
แนวความคิคเกํ่ขวกับการกฯกับดูแลทางปกครอง

(1) ความ[ปีนมาซองแนวความคิด
1.1 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์การปกครองซองรัฐ

ในการใช้อๆนาจปกครองหรือใช้อ'ไนาจในการจัดทฯบริการสาธารณะต่าง  ๆ
เพ่ือสนองตอบความต้องการซองประชาชนน้ัน รัฐจฯ!รนต้องมีระบบบริหารราชการแผ่นดินท่ืมี 
ประสืทธีภาพเพื่อทจะสามารถดฯเนินการดังกล่าวให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐไต้ ระบบบริหาร 
ราชการแผ่นดินพ่ืมีประสัทธีภาพมีองค์ประกอบพ่ืสฯกัญ 2 ประการ คือ1

1. การจัดระเบียบทางต้านองค์การ
2. การก'าหนดวิธีบฎิบัตราชการ
การจัดระเบียบทางต้านองค์การ ได้แก่ การก'าหนดโครงสร้าง รูปแบบการ 

บริหารราชการแผ่นดิน'ช่ืงปัจจุบันมีอยู่ 3 ล่วน คือ2 การบริหาราขการล่วนกลาง การบริหาร 
ราชการล่วนภูมิภาค และการบริหารล่วนท้องถ่ํน

การบริหารราชการล่วนกลาง หมายถึงการบริหารราชการชํ่งอยู่ในความรับผิดชอบ 
ขององค์กรบกครองล่วนกลางอ้นได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม องค์กรปกครอง เหล่าน้ัมีหน้าท่ืก'าหนด 
นโยบาย สั่งการ ควบคุมงบประมาณ ตรวจตราให้มีการบฎบัติตามนโยบาย แผนงาน และ 
โครงการต่าง ๆ

การบริหารราชการล่วนภูมิภาค หมายถึงการบริหารราชการล่วนกลางโดยมีตัวแทน 
จากล่วนกลางทไค้รับมอบอๆนาจให้ไปปฏิบัติงานอยู่ในล่วนภูมิภาค น้ังน้ั เพื่อให้นโยบาย แผนงาน

ใ อิสสระ นิติภ้ณท้ประมาศ และคณะ, "การปรับปรุงโครงสร้างซองหน่วยการบริหาร 
ระดับกระทรวง" วารสารพัฒบริหารศาสตร์. 23(4 ตุลาคม 2528) ะ 544.

2พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ .2534 มาตรา 4.
5 0



51
และโครงการต่าง  ๆ ท่ืถูกก'ฯ'หนดข้ึน'โดยล่เวนกลาง หรือท่ํถูกกฯหนดข้็นโดย?(วนฎ3ไภาคตามท่ํไต่รับ 
มอบอฯนาจมาจาก?[วนกลางไต่รับการบฎบัติภายาต่อๆนาจควบคุมบังคับบัญชาของ?[วนกลาง

การบริหารราชการล่[วนท้องถ่ิน หมายถึงการบริหารราชการทํ่อยู่ในควา3Jรับผิดชอบ 
ขององค์กรบกครอง?[วนท้องถ่ิน 3ไหน้าท่ืและความรับผิดชอบหจะดฯเนินกิจการต่าง ๆ ทื่เกื่ยวข้อง 
กับประชาชนในท้องถิ่นเฉพาะเขตใดเขตหนึ่ง ผู้บริหารหรือองค์กรบริหารจะเป็นบุคคลหรือคณะบุคคล 
ทั้ไต่รับการเลือกตั้งมาจากบุคคลในท้องถิ่นนั่นเอง

ในการบกครองของรัฐอำนาจในการตัดส้นใจจะอยู่ทื่ส์วนกลาง ดังน้ันจึงต้องมิ
องค์กรของรัฐเป็นผู้ดำเนินงานชิ่งกิคือผู้บกครองรัฐหรือรัฐบาลนั่นเอง รัฐบาล3ใหน้าท่ืรับผิดชอบจัดการ 
บริหารราชการแผ่นดินอยู่ๆนส้วนกลาง ความส้3พันธ์ระหว่างรัฐกับราชการบริหาร?(วนกลางจึงเป็น 
ไบๆนลักษณะทหน่วยราชการบริหาร?(วนกลางเป็นองค์กรหลักของรัฐท่ืใช้อำนาจในการบกครอง 
บระเทศ และต่วยเหตุทราชการบริหาร?[วนกลางไต่รไการแบ่งมอบอำนาจให้กับราชการบริหาร?[วน 
ภูมภาค จึงจำเป็นต้องปีความส้3พันธ์กันในระหว่างราชการบริหาร?(วนกลางและราชการบริหาร
ล่(วนภู3ไภาค แต่ในกฎหมายIถิ่ยวกับการจัดระเปียบบริหารราชการแผ่นดินของาหยกิไม่เคย3ไบท
บัญญัติใด ๆ ทก0าหนดระเปียบความส้มพันธ์ระหว่างราชการบริหารท้ังสอง?(วนไว้อย่างชัดเจนและ 
เป็นการเฉพาะ ความส้มพันธ์ระหว่างราชการบริหารท้ังสอง?[วนจึงเกิดข็้นเน่ึองจากพฤติกรรมและ 
การพัฒนาการของการบริ!ทรราชการแผ่นดินช่ิงไต่ส้งสมกันมาจนทุกผ่ายยืดถือบฎิบัติกันจนเป็นบกติ 
วิส้เย3

อย่างารถืดีเนึ่องจากทั้งราชการบริหารส้วนกลางและราชการบริหารส้วนภู3ไภาค 
น้ัน31ทมาจากหลักการรวมอ0'านาจ* * (C en tra liza tio n ) ช่ิง3ไลักษณะท่ิสฯคัญคือ 3ใการใช้อ0านาจ 
บังคับบัญชา (h ierarch y) ดังน้ัน อ0านาจบังคับบัญชาจึงเป็นตัวก0าหนคความส้มพันธ์ในหน่วย

3กุลธน ธนาพงศธร, "ความส้3พันธ์ระหว่างราชการบริหารส้วนภู3ไภาคกับราชการ 
บริหารส้วนกลาง" เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารราชการในล่[วนภูมิภาค (นนทบุรี ะ ส0าน้ก 
พัมพัมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธราช, 2530), หน่วยท่ํ 7, หน้า 28 -  29.

