชน

4 .3  การเข้าคฯเนินกิจการแทน
การเข้าคฯเนินกิจการแทน หมายถึงการที่รัฐ'โดยเข้าหน้าmiองรัฐ'ในส่[วนกลาง 

หรือล่วนภูมิภาคเข้าไปดำเนนกิจการใดกิจการหนึ่งซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรบกครองท้องถิ่น 
ทั้งนั้เพราะองค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ดำเนินกิจการนั้นทั้งที่รัฐได้ตักเตือนให้กระทำการแล้ว การ
เข้าดำเนินกิจการแทนเป็นรูปแบบหนึ่งของการใช้อำนาจกำกับดูแลสาเหตุที่รัฐต้องเข้าไปดำเนิน 
กิจการแทนไม่ใช่วิธีสั่งการให้องค์กรบกครองท้องถิ่นทฯกิจการดังกล่าวก็เพราะว่ารดยหลักความ 
ส้มพันธีทางกฎหมายระหว่างรัฐกับองค์กรบกครองท้องถ่ินน้ัน รัฐมิได้มีฐานะ เป็นผู้บังคับบ้อุเชาองค์กร 
ปกครองท้องถ่ิน จึงไม่สามารถที่จะสั่งการให้!ข้าหน้าหื่ขององค์กรปกครองท้องถิ่นคฯเนินกิจการ
อย่างใด  ๆ ได้ดังเช่นอ"านาจของรัฐที่มีอยู่เหนือเข้าหน้าที่ของรัฐเอง

องค์การบริหารส์วนจ้งหวัดแม้จะมีฐานะเป็นนิติยุคคล มีเข้าหน้าที่เป็นของ 
ตนเองและเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ินรูปแบบหน่ึง ซ่ึงรดยหลักการแบ่งความส้มพันธีทางกฎหมายแล้ว 
รัฐจะมีแต่เพียงอฯนาจกฯกับดูแลเท่านั้น แต่จากการท่ีกฎหมายกำหนดให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดดฯรง 
ตำแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหาร และมีปลัดจังหวัดดำรงตำแหน่งปลัดองค์การบริหารล่วนจังหวัด นอกจาก 
น้ียังมีนายอำเภอท"'เห'น้าท่ีเป็นหัวหน้าส้วนอำเภอควบคุมบังคับบัญชาเข้าหน้าท่ีขององค์การบริหาร 
ส้วนจังหวัดในลำดับต่าง  ๆ ลดหล่ันลงมาและ เ ข้าหน้าท่ีระดับผู้บริหารขององค์การบริหารล่วนจังหวัด 
ก็ล้วนมาจากการแต่งตั้งรคยเป็นเข้าหน้าที่ของรัฐโดยตรงอยู่อีกฐานะหนึ่ง กิจการที่อยู่ในอำนาจ
หน้าท่ีขององค์การบริหารล่วนจังหวัด เข้าหน้าที่ระดับผู้บริหารดังกล่าวก็สามารถสั่งการและดำเนิน 
กิจการได้เองรดยฅรง ดังนั้นปัญหาที่จะเกิดกับองค์การบริหารล่วนจังหวัดทำให้รัฐต้องเข้าไปดำเนิน 
กิจการแทนอันเป็นการใช้อำนาจกำกับดูแลนั้นจึงไม่สามารถที่จะเกิดข็้ใเได้แต่อย่างใด แต่ล้ามีการ 
เบถิ่บนแปลงรครงสร้างของผู้บริหารองค์การบริหารส้วนจังหวัดจากเติมให้มาจากการเลือกตั้งอัน 
จะล่งผลทำให้ผู้บริหารดังกล่าวไม่อยู่ในอำนาจบังคับบัญชาของรัฐ บทบาทของรัฐที่จะเข้าไปใช้
อำนาจกำกับดูแลรดยเข้าดำเนินกิจการแทนก็อาจเกิดข็้นได้
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(5) การใช้อำนาจกำกับคแลไคยด้อม
5 .1  การให้เงินอุคหนุน

เงินอุดหนุนจัดเมีนเงินรายได้บระเภทหนึ๋งขององค์การบริหารสวนจังหวัด53 ท่ิ 
กฎหมายกฯหนด,'เว้ นับต้ังแต่มีการจัดต้ังองค์การบริหารสวนจังหวัดานปี พ.ศ. 249S เปันต้นมา
รัฐจำเมีนต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์การบริหารสวนจังหวัดIมีนจำนวนมาก ท้ังน้ัเพราะพ่ืนท 
ในเขตขององค์การบริหารสวนจังหวัดนันเมีนเขตชนบทบระชาชนสวนใหญ่บระกอบอาชีพเกษตรกรรม 
มีฐานะยากจน ทฯาห้องค์การบริหารสวนจังหวัดจัดหารายไกัทั้งจากภาษีอากรและรายๆกัอึ๋น  ๆ
ภายในพ่ืนพ่ืได้เมีนจำนวนน้อย ไม่เพียงพอต่อการจัดทำบริการสาธารณะตามอำนาจหน้าที๋ซ่ึงกฎหมาย 
ก0าหนดๆว้ รัฐจึงจำเมีนต้องแบ่งรายๆกัจากสวนกลางเมีนเงินอุดหนุนเพอให้สามารถจัดทำบริการ 
สาธารณะดังกล่าวได้ ในอดีตก่อนปี พ .ศ .2523 เพื่อครั้งทำหน้าทื่ในการจัดการบริหารการดีกษา 
บระชาบาลยัง!มีนขององค์การบริหารสวนจังหวัดก่อนทื่จะไอนไบ1มีนของสำนักงานคณะกรรมการ 
การบระถมดีกษาแห่งชาติน้ัน54 รัฐจำต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์การบริหารสวนจังหวัด ชง 
สวนใหญ่จะนำไบจ่าย!มีนเงิน!ดีอนของข้าราชการครู ดังจะเห็นได้จากสัดสวนของเงินอุดหนุนท่ืรัฐ 
จัดสรรให้แก่องค์การบริหารสวนจังหวัดในช่วงปี พ .ศ .2520 -  2522 มีสัดสวนเฉลยถึงรัอยละ
S5.5 ของรายๆกัท้ังหมดขององค์การบริหารสวนจังหวัด55 อย่างไรก็ดีแมว่าจะได้มีการใอนกิจการ 
การดีกษาบระชาบาลๆบแกัวทำให้ยอดเงินอุดหนุนลดลงไปมาก แต่รัฐก็ยังต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้ 
แก่องค์การบริหารสวนจังหวัด อันเมีนเงินอุดหนุนพ่ืร้ฐกำหนดกิจการให้จัดทำไว้ เช่น เมีนเงิน 
อุดหนุนเพื่อจัดทำกิจการในรครงการหางหลวงท้องกน รครงการแหล่งน้ำขนาดเล็ก อันจัดได้ว่า 
เมีนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่งรัฐจะต้องเข้ามาควบคุมสูแลการใช้จ่าย!งินดังกล่าว ยอดเงินอุดหนุน 
ดังกล่าวเพ่ือเทียบกับรายได้ขององค์การบริหารสวนจังหวัดท้งหมดแล้วก็มีสัดสวนท0งพอสมควร ดัง 
จะเห็นได้จากตารางข้อมูลเงินอุดหนุนานป็ พ .ศ .2531 -  2533 ดังต่อไบน้ั

53พระราชบัญญัติระเทียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .249S มาตรา 40.
54พระราชบัญญัติส0านักงานคณะกรรมการการบระถมดีกษาแห่งชาติ พ .ศ .2523 มาตรา 

7 มาตรา 8.
55สืเลิด กุลประลิทธ่ํ "ไครงสรัางทางการคลังท้องถํ่นของบระเทศไทย" (วิทยานิพนธ์ 