*ราชการส้วนภูมิภาคมาจากหลักการรวมอำนาจทื่เรืยกว่า การแบ่งอฯนาจ (Décon­
cen trât io n ) .



ราชการบริหารลัวนกลาง หน่วยราชการบริหารลัวนภูมิภาค และระหว่างราชการบริหารลัวนกลาง
ก้บราชการบริหาร?(วนภูมิภาค

1 .2  ความหมายของอุฯนาจบังคับบัญชา (Le pouvoir h iérarch iq u e)
ราชการบริหารลัวนกลางและราชการบริหารลัวนภูมิภาคต่างก็มิทื่มาจากหลักการ 

รวมอๆนาจ หลักการรวมอๆนาจมิมาตรการท่ิสฯคัญ คิอ การกๆหนค'ใ.ห้องคกรหรือเจ้าหนาหผู้มิ 
อๆนาจสูงสุดมิอๆนาจานการตัดลันใจวินิจฉัยสั่งการในข้ันสุกท้าย และความลัมพนธระหว่างเจ้าหน้าท 
ในราชการบริหารลัวนกลางและในราชการบริหารลัวนภูมิภาคจะมิความสัมพ้นธกันไดยอๆนาจบังกับ 
บัญชา ( le  pouvoir h iérarch iq u e) รดย!จ้าหน้าใาฃองรัฐผู้ด''ไรงฅๆแหน่งสูงกว่าจะมิอๆ,นาจ 
บุ้งคับบัญชาผู้ท่ืด'ฯ,รงตฯแหน่งรองลงาบตามล'ฯดับต่อเน่ืองกัน เช่น นายกรฐมนตรีมิอๆนาจบังคับ
บัญชาข้าราชการ(ว่ายบริหารทุกตๆแหนังซึ่งลังกัดกระทรวง ทบวง กรม อๆนาจบังคับบัญชาเป็น 
อๆนาจ)นจ้าหน้าทํ่ของรัฐในราชการบริหารลัวนกลางมิปิๆนาจเหน๊อเจ้าหน้าทของรัฐานลัวนภูมิภาค 
ด้วย เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดถือว่า!ป็นผู้ใต้บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตริ หรือรัฐมนตริ เพราะ 
เจ้าหน้าท่ิของรัฐานลัวนภูมิภาคก็ถือเจ้าหน้าท่ํของรัฐหลัวนกลางแต่งตงให้ไบดๆรงตๆแหน่งปฏิบัติ 
งานอยู่ไนลัวนภูมิภาค จีงต้องอยู่ภายใต้อๆนาจบังคับบัญชาของลัวนกลาง อ1านาจบังคับบัญชาเป็น 
อๆนาจท่ืผู้บังคับบัญชาใช้ควบคุมการบฎิบัติงานของผู้ไต้บังคับบัญชาให้เป็นไปตามนไยบายและระเบียบ 
วิธการปฏิบัติงานท่ํผู้บังคับบัญชาจะใช้ส่ังการผู้ใฅบังคับบัญชาให้ปฏิบัติงานบรรลุเป๋าหมายท่ํผู้บังคับ 
บัญชากๆหนด อๆนาจบังคับบัญชาเป็นอๆนาจทไม่มิ!งอนไข ผู้บังคับบัญชาสามารถออกคๆลังให้ผู้ๆต้ 
บังคับบัญชาปฏิบัติการใด ๆ ก็ไค้ตามหตนเป็นว่า เหมาะสม ผู้บังคับบัญชาสามารถกลับ แก้ ยกเลิก 
เพกกอนคๆส่ังหรือการกระทๆของผู้ใต้บังคับบัญชาไค้เสมอ เวนแต่จะมิกฎหมายบัญญัติไจ้ไดยเฉพาะ 
เป็นประการอ่ืน อย่างไรก็ตาม การใช้อๆนาจบังกับบัญชานต้องชอบค้วขกฎใเมาย มิใช่ว่าจะ,ใช ้’ไป 
ในทางในหมาะสมแต่ขัดต่อกฎหมายไค้4 ในหางรัฐบระศาสนศาสตรั นักวิชาการไค้ให้คๆนิยาม

4ไภถืน พลกุล. ''หลักว่าค้วยการรวมอ'านาจและกระจายอ,'านาจ” เอกสารบระกอบ
การลัมมนา หลักกฎหมายบกครอง จัดไดยสมาลมกฎหมายมหาชนแห่งประ เทสไทยฯ เม่ือวันท่ื 23-
24 กรกฎาคม 252S ณ ห้องประชุมคณะนิติสาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค"')แหง, หน้า 20.
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ของการบังคับบัญชาว่า หมายอง ระบบองค์การของการบริหารในระบบราชการท่ัมีพนฐานอยู่บน 
หลกการของความรับผิดชอบ และการควบคุมท่ืสอดประสานและรวมเอาบุคลากรท้ังหมดมาไอ้ต้วย 
กัน ในสายบังคับบัญชาน้ันสมาชิกแต่ละคนจะถูกกๆหนดให้มีบทบาทและสถานภาพตามลฯดับความสๆคัญ 
กล่าวคือ บุคลากรในระดับต่ๆสุดจะต้องรับผิดชอบต่อผู้บังคับบัญชาในระดับท่ืสุงขนใบจนถึงระดับสุงสุด 
ในขณะทั่อๆนาจและการควบคุมจะมาจากเทั้องบนจนถึงระดับต่ๆสุดเช่นเดียวกัน5 6

ตามแนวความคืดและหลักกฎหมายบกครองผร่ังเศสน้ัน อๆนาจบังคับบัญชา ( le  
pouvoir h iérarch iq u e) สามารถมีไต้โดยทั่ใม่ต้องมีกฎหมายให้อๆนาจไอ้โดยเฉพาะเจาะจง 
ชึ๋งศาลบกครองผรั่งเศสใต้รับรองว่าอๆนาจดังกล่าวผู้บังคับบัญชาสามารถมีไต้ตามหลักกฎหมายทั่วใบ 
แห่งกฎหมายมหาชน ( le s  p r in c ip e s  generaux du d ro it p u b lic)^

อๆนาจบังคับบัญชาแบ่งออกใต้เป็น 2 ลักษณะ7 คือ อๆนาจบังคับบัญชาการกระทๆ 
และบังคับบัญชาตัวบุคคล

1 .2 .1  อๆนาจบังคับบัญชาการกระทๆ
อๆนาจบังคับบัญชาการกระทๆ เป็นอ0านาจบังคับบัญชาท่ัผู้บังคับบัญชาใช้ 

ควบคุมการกระทๆทางบกครองของผู้ใต้บังคับบัญชา ช่ึงบระกอบต้วยอๆนาจท่ัสๆคัญ 4 บระการ คือ 
อๆนาจในการลังการ (pouvoir d ’ in s tr u c tio n ) อๆนาจในการ เพิกถอน (pouvoir de

5ติน ปรัชญพฤทธ, ลัพท้รัฐประสาสนศาสตร์. (กรุงเทพๆ ะ ส‘านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์ 
มหาวทยาลัย. 2535), หน้า 1S2.

6คๆวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ํ 30 มิถุนายน ค .ศ .1950 คดี O veralt และคๆ 
วินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ั 30 พฤษภาคม ค .ศ .1975 คดี M in istre Du T ravail อ้าง 
ใน ชาญชัย แสวงลักด, "อๆนาจของรัฐในการกๆกับดูแลการบฎิบ้ติราชการขององค์กรบกครอง 
ท้องถ่ํน ตามแนวความคิดและหลักกฎหมายบกครองพรั่งเศส", เอกสารบระกอบการลัมมนาทาง 
วิชาการเรื่องความลัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารล่วนกลางกับราชการบริหารสวน 
ท้องถ๋ิน จัดโดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งบระเทศใทย ฯลฯ วันท่ั 16 พฤศจิกายน 2533, หน้า 1.

7พรชัย รัศมีแพทย์, "การบกครองตนเองของนครหลวง ะ ลักษากรณีนิตัลัม,พันธ์'ระหว่าง 
กรุงเทพมหานครกับองค์การบกครองสวนกลาง", (วิทยานิพนธ์มหาบัณทต คผะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 2529), หน้า 1 1 - 1 8 .
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annulation) อ“านาจในการแต่ๆขเปลขน!.!ปลง (pouvoir de m o d ifica tio n ) และอ0านาจ 
ในการสอดเข้าไบใช้อฯนาจแทนผู้ใต้บังคับบัญชา (pouvoir de su b s t itu t io n )

1 .2 .1 .1  อ'านาจในการอังการ (pouvoir d' in s tru c tio n )
!ก็นอฯนาจท่ืผู้บังคับบัญชาใช้แนะนฯหรือส่ังการให้ผู้ๆต้บังคับบัญชาใช้อฯนาจกระทฯการทางบกครอง 
ไปในทางใดทางหนิ่ง คฯแนะนฯหรือคฯส่ังท่ัผู้บังคับบัญชาออกรุดยอาศ้ยอฯนาจน้ัรุดยบกติจะปรากฎ 
อยู่ในหนังสือเวียนหรือบันนัหาส่ังการซ่ึงอาจมีลักษณะ!ก็นคฯแนะน.ฯท่ัวไปหรืออาจ!ก็นค‘ไนนะน;าหรือ 
คฯสั่งเฉพาะเริ่องเฉพาะกรณีก็ได แต่คฯส่ังหรือคฯแนะนฯท่ํบรากฎตามหนังสือน้ัน ไม่ใช่ข้ออางตาม 
กฎหมายท่ีผู้ใต้บังคับบัญชาจะยกขนห้างต่อราษฎรไต่

1 .2 .1 .2  อฯนาจในการเพิกถอน (pouvoir d' annulation)
เก็นอฯนาจท่ัผู้บังคับบัญชาจะใช้ในกรณีไค้รับคฯร้อง!รืยนจากราษฎรหรือเก็นกวามคัดริ!ร่ํมของ
ผู้บังคับบัญชาเองท่ัจะ!พิกถอนการกระะทฯทางปกครองซ่ึงผู้ใต้บังคับบัญชาของกนไต่กระทฯลงๆปรุดย 
ไม่ถูกต้องหรือไม่ชอบดวยกฎหมาย

1 .2 .1 .3  อฯ'นาจ'ในการแต่'ไข!บล่ืยน!!ปลง (pouvoir de
m odificat ion) เก็นอฯนาจท่ัผู้บังคับบัญชาใช้แต่ไข!บอ่ืขนแบลงเนอความของข้อกฯหนคของการ 
กระทฯทางบกกรองท่ัผู้ใต้บังคับบัญชาไต่กระหฯลงไป เว้นแต่ กฎหมายจะก'าหนคให้!ก็นอฯนาจ 
หน้าทรุดย !ฉพาะของผู้ใต้บังคับบัญชา

1 .2 .1 .4  อฯนาจในการสอด!ข้าไปใช้ปิฯนาจ!!ทนผู้ใต้บังคับบัญชา 
(pouvoir de s u b s t itu t io n )  ในกรณีฉุก!ฉิน !ร่งด่วน หรือกรณีท่ักฎหมายกฯหนคไว้ ผู้บังคับ 
บัญชาอาจสอดเข้าไปใช้อฯนาจวีนัจฉ้ยสั่งการแทนผู้ๆต้บังคับบัญชาไค้หากเห็นว่าจะ!ก็นการช่วยป้องบัด 
คับพิบัติหรืออุบสรรคท่ั!ก็คขึ้นจากการจัคทฯบริการสาธารณะอันเนิ่องมาจากการเพิกเฉยหรือล่าช้า
ในการส่ังการของผู้าต้บังคับบัญชา อฯนาจคังกล่าวน้ัผู้บังคับบัญชาไม่สามารถใช้ๆ.ค้านกรณีปกติเพราะ 
จะ!ก็นการขัคต่อหลักการมอบอฯนาจและการก'ฯหนดระดับการสั่งการของเจ้าหน้าท่ํแต่ละระดับไว้

1 .2 .2  อฯนาจบังคับบัญชาตัวบุกกล
เก็นอฯนาจท่ัผู้บังคับบัญชาใช้กระท“าการต่าง ๆ เกยวก้บสถานภาพของ 