เศรษฐศาสตร์มหาบัณทิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2527), หน้า 165.
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ปี ห.ส. เ งินอุดหนุนจากรัฐ รายไต้ท้ังหมดขององค์การบริหารส์วนจังหวัด

2531 564 .770 ,174 2 .5 7 0 .2 5 9 ,5 2 0
2532 747.343.2S1 3 ,2 4 9 ,8 7 6 ,S75
2533 843 ,613 ,705 3 ,8 7 4 .8 5 1 ,8 4 5

(ทมา ะ กองราชการล่[วนจังหวัดและตฯบล กรมการบกครอง กระทรวงมหาดไทย)

จากข้อ3Jลดังกล่าวพบว่ายอดเงินอุดหนุนท่ืองค์การบริหารล่[วนจังหวัดได้รับจากรัฐ 
น้ันมีจฯนวนมาก ดังเช่น ในปี พ .ศ .2533 องค์การบริหารส์วนจังหวัดมีรายไต้รวมท้ังเงินอุดหนุน 
จากรัฐด้วยมีจฯนวนท้ังหมด 3 ,3 7 4 .ร 5 1 .645 บาท ขณะท่ืยอดเงินอุดหนุนท่ืไต้รับจากรัฐบาลมี 
จ0ไนวน S43.61S.705 บาท คิดเป็นลัดล่วนได้ร้อยละ 2 1 .ร ของรายได้ทั้งหมดดังกล่าว จาก 
ข้อมูลน้ืแสดงให้เห็นถึงฐานะทางการกลังขององค์การบริหารล่วนจังหวัดทื่จะต้องอาสืยงบประมาณ 
จากรัฐเป็นเงินอุดหนุนเพ่ือจัดทฯบริการสาธารณะเป็นจฯนวนท่ืไม่น้อย เกือบถึง 1 ใน 4 ของ 
รายได้องค์การบริหารส์วนจังหวัดท้ังหมด ในฐานะทื่รัฐเป็นเจัาของเงินอุดหนุนทื่จัดสรรไปให้
ดังกล่าว รัฐก็จะต้องวางระเปียบกฎเกถ๓ให้องค์การบริหารส่[วนจังหวัดยึดกือเป็นแนวปฏิบัติในการ 
ใช้จ่ายเงินจฯนวนนั้แตกต่างไปจากเงินรายได้ประเภทอื่น ดังจะ1ห็นได้จากกฎเกณฑ์ในระเปียบ
ต่าง ๆ ทื่เกื่ยวข้อง ดังน้ั
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ข้อ 43 การแต่ไขหรือเปลื่ยนแปลงคำ!แจงประกอบงบประมาณรายจ่ายใน 

หมวดรายจ่ายต่าง ๆ ที่ตั้งจ่ายจากเงินรายไต่ขององค์การบริหารล้วนจังหวัด นอกจากเงินอุคหนุน 
เฉพาะกิจ เงินต่ หรือเงินที่จ่ายขาดจากเงินสะสม'ให้เ{พานาจของผู้ว่าราชการจังหวัด

การแต่ไขเบลื่ยนแปลงคำชื้แจงประกอบงบประมาณรายจ่าย ซึ่งตั้งจ่ายจากเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล เพ่ือไต่รับอนุมัติจากผู้มีอำนาจ (กระทรวงมหาดไทยหรือสำนักงบประมา{นแล้ว 
แต่กรณี) ให้เปล่ืยนแปลงโครงการใดแล้วให้องค์การบริหารล้วนจังหวัดดำเนินการแต่ไขข้อบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายน้ัน ๆ ต่วย

ระ เ ปิยบกระทรวงมหาดไทยว่าต่วยการพัสตุของหน่วยบริหารราชการล้วนท้องถ่ิน
พ .ศ .2535

ข้อ 36 การซอหรือการจัางโดยวิธีสอบราคาที่ปรากฎว่าราคาของผู้เสนอ 
ต่ำสุดรายท่ีคณะกรรมการเห็นสมควรซ้ือหรือทำตามข้อ 35(3) ยังฐงกว่าวงเ งินท่ีจะซ้ือหรือจัาง 
ให้คณะกรรมการเปิดซองสอบราคาดำเนินการตามลำดับ ด ังน ั้.. .