ผู้ใต้บังคับบัญชาซ่ึงมีอยู่หลายกรณีต่วยคัน เช่น การแต่งตัง ถอดถอน เลอน'ข้ันเงินเด๊อน ตลอดจน 
การให้ไปคฯรงฅฯแหน่งอ่ืน นอกจากน้ันผู้บังคับบัญชาก็ยงมีปิฯนาจลงโทษผู้'ใต้บังคับบัญชาท่ํกระทฯ
ผิดวีนัยไต่ ซ่ึงกรณีหลังน้็สามารถแยกพิจารณาไค้ดังน้ั
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1 .2 .2 .1  อำนาจในการลงโทษทางวินัย วินัย คอการควบคุมความ 
บระพฤตของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้อยู่ในระเบียบแบบแผน ข้อบังคับหรือแนวทางท่ํถูกต้อง* ดังน้ัน 
อำนาจลงโทษทางวินัยจึงเป็นมาตรการควบคุมบังคับบัญชาตัวบุคคลหรือเข้าหน้าทโดยบีวัตถุประสงค์ 
พ่ืจะให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชากระทำการอยู่ในกรอบของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และคำสั่งของ 
ผู้บังคับบัญชา ทั้งนั้เพื่อบระสิทธิภาพในการจัดทำบริการสาธารผะและเพื่อห้องกันความเ สืยหายอัน 
จะเกิดแก่องค์การและประชาชน อย่างไรกิดืในการลงโทษทางวินัยผู้บังคับบัญชาจะต้องดำเนินการ 
ตามข้ันตอนท่ํบีระเบียบและกฎหมายกำหนดไข้ เช่น กฎหมายกำหนดโทษทางวินัยไข้ 5 สถาน 
ต้วยกัน* 8 คือ ภาคทั๗ ใ ตัด เงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน บลดออกและไล่ออก ดังน้ัน หากผู้บังคับ
บัญชาไต้ดำเนินการสอบสวนลงโทษผู้ใต้บังคับบัญชาแต้วจะลงโทษเป็นอย่างอื่นนอกจากโทษท้ัง 5 
สถานนไม่’ไต้

1 .2 .2 .2  อำนาจโยกย้ายหรือแต่งตั้ง เป็นมาตรการทบีผลกระทบต่อ
ตัวเ ข้าหน้าพื่เป็นอย่างมาก และ เป็นอำนาจดุลพินิจของผู้บังคับบัญชา กล่าวคือหาก เ ข้าหน้าพ่ืท่ืได้รับ 
การโยกย้ายหรือแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งไปอยู่ในตำแหน่งชื่งเหมาะสมจะบีผลเป็นการเสริม 
ประสิทธิภาพในการทำงาน แต่ในขผะเดียวกันกัาบีการโยกย้ายหรือแต่งตั้งทื่ไม่เหมาะสมกิอาจ
เป็นการบั่นทอนองค์การและประสิทธิภาพในการทำงานได้

1 .2 .2 .3  อ0ไนาจในการเลอนขั้นเงินเดือน เข้าหน้าทื่ชึ๋งทำงานกิ
ย่อมบีรายได้คือเงินเดือนเป็นสิงตอบแทน ในการทำงานแต่ละช่วงเวลาย่อมต้องบีการปรับอัตรา
เงินเดือนหรือเลอนข้ันช๋ีงก็เป็นดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาทจะพิจารผาและเนอยู่กับปริมาผงานและ 
คุณภาพของงาน อันเป็นลักษณะของการใช้อำนาจบังคับบัญชาตัวบุคคลประการหน่ึง

โดยหลักการแต้ว การใช้อำนาจบังคับบัญชาทั้งการกระทำและตัวบุคคล 
น้ัน-จะเป็นการ1ใช้อำนาจของผู้บังคับบัญชาต่อผู้าต้บังคับบัญชาทเป็นเข้าหน้าทในองค์กรเดียวกัน

*"วินัย’' ตามพจนาบุก'รมฉบับ'ราชบัผฑิตยสถาน พ .ศ .2525 หมายถึง ''การอยู่ใน 
ระ เบียบแบบแผนและข้อบังคับ ข้อปฏิบัติ"

8พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ .ศ .2535 มาตรา 103.
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กล่าวคือเป็นเจ้าหน้าทั่ในองค์กรบกครองสวนกลาง ล่วนภูมิภาค* หรือเป็นเจ้าหน้าทั่ในองค์กร
บกครองท้องถ่ินด้วยกัน** หากเป็นเจ้าหน้าท่ัต่างองค์กรกันย่อมควบคุมบังคับบัญชากันไม่ได้ เพราะ 
ไม่ได้อยู่ในสายการบังคับบัญชาเดียวกัน เช่น เจ้าหน้าทั่ในองค์กรบกครองสวนกลางจะไบใช้อำนาจ 
บังคับบัญชาเจ้าหน้าท๋ึในองค์กรปกครองล่วนท้องถ่ินไม่ได้ แต่อย่างไรป็ดีหลักการด้งกล่าวจฯกัดอยู่ 
เฉพาะการใช้อฯนาจบังคับบัญชาตัวบุคคลเท่าน้ัน หากเป็นเรองชองการบังคับบัญชาการกระทำแล้ว 
ในบางกรณีเจ้าหน้าหในสวนกลางมีอำนาจบังคับบัญชาเหนือการกระทำชองเจ้าหน้าทื่ในองค์กรบกครอง 
ล่วนท้องถ่ิน’ได้ ตามเง่ือนไชของกฎหมายทึ๋บัญญัติไว้ถึงการให้เจ้าหน้าทื่ในองค์กรบกครองท้องถิ่น
กระทำการในอำนาจหน้าทั่ชององค์กรบกครองสวนกลาง ชื่ง,ไดขท่ัวไปแล้วจะเป็นกิจการท่ืส์วน
กลางต้องการให้มีมาตรฐานเดียวกันทั่วบระเทศ จึงจำเป็นต้องมีการบฎิบัติให้สอดคล้องไปในทิศทาง 
เดียวกัน เช่น กิจการด้านสาธารณสุช กิจการด้านการรักษาความบลอดภ้ยชองอาคาร เป็นต้น 
นอกจากๆนเรองชองมาตรฐานเดียวกันทั่วบระเทศแล้วก็ยังมีเหตผลในเรองชองความมั่นคงอีก 
เช่น กิจการด้านงานทะเมียนราษฎร9 ชํ่งกิจการเหล่านั้มีกฎหมายกำหนดให้อำนาจแก่เจ้าหน้าทั่ 
ชองท้องถิ่นให้ดำเนินการได้ก็ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับบัญชาชองเจ้าหน้าทั่ล่วนกลาง แต่จะจำกัดการ 
บังคับบัญชาไว้เฉพาะการกระทำเท่านั้น