(3) ต่าดำเนินการตาม (2) แล้วไม่ไต่ผล ให้เสนอความเห็น 
ต่อผู้ส่ังซ้ือหรือผู้ส่ังจ้าง เพื่อประกอบการใช้ดุลพินิจว่าจะสมควรลดรายการ ลดจำนวนหรือลดเน้ือ 
งานหรือขอ เ งินเพื่ม1ติม หรือยก เ ลิกการสอบราคาเพื่อดำเนินการสอบราคาใหม่ เวันแต่กรณีเ ห็น 
! งินอุดหนุนเฉพาะกิจท้ังหมดหรือบางล้วน ให้รายงานขออนุมัติกระทรวงมหาดไทยก่อน

ข้อ 129 สัญญาหรือข้อตกลงเห็นหนังสือท่ีไต่ลงนามแล้วจะแต่ไขเปลยนแปลง 
มิไต่ เวันแต่การแต่1ไขนัน.จะเห็นความจำเห็นเพื่อประโยชน์1ของหน่วยการบริหารราชการล้วนท้องถิ่น 
หรือไม่ทำให้หน่วยการบริหารราชการล้วนท้องถํ่นต่องเสืยประโยชน่ให้ดำเนินการ ด ังน ื้.. .

(2) ต่างปบระมาณคำเนินการตั้งจ่ายจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
ทั้งหมดหรือบางล้วนให้รายงานเหตุผลความจำเห็นเสนอจังหวัดเพื่อขอทำความตกลงกันกระทรวง 
มหาดไทย แต่ต่ามีการเพื่มวงเงินให้รายงานเหตุผลความจำเห็นเสนอจังหวัด เพ่ือกระทรวง
มหาดไทยพิจารณาขอทำความตกลงกับส0านักงบประมาณก่อน

จากระเปียบดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า รัฐจะใช้อ“■ เนาจกำกับดูแลการใช้จ่ายเงิน
อุคหนุนขององค์การบริหารล้วนจังหวัดต้ังแต่เร่ํมต่นก°าหนคโครงการโดยกำหนดว่าจะต่องนำเงิน 
ดังกล่าวไปใช้เพื่อจัดทำโครงการทางหลวงท้องถิ่น โครงการแหล่งน้ำขนาดเสืก และโครงการที ่
เสนอขอมาเห็นการเฉพาะกิจ เมอไต่รับงบประมาณไปแล้วการจัดทำงบประมาณห็ต่องถูกควบคุม
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โดยรัฐ เช่น การแต้ไซเปลื่ยนแปลงคๆซื้แจงประกอบงบประมาณรายจ่ายซึ่งตั้งจ่ายจากเงินอุดหนุน 
จากรัฐบาลจะต้องไต้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยหรือสๆนักงบประมาณแล้วแต่กรณี เป็นติน
หน่วยงานซองรัฐท๋ึกๆกับดูแลการใช้จ่ายเงินอุดหนุนมีท้ังกระทรวงมหาดไทยและสๆนักงบประมาณ 
การทองค์การบริหารสวนจังหวัดซาดอิสระทื่จะต้องใช้จ่ายเงินอุดหนุนเพราะต้องกระทๆตามระเบียบ 
ทจะต้องซออนุมัติต่อสวนกลาง กฎเกณฑ์ในการใช้เงินอุดหนุนก็มีมากกว่ากฎเกณฑ์ในการใช้เงินงบ 
ประมาณประเภทอ่ืน ดังนั้นการทํ่รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์การบริหารสวนจังหวัดมากเท่าใด 
กัจะมีผลทฯให้ความเป็นอิสระตามหลักแห่งการปกครองตนเองซององค์การบริหารสวนจังหวัดลดน้อย 
ลงไปเท่านั้น ถือว่าเป็นอุปสรรคต่อการทื่จะพัชนาองค์การบริหารสวนจังหวัดให้มีความคล่องตัวใน 
การบริหารงานในฐานะท่ืเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ินและมีฐานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล ซ่ึงตาม 
หลักการปกครองตนเองแล้วองค์กรบกครองท้องถิ่นต้องสามารถดฯเนินกิจการต่าง ๆ ต้องมีอิสระ 
ภายานซปีบเซตพอสมควร เพอท่ืจะไต้กระทๆการให้บรรลุประโยชน์สนองความต้องการซองประชาชน 
ในท้องถ่ินน้ัน  ๆ การทื่รัฐกฯหนดเงอนไซการใช้จ่ายเงินอุคหนุนานบางกรณีอาจทฯให้องค์การบริหาร 
สวนจังหวัดบางแห่งจฯต้องดฯเนินกิจการไปตามระเบียบเงอนไซในการใช้จ่ายเงินอุดหนุน ท้ังท่ื
ความเป็นจริงแล้วกิจการหึ่จฯต้องดฯเนินไปตามระเบียบน้ันไม่ตรงกับความต้องการทแท้จริงซอง 
ท้องถ่ิน เช่น ท้องถ่ินต้องการเงินงบประมาณเพอแต้ไซปัญหามลพิษซองส่งแวดล้อม แต่ท้องถ่ินไต้รับ 
!งินอุดหนุนมาเพอสรัางทางหลวงท้องถ่ิน การถ่ิจะนๆเงินไปแต้ไซปัญหามลพิษให้สมประโยชน์ซอง 
ท้องถ่ินก็ต้องซออนุมัติจากรัฐก่อน ซึ่งเป็นผลเ สืยซองการทท้องถิ่นซาดความเป็นอิสระการใช้จ่าย
เงินอุดหนุนประการV(น่ิง แต่ในปัญหาดังกล่าวน้ัทางแต้ไซทแท้จริงต้องพิจารณาปรับปรุงรายไต้ซอง 
องค์การบริหารสวนจังหวัดให้สามารถมีรายไต้เป็นซองตนเองไต้มากถิ่สุด เพอถิ่จะไต้พ๋ึงพาเงิน
อุดหนุนจากรัฐให้น้อยถ่ิสุด ซ่ึงจะสงผลให้รัฐใช้อๆนาจกฯกับดูแลน้อยลง และองค์การบริหารสวน 
จังหวัดจะไต้พิรเนาตามหลักปกครองตน I องซองท้องถ่ิน

5 .2  การวางระเบียบปฏิบัติ
พระราชปัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ .ศ .2498 ไต้กๆหนดเร่ือง 

สๆคัญ ๆ ซององค์การบริหารสวนจังหวัด เช่น กๆหนดเถิ่ยวกับโครงสรัาง อๆนาจหน้าท๋ึ เป็นต้น 
แต่สๆหรับรายละเอียดทื่จะดๆเนินการให้บรรลุเปัาหมายไต้นั้น กฎหมายแม่บทดังกล่าวไต้ให้อๆนาจ 
แก่ฝ่ายบกครองทจะออกกฎหมายลๆดับรอง ในรูปซองกฎ ระเบียบ และช้อปังคับ กๆหนดรายละเอียด
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เ ก่ิขวกับหลัก เ กผฑวิธีการปฏิบัติตามอฯนาจหน้าท่ีขององค์การบริหารล่วนจังหวัด บทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติดงกล่าวท่ีให้อ‘ไนาจกฎหมายลฯดับรองไวั คือ

มาตรา 20 ให้กระทรวงมหาดไทยวางระเบียบข้อบังคับการประชุม
สภาจังหวัด

มาตรา 43 ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบว่าดัวยการคลังรวม 
ตลอดถึงวิธีการงบบระมาพ การรักษาทรัพย์กินล่วนจังหวัด การจัดหาผลบระโยชน่จากทรัพย์กินล่วน 
จังหวัด การพาณิชย์ล่วนจังหวัด การจัดหาพัสดุ และการจัางเหมาขึ้นไว้