* เช่น รัฐมนตรีมีอำนาจบังคับบัญชาเหนือบลัดกระทรวง อธิบดี ผู้ก่าราชการ ฯลำ 
ตามลำดับและองค์กรบกครอง?[วนภูมิภาคก็ได้รับมอบอำนาจมาจากองค์กรบกครองสวนกลาง จึงอยู่ 
ในอำนาจบังคับบัญชาชองสวนกลางอ้นเป็นสายบังคับบัญชาเดียวก้น

** เชัน นายกเทศมนตรีมีอำนาจบังคับบัญชาเหนือบลัคเทศบาล หัวหน้ากอง ฯลฯ ตาม
ล0าดับ

9พระราชบัญญัติทะเมียนราษฎร พ .ศ .2534 มาตรา 8 กำหนดให้บลัดเทศบาล 
ผู้อำนวยการเขต บลัดเมืองพัทยา หรือหัวหน้าผู้บรีหารชองหน่วยการบกครองท้องถ่ินเป็น
นายทะ เมียนท้องถ่ิน ช๋ึงต้องบฎิบัติหน้าท่ื เ ถ่ิยวกับงานทะ เ มียนราษฎรภายใต้ความรับผิดชอบและการ 
ควบคุมชองอธิบดีกรมการบกครองในฐานะท่ืเป็นนายทะเมียนบระจำสำนักทะเมียนกลาง จึงเป็น
ความลัมพันธ์ในลักษณะท๋ีเป็นการบังคับบัญชาการกระทำ.



1.3 ภารกิจของรัฐ (S ta te  A ffa ir )
ในการธฯรงอยู่ของรัฐ ประชาชนในรัฐย่อม}ไความต้องการด้านต่าง  ๆ มากมาย 

รัฐในฐานะองค์การบริหารราชการล่วนกลาง}ไหน้าทื่สนองตอบความต้องการท้ังหลายของประชาชน 
อ้น!รนความมุ่งหมายของการบริหารราชการหรือการดฯเนินงานานการปกครอง (Lr A dm inistration) 
เพื่อสนองต่อการดฯรงอยู่ของชุมชนแห่งรัฐใดยล่วนรวม ซํ่งใดยล”ไพังแต่ปัจเจกชนแท้วไม่สามารถ 
ทิ่จะสนองต่อความต้องการดังกล่าว1ไต่อย่างส}ญรพ ความต้องการดังกล่าวน้ัานทางทฤษฎีกฎหมาย 
มหาชนผรั่งเศสเรียกว่า ประใยชนมหาชน ( l e s  in te r e t s  p u b lic s )  หรือ ประใยชนิท่ัวไป 
(Les in te r e t s  generaux)!®

ประใยชนมหาชน}ไ 2 ประการ คือ
1. ประใยชนิแห่งชาติ ( l e s  in te r e ts  nationaux) อ้นถือว่าเป็นล่วนไดั 

เสืยของพลเมืองกลุ่มใหญ่ภายในรัฐ เช่น ล่วนได้เสืขในด้านการป้องกันประเทศ การติดต่อระหว่าง 
ประเทศในนามของรัฐ

2. ประใยชน่ล่วนท้องกิน ( l e s  in te r e t s  locaux) และประใยชน์เฉพาะ 
อย่าง ( l e s  in te r e ts  spéciaux) ประใยชน์ล่วนท้องถิ่นได้แก่ล่วนได้เสืยของพลเมืองทอยู่ใน 
ท้องถิ่นใดยเฉพาะ เช่น ล่วนได้เสืยพ่ืจะได้รับบริการด้านน้ฯประปา ไพฟ้า การรักษาความสะอาด 
เป็นต้น ล่วนประใยชน้เฉพาะอย่างนั้นเป็นล่วนได้!สืยใดยตรงของพลเมืองบางพวก ช่ํง}ไล่วนเกยว 
ข้องใดยตรง เช่น การจัดตั้งสภาหอการท้า สภาเกษตรกรรม เพื่อสนองตอบประใยชนิเฉพาะอย่าง 
ของกลุ่มพ่อค้าหรือกลุ่ม เ กษตรกร

ในการพิจารพาถืงภารกิจของรัฐรดยแท้ในฐานะทั่รัฐเป็นองค้การบริหารราชการ 
ล่วนกลางหรือในฐานะท่ัรัฐ}ไสถานภาVกาางกฎหมายเป็นนิติบุคคลแท้ว ภารกิจของรัฐก็คือ การจัด 
ท0าบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบความต้องการแห่งประใยชนิมหาชนประเภทประใยชนิแห่งชาติ 
( l e s  in te r e t s  nationauxe) ช๋ึงมืลักษผะดังนิ 10

10อิสสระ นิติทัผท้ประภาศ. "ระบบกระจายอ”านาจของผรั่งเศส" เอกสารประกอบการ 
ลัมมนาทางวิชาการ เรื่อง ความลัมพันธในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารล่วนภู}ไภาค จัด 
ใดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย เพ่ือวันท 16 พฤศจิกายน 2533 พ ห้องประชุมคณะ 
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรพ}}หาวิทยาลัย, หน้า 3.



Cโ QJO
1. มีการจัดหำบริการสาธารณะ เหปีสนองตอบต่อบระโยชน์แห่งชาติ โดยรัฐหรือ 

องค์การบริหารราชการล้วนกลางของรัฐเป็นผู้จัดทำ เกเลทาดังกล่าวมีท่ืมาจากหลักการรวบอๆ'นาจ 
หางบกครอง (C en tra liza tio n  ) ซึ่งในการบริหารงานจัดหำบริการสาธารณะดังกล่าวก็ต้องเป็น 
าบตามหลักการบังคับบัญชา (h ierarch y) ดังน่ึได้ถืกษามาแล้ว

2. เป็นภารกิจทื่สามารถจัดทำได้กวัางขวางและครอบคลุมอาณาเขตทั่วบระเทศ
3. เป็นภารกิจท่ัไม่สามารถมอบใใโองค์การๆดกระทฯการแทนได้ รัฐจะต้องาช้

เจัาหนาทของรัฐในล้วนกลางเป็นผู้ดำเนินการเพราะเป็นเรื่องทมีผลกระทบต่อเอกภาพและอธิบไตข 
ของชาติ เช่น กิจการด้านการทหาร กิจการด้านการต่างบระเทศ

4. เป็นกิจการทั่เกํ่ยวข้องกบผลบระโยชน์ของบระชาชน Iป็นล่(วนรวม มีลักษณะ 
ทั่ไม่อาจถูกจำกัดอยู่ในท้องถิ่นหนึ่งโดยเฉหาะ

ล้ำหรับบระโยชน์ล้วนท้องถิ่นและบระโยชน์เฉพาะอย่างนั้นไม่ใช่เป็นภารกิจของรัฐ 
โดยตรง แต่เป็นกิจการน่ึรัฐสามารถมอบให้องค์การอ่ืนใใมีฐานะเป็นนิติบุคคลจัดทำกิจการนั้นได้โดย 
ทั่รัฐไม่ตอง!ข้าๆบคฯเนินงานเอง Iพิยงแต่ดูแลอยู่ในขอบ1ขตหน่ึงเห่าน้ัน

1.4 สถานภาหทางกฎหมายของราชการล้วนท้องถ่ิน
หน่วยราชการบริหารล้วนท้องถิ่นมาจากแนวความกิคของหลักกระจายอำนาจ 

(D e ce n tr a liza tio n ) โดยถือว่ารัฐเป็นนิติบุคคล ซึ่งรัฐสามารถมอบอำนาจทางด้านการบกครอง 
ให้แก่องค์กรอื่นมีอำนาจจัดทำบริการสาธารณะและให้มีฐานะ เป็นนิติบุคคลนอกเหนือไบจากการเป็น 
นิติบุคคลของรัฐ ซ่ึงก็คืปีหน่วยบริหารราชการล้วนท้องถ่ินท่ันเอง หลักการกระจายอำนาจในทาง 
บกครองจังเป็นท่ํมาในการกำหนดฐานะนิติบุคคลของหน่วยบริหารราชการล้วนท้องถิ่น ซึ่งถือว่าเป็น 
การกระจายอำนาจ ''ทางเขตแดน" นอกจากหลักการกระจายอำนาจทางเขตแคนแล้วรัฐยังยอม 
ให้มีนิติบุคคลอ่ืนเท่ือทำหนาทบริการสาธารณะซึ่งเป็นนิติบุคคลน่ึมาจากหลักการกระจาบอำนาจ 
"ทางบริการ" เช่น การจัดตงรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น

เมอพิจารณาถ็งความเป็นนิติบุคคลของหน่วยบริหารราชการล้วนท้องถ่ินในบระเทศ 
ผรั่งเสสหรืออังกฤษก็คี จะพบว่าสถานภาพทางกฎหมายของความเป็นนิติบุคคลน้ันมีวิวัฒนาการเกิด 
ขนมาจากสภาพชุมชนทิ่ราษฎรในท้องถ่ินร่วมมีอกันกระทำกิจการอย่างหน่ึงอย่างใดเหอให้บรรลุวัตถุ 
บระสงค์ร่วมกัน ผลจากการรวมตัวอย่างมีระบบทำให้รัฐต้องยอมรับสถานภาพของกลุ่มชนในท้องถ่ิน
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จีงทฯให้มีการบัญญัติกฎหมายรับรองความเป็นนิติบุคคลของชุมชนในท้องถ่ิน เช่น การท่ืพระมหากษัตริย์ 
ของอังกฤษได้มีพระบรมราชโองการ (Royal ch a rter) จัดต้ัง»ละรับรองหน่วยการบกครองท้องถ่ิน 
บระ เภทหน่ึง (borough) ให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล หรืออาจจะจัดต้ังอยู่ในรูบของพระราชบัญญัติ 
( a c t ) ก็ได้ สวนของพร่ังเสสน้นก็ได้มีการยอมรับลักษณะฐานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยบริหาร 
ราชการล่[วนท้องถ่ินรดยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและรัฐบัญญัติ ( l o i ) สฯหรับประเทศไทยน้ันหน่วย 
การบริหารราชการสวนท้องถ่ินจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ต่อเม่ือเป็นกฎหมายกฯหนดฐานะ แต่ท้ังน้็
จะต้องเป็นไปตามหลักเกณท้ท่ืกฯหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยรูปแบบของหน่วยบริหารราชการสวนท้องถ่ิน 

การท่ืกฎหมายยอมรับความเป็นนิติบุคคลของหน่วยบริหารราชการสวนท้องถ่ินว่ามี 
ความเป็นอิสระและเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ ต่อให้เกิดผลทางกฎหมายลือทฯให้หน่วยบริหาร
ราชการสวนท้องถ่ินท่ืมีฐานะ เป็นนิติบุคคลสามารถมีกิจการ เจ้าหน้าท ทรัพย์อิน และการคลังของ 
ตนเองเป็นคนละ?(วนกับกิจการ เจ้าหน้าท ทรัพย์อิน และการคลังของรัฐ และสามารถม่ืจะมีอิสระ 
ในการดฯเนินการในเรื่องทื่อยู่ในกรอบอฯนาจของตนเองได้ รัฐมีหน้าท่ืเพียงแต่ควบคุมห่าง ๆ
ด้วยการใช้อฯนาจกฯกับดูแล ( le  pouvoir de t u t e l l e )  อันเป็นการควบคุมท่ืมีลักษณะแตกต่าง 
ไปจากการใช้อ”านาจบังคับบัญชาท่ืาช้ในหน่วยบริหารราชการส์วนกลางและอิวนภูมิภาค หรือภายใน 
หน่วยบริหารราชการอิวนห้องถ่ินน้ันเอง

1.5 ภารกิจของท้องถ่ิน (Local a f f a i r )
ดังทื่าด้กล่าวถึงประโยชน์มหาชนมาแลัวในสวนท่ืว่าด้วยภารกิจของรัฐว่ามีประโยชน์ 