มาตรา 49 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตาม 
พระราชบัญญัติฉบับน้ั และให้อ0านาจออกกฎกระทรวงเพอบฎบัติการตามพระราชบัญญัติน

บรรดาระเบียบ ข้อบังคับท่ีออกมาโดยอาลัยปิฯนาจฃองบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ดังกล่าวข้างต้น บัจจุบันบีอยู่ต้วยกันหลายฉบับ ชึ๋งแต่ละฉบับจะล่งผลกระทบให้องค์การบริหารล่วน 
จังหวัดบึดถึอบฎบัติเพอความเรนระเบียบเรียบร้อยในการดฯเนินกิจการชํ่งระเบียบ ข้อบังคับ ท่ี 
สๆคัญบีดังต่อไบน คือ

-  ข้อบังคับการบระชุมสภาจังหวัด พ .ศ .249S และแกัไฃเพํ่มเติม 
(ฉบับท่ี 2) พ .ส .2500 (ฉบับท่ี 3) พ .ศ .2527 ของกระทรวงมหาดไทย

-  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยวิธีการงบบระมาถ/'ขององค์การ 
บริหารล่วนจังหวัด พ .ส .2529

-  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน 
การผากเงิน การเรบรักษาเงิน และการตรวจเงินองค์การบริหารล่วนจังหวัด พ.ศ. 2531

-  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการวับ -  จ่าย และเก็บเงิน 
ขององค์การบริหารล่วนจังหวัดในหน้าที่ของอฯเภอและกิ่งอฯเภอ พ .ศ .2509

-  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการดฯเนินกิจการสถานธนา 
นุบาลขององค์การบริหารล่วนจังหวัด พ .ศ .2521

-  ระ เ บียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการพัสดุของหน่วยการบริหาร 
ราชการล่วนท้องกิ่น พ .ศ .2535

-  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าต้วยการจัดหาบระโยชน่ในทรัพย์กิน 
ของหน่วยการบริหารราชการล่วนท้องกิ่น พ .ศ .2531
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-  ระ !บียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยก่าใช้จ่ายานการ เ ดินทางไม 

ราชการของเจ้าหน้าทิ่ท้องถิ่น และแจ้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ื 2) พ .ศ .2528 (ฉบับท 3) พ .ศ .2530 
ระเมียบ จ้อบังคับเหส่าน้ัถูกก'’าหนด'โดยกระทรวงมหาดไทยช๋ึง เป็นหน่วยงาน 

ท่ัมืหน้าท่ักำกับดูแลองค์การบริหารสวนจังหวัดแทนรัฐ ดังน้ัน จ้าหากจะพิจารณาถึงความเป็นอิสระ 
ตามหลักการบกครองตนเองขององค์กรปกครองท้องถิ่นแจ้ว องค์กรบกครองท้องถ่ินควรจะมือฯนาจ 
กำหนดระ เ บียบวิธีบฎิบัติงานของตนเ องได้ดัง เช่นกรุง เ ทพมหานครทมือ0าแาจก0าหนดระ เมียบ1จ้อบังคับ 
เ ป็นจ้อบัญญัติกรุง เ ทพมหานคร เพิ่ปิจัดการไนเ ร่ี1อง เ ถ่ิยวกับทรัพย์ลัน การ เ งิน และการพัสดุ เป็นของ 
ตนเองได้56 แต่สำหรับกรณีขององค์การบริหารสวนจังหวัดน้ัจะมืความเป็นอิสระน้อยเพราะการท 
ให้กระทรวงมหาดไทยออกระ เมียบ จ้อบังคับดังกจ้าวได้ก็เท่ากับเป็นการให้อ'านาจกฯกับดูแลแก่รัฐ 
รดยทางจ้อมบระการหนึ่ง การใช้อำนาจกำกับดูแลใดยวิธีออกระเมียบจ้อบังคับจะกระทบกระเทือน 
ต่อหลักความเป็นอิสระขององค์การบริหารลัวนจังหวัดไม่มากจ้าหากว่าระเบียบจ้อบังคับเหล่านั้น 
ออกมาเพิ่อก0าหนดรายละเอียดและแนวทางการดำเนินงานเพอให้[ติดความเริยบร้อยอันเป็นหลัก 
การทั่วไบฃองการออกกฎหมายแม่บหขํ่งกฎหมายลำดับรองจะออกมาขัดแยงหรือแจ้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย 
แม่บทย่อมไม่ได้ อย่างไรก็ตามระเบียบจ้อบังคับบางบระการทออกมาใช้บังคับแก่องค์การบริหาร
จ้วนจังหวัดก็ได้ให้อำนาจแก่รัฐทั่จะพิจารณาอนุมติรายละเอียดบางอย่างานการดำเนินกิจการ เช่น 
ระเบียบทั่กำหนคให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มือำนาจอนุมัติในการให้!ช่าอลังหาริมทรัพย์ทั่มืกำหนด 
เ กินสามบีขององค์การบริหารสวนจังหวัด57 เ ป็นด้น ในการกำหนดอำนาจอนุมัติดังกล่าวไร้ใน
ระเบียบจ้อบังคับเท่ากับเป็นการขยายขอบเขตของอำนาจกำกับดูแลชึ๋งรคยบกติแจ้วควรจะถูกกำหนด 
ไร้ในพระราชบัญญัติเท่าน้ัน รายละเอียดในกรณีดังกล่าวจะได้ทำการวิเคราะห้ถึงบัญใททั่เกิดขนาน 
บทต่อไบ

56พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ .252S มาตรา 9 7 (4 ) .
57ระเมียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดหาบระรยชน้ในทรัพย์ลันของหน่วยการ

บริหารราชการสวนท้องถิ่น พ .ศ .2531 จ้อ 6 (2 ) .
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5 .3  การแนะนฯตรวจสอบกิจการ
โดยบกติกฎหมายจัดต้ังองค์กรบกครองท้องถ่ินจะมีบทบัญญัติให้อำนาจรัฐท่ืจะควบคุม 

องค์กรบกครองท้องถิ่นโดยการแนะนำตรวจสอบกิจการ ซ่ึงมีลักษณะเป็นการท่ัวไบ อันถือได้ว่าเป็น 
การใช้อำนาจกำกับดูแลโดยทางอีอม เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล ท .ส .2496 มาตรา 71 ซ่ึง 
บัญญัติว่า "ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจหน้าท่ืกวบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้น ให้บฎิบัติการ
ตามอำนาจหน้าท่ืโดยถูกต้องตามกฎหมาย ในการนั้ได้มีอำนาจหน้าทื่ชแจง แนะน"า ตักเตือนเทศบาล 
และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใด ๆ จาก เทศบาลมาตรวจ ตลอดจน 
เรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาเแจงหรือสอบสวนก็ได้.. ."  แต่ส"าหรับกรณีกฎหมาย 
จัดต้ังองค์การบริหารสวนจังหวัดแอีว บทบัญญัติดังกล่าวมีได้มีในกฎหมายจัดต้ังแต่อย่างใด ท ั้ง!
เพราะรครงสรัางการบริหารงานชององค์การบริหารล่วนจังหวัดนั้น เจัาหน้าทระดับผู้บริหารสวน 
ใหญ่ก็เป็นเจัาหน้าทื่ชองรัฐทื่ได้รับการแต่งตั้งจากสวนกลาง เช่น ตำแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด
ตำแหน่งบลัดองค์การบริหารราชการสวนจังหวัด ชี๋งแต่งตั้งมาจากบลัดจังหวัด เป็นด้น ดังน้ันบท 
บัญญัติดังกล่าวจีงมีได้ถูกนำมาบัญญัติในกฎหมายดังกล่าว