มหาชนอิกประเภทหน่ึงนอกเหนิอจากประโยชน์แห่งชาติเป็นประโยชน์สวนได้เอิยของพลเมีองท่ื อยู่ 
ในท้องถิ่นเขตใดเขตหนึ่งโดยเฉพาะ เรืยกว่า ประโยชน์สวนท้องถ่ิน ( l e s  i n t e r e t s  locaux)
องคัการท่ืจะทฯหน้าท่ืจัดทฯบริการสาธารณะ เพอให้บรรลุวัตถุประสงค์ของประโยชน์สวนท้องถ่ินก็ลือ 
หน่วยบริหารราชการสวนท้องถ่ินอันเป็นนิติบุคคลท่ืรัฐยอมให้มีข้็นมาตามหลั 
จัดทฯบริการสาธารณะอันจะเป็นการช่วยแบ่งเ

A I ร/ À _ ‘ 1ภา* จา) - i 11•1:'.งบร:•.โยชน์สาน
. ■ •ใ'.V. .พรง!สสๆดไหความส-าคัญไดยถึน่r '.  ; L ภ': '. นอ''เนาวจ::!กกชน
นเไน;ปองแรกด้งงมี!"ฎ’.เมน.-ไ 'อุ.•มี.•ยู่ของประโยชน์สวนท้องถ่ินเสืยต่อน  ๆ รัฐธรรมนูญพร่ังเศส 

..อุ่นมี ■ •.ส. 1:558 ไดบัญญัติรับรองการมีอยู่ของประโยชน์สวนท้องถ่ินอันแตกต่างไปจากประโยชน์
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แน่งชาติ โดยบัญญัติไว่ในม'!?';'' 72 วรรคแรก ว่า "กลุ่มชนท้องถ่ิน" ( le s  c o l l e c t i v i t e s  
lo c a le s )  แน่งสาธารณรัI"นัเก่ คอมมูน (communes) เดบารีเตอมองค์ (departem ent) 
และตินแคนโพนทะเล ( t e r r i t o i r e s  d ’ outremer) การก่อติงกลุ่มชนท้องถ่ํนจะทฯไติแต่โดย 
ตราเป็นรัฐบัญญัติ นอกจากน.'.รรค 2 ชองมาตรา 72 ยังไต้บัญญัติไว่ต้วขว่า "กลุ่มชนเหล่าน้ื 
ปกครองตนเองโดยเสรี ไคยผ่านสภาทึ่มาจากการ!ลือกตงและภายใต้เงื่อนไชที่กฯหนดโดยรัฐ
บัญญัติ’’11

ในยุโรม •/นาย บรีหารราชการล่(วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการจัดท”าบรีการ 
สาธารณะอยู่ในชอบเชฅที่กว่า ท วาง ท้ังน เพราะเป็นกิจการหรือภารกิจท่ีมฎบัติลืบ เนองติดต่อกัน 
มาจากอดีต เช่น การจัดการ£ ■ นสาธารณสุช การกฯรงรักษาไว่ช๋ึงมระเพณีวัฒนธรรมและในบาง 
มระเทศหน้าท่ีชองท้องถิ่นยังบ'..วชองกับบริการที่เป็นมระเภทสวัสดิการชองรัฐ เช่น การใหการ 
กิกษา การบรีการทางสังคม การบริการต้านที่อยู่อาสัย การรักษาความชอบ หรือแม้กระท่ังการ 
จัดให้มีบฯนาญ!ลืยงช๊พ ( incctte m aintenance)1*1

การท่ียอมรับไห้มีหน่วยบรีหารราชการส์วนท้องถ่ินช้ืนมา นอกจากเหตุผลทาง
ต้านการเมืองตามระบอบบระช'รีบไตยแต้ว เหตุผลท่ีสฯคัญอีกบระการหน๋ึงกิคือ!พลจัดทฯกิจการ
บรีการสาธารณะอันเป็นหน้าท่ีช'. ;ท้องถิ่นหรือที่!รืยกว่าภารกิจชองท้องถ่ิน ลักษณะสฯคัญชองภารกิจ 
ชองท้องถิ่นสามารถสรุมไต้ด้งน-โ

1. เป็นกิจ"รรมท่ีต้องจัดทฯในเชฅพนท่ีช่ํงถูกจฯกัดโดยกฎหมายซ๋ึงกฯหนดรูมแบบ
ชองหน่วยบริการราชการสัวนื้โ:กินนั้น ๆ เช่น องค์การบรีหารสัวนจังหว่ดมีปิฯนาจหน้าท่ีภายใน
!ชตจังหวัด นอกจากเชฅที่กฯหน.คให้เป็น!.ชตสุชากิบาลหรือเทศบาล13

2. I รนกิจ ■ "รมท่ีถูกกฯหนดมระเภทๆว่โดยกฎหมาย โดยมีส์วนกลาง เป็นผูกฯหนด 
เช่น กฎหมายท่ีกฯหนคหน้าที่ชโ:โงค์การบริหารสัวนจังหวัดไว่ 20 บระเภท14 15

12อิสสระ นิติท้ณาใบร:ภาส. ระบบกระจายอุฯนาจชองผรั่ง!ศส. หน้า 4.
13Edward C.Pagr. Localism  and C entralism  in Europe. (New York ะ 

Oxford U n iv e r s ity  P r e s s . 1991), p p .l .
14พระราชบัญญัติระ,บิบบบริหารราชการสัวนจังหวัด พ .ศ .2498 มาตรา 31.
15เรองเดียวกัน. มาตราเดียวกัน.
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3. ในการจัดท"าภารกิจ,ของท้องโ,เน จะท้องมีการรับรองความเป็นนิติบุคคลของ 

หนวยบริหาร'ราชการล่โวนท้องถ่ิน จึงจะสามารถอฯนวยการจัดทฯภารกิจไท้
4. เป็นภารกิจทื่เกยวช่องกับสวนไท้เสืยโดยตรงของประชาชนภายในท้องถิ่นอ้น 

แตกต่างและเป็นคนละสวนกับประโยชน์มหาชนช่ืงเป็นภารกิจทํ่เถิ่ยวช่องกับประโยชน์สวนรวมของรัฐ
5. ในการจัดทฯภารกิจของท้องถ่ิน ท้องถิ่นจะสามารถดฯเนินงานไท้ โดยท้องมี 

การรับรองความเป็นอิสระจากรัฐหรือรัฐบาลกลางภายในขอบเขตหนึ๋ง (une cer ta in e  
autonomie) ชงจะท"าให้ไม่อยู่ภายใต้อ"านาจบังคับบัญชา ( l e  pouvoir h iérarch iqu e)  
ของรัฐบาล แต่จะอยู่ภายใท้อฯนาจกำกับดูแล ( l e  pouvoir de t u t e l l e )  ของรัฐบาล