แต่อย่างไรก็ตามานทางบฎิบัติรัฐโดยกระทรวงมหาดไทยก็ได้ใช้อ'านาจกำกับดูแลรดยการ 
แนะนำแนวทางบฎบัติงานให้แก่องค์การบริหารสวนจังหวัดในรูบฃองหนังสือส่ังการ ซึ่งคำแนะนำ
ดังกล่าวสวนใหญ่จะเกิดจากการทื่องค์การบริหารสวนจังหวัดม ีบ ัญ หาในการบฎิบัติงาน จึงได้ฃอคำ 
แนะนำจากกระทรวงมหาดไทย โดยทำเป็นหนังสือหารือมายังกระทรวง ซ่ึงแต่ละมีก็มีบัญหาท่ืหารือ 
เช้ามายังกระทรวงอยู่เสมอ เช่น องค์การบริหารสวนจังหวัดช้ยถูมีมีบัญหาว่าในการบระชุมสภา
จังหวัดสมัยสามัญได้มีการพิจารถกเสือกตั้งกรรมการคลังโดยกำหนดจำนวนทื่ต้องการไว้ 6 กน
และในการเสือกตั้งได้มีการเสนอชอผู้ทื่สมควรได้รับเสือก 12 คน จากการนับบัตรลงคะแนนบรากฎ 
ว่ามีบัตรอยู่ 1 บัตร เชียนชอบุคคลท่ืไบ่’ได้'รับการเสนอชอ’ไว้'รวมอยู่ด้วย จึงมีบัญหาว่าบัตรน้ัจะเสืย 
ท้ังฉบับ หรือเ สืยเ ฉพาะบัฅรท่ื เฃียนชอบุคคลท่ืไม่ได้รับการเ สนอชอน้ัน ผลท่ืสุดสภา จังหวัดวินัจฉัยไบ 
ก่อนว่า บัตรน้ั เ สืย เ ฉพาะชอชองบุคคลท่ืาม่ได้รับการ เ สนอชอ สวนชปีบุคคลอนท่ืได้รับการ เ สนอ
ถูกต้องไม่เสืย นับคะแนนต่อไบได้ กระทรวงมหาดไทยได้ตอบช้อหารือดังกล่าวว่า เห็นด้วยกับ
ความเห็นชอบชองสภาจังหวัดท่ืได้วินัจฉัยไบก่อนแสัวน้ัน ท้ังน้ัตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ื มท 
0309/4S34 ลงวันท่ื 4 เมษายน 2509 เรื่อง หารือเกยวกับการตืความตามช้อบังคับการบระชุม 
สภาจังหวัด นอกจากน้็ยังมีกรณีตัวอย่างอีกหลายกรณีเช่นดังท่ืบรากฎตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย



16S
ท่ํ บท 0309/6124 ลงวันท่ื 4 มิถุนายน 2513 เรอง หารือสมาชิกสภาจังหวัดเสนอญัตติขอ 
เป็ดอภิมรายท่ัวไป หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ั มท 0412/ว S96 ลงวัน.ท่ื 11 กรกฎาคม 252S 
เรึ๋องหารือการประชุมสภาจังหวัดสมัยวิสามัญ หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ั มท 0412/2479  
ลงวันท่ั 20 กุมภาพ้นธ 2530 Îรอง หารือแนวทางปฏิบัติเม่ือมัการแปรญัตติตัดเงินงบประมาพ 
เป็นต้น การแนะนฯตรวจสอบกิจการรดยรัฐในกรพีดังกล่าว ต้ามัไต้เป็นการต้าวล่ายอ0านาจตัดสืน 
ใจขององค์การบริหารล่วนจังหวัดแต้วนับว่ามัประรยชนัทจะทฯให้เกิดความเรียบร้อยในการปฏิบัติ 
งานขององค์การบริหารล่วนจังหวัดเป็นอย่างยิ่ง
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