1 .6  ความลัมพันธุระหว่างรัฐกับราชการสวนท้องถ่ิน
ประเทศพรั่งเศสถือว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล หน่วยบรืหารราชการ?[วนกลางเช่น 

กระทรวง ทบวง กรม ไม่มีฐานะ เป็นนิติบุคคล ดังน้ัน การฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม จึงถือ 
ว่าเป็นฟ้องร้องรัฐและผู้นึ่จะเช่ามาต่อเ( ค ด ีแทนในนามของรัฐก ็คือเจัาหน้าทของรัฐในหน่วยบริหาร 
ราชการส่(วนกลางท เ กยวช่องกับข้อพีพาทน้ัน  ๆ นอกจากรัฐท่ื เป็นนิติบุคคลแท้วภายในรัฐก็ย้งมีนิติ 
บุคคลอน ๆ อีกตามท่ืรัฐยอมให้มีข้็น!ท่ือดำเนินกิจการตามวัฅถประสงค์ของนิติบุคคลน้ัน ราชการ 
บริหาร?(วนท้องถิ่นเป็นรูปแบบของการระเมียบบริหารราชการภายานรัฐ ทำให้เกิดมีหน่วยบริหาร 
ราชการ?(วนท้องถ่ิน โดยรัฐยอมให้มีสภาพเป็นนิติบุคคลภายใต้เงื่อนไขและขอบเขตแห่งกฎหมาย
ของรัฐ แม้ว่าหลักในการปกครองท้องถิ่นจะมาจากหลักการกระจายอำนาจถิ่ยอมรับถึงอำนาจใน
การปกครองตนเ องของท้องถิ่นและความมีอิสระในการปกครองก็ตาม หน่วยบริหารราชการ?(วน
ท้องถ่ินท่ืเป็นนิติบุคคลก็ไม่สามารถทจะมีอิสระไท้อย่างบริบุรแ!จนถึงข้ันมีอำนาจอธิบไตยน่ึเรืยกว่า 
S overeign ty  เพราะในรัฐ  ๆ หน่ึงจะมี S overeign ty  เพียงหนึ่งเดียวคือรัฐ และรัฐบาลเป็น 
ผู้ใช้อำนาจในการปกครองรัฐ15 ดังน้ัน หน่วยบริหารราชการสวนท้องถิ่นจึงจำเป็นท้องมีความ * 2533

15บระหบัด หงษทองคำ. ’’ปัญหาความเป็นอิสระของท้องถ่ิน’' เอกสารประกอบการ 
ลัมมนาทางวิชาการ เรอง ความลัมพันธุในทางกฎหมายระหว่างราชการบริหารสวนกลางกับ
ราชการบริหารสวนท้องถิ่น จัดโดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย เมอวันท 16 พฤศจึกายน
2533, หน้า 2.
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สัมพันธ์กับรัฐอยู่ในระดับหนงเพราะถือว่าเป็นองค์การท่ํรัฐไดัจัดต้ังหรือยอมรับให้มีข้็น
สำหรับประเทศไทยน้ันแม้ว่ารัฐจะมิไดัมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ตาม แต่การดฯเนินงาน 

ของรัฐก็จัดทำโดยรัฐบาลหรือหน่วยบริหารราชการสํวนกลางชํ่งโดยสภาพแล้ว กระทรวง ทบวง 
กรม มีฐานะ เป็นนิดบุคคลตามกฎหมายระเมียบบริหารราชการแผ่นดิน16 นอกจากน้ักฎหมายปรับปรุง 
กระทรวง ทบวง กรม ก็ไดักำหนดหน้าทิ่ความรับผิดชอบเถิ่ยวกับการดำเนินกิจการในดัานการ 
บกครองท้องถิ่นว่าให้อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย17 โดยให้กรมการบกครองมี
หน้าท่ืรับผิดชอบดูแลงานดัานการบกครองสํวนท้องถ่ิน* และมีผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายอำเภอ
เป็นตัวแทนของสํวนกลาง ทำหน้าม่ืแบ่งเบาภาระความรับผิดชอบในสํวนภูมิภาค ดังน้ัน เมื่อกล่าว 
ถึงความสืมพันธ์ระหว่างรัฐกับราชการสํวนท้องถ่ินย่อมหมายถึงความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยบริหาร 
ราชการสํวนกลาง ซ่ีงก็คือกระทรวงมหาดไทยกับหน่วยบริหารราชการสํวนท้องถ่ินทฌอยู่ดัวยกัน
5 รูปแบบ คือ องค์การบริหารสํวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา

สำหรับลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยบริหารราชการสํวนกลางกับหน่วยบริหาร 
ราชการสํวนท้องถ่ินน้ัน ดร.ชุวงส์ ฉายะบุตร ไดัให้ความเห็นว่า โดยแท้จริงแล้วมีลักษณะ 2 ประการ 
คือ18

1. การควบคุม
2. การร่วมมีอและประสานงาน
1. การควบคุม เป็นลักษณะทเด่นม่ืสุดของความสัมพันธ์ทอาสัยอ0านาจของกฎหมาย 

หน่วยบริหารราชการสํวนกลาง (สํวนภูมิภาคในฐานะตัวแทน) จะใช้อำนาจเข้าควบคุมหน่วยบริหาร

16พระราชบ้ญญัติระเมียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ส .2534 มาตรา 7.
17พระราชบัญญ้ติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ .2534 มาตรา 19.
*พระราชกฤษฎีกาแบ่งสํวนราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย พ .ศ .2522 

กิจการทเ กยวกับการปกครองท้องถ่ินจะอยู่ในความรับผิดชอบของกองคลังสํวนท้องถ่ิน, กองราชการ 
สํวนท้องถ่ิน, กองราชการสํวนจังหวัดและต0าบล และสำนักงานการสืกษาท้องถิ่น.

18ชุวงค์ ฉายะบุตร, "ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองสํวนกลาง -  สํวนภูมิภาค -  
สํวนท้องถ่ิน" เอกสารประกอบความรัเนองในการประชุมใหญ่สันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย
คร้ังท 7 จังหวัดสงขลา เล่ม 1 โรงพัมพัสํวนท้องถ่ิน พระนคร, 2509, หน้า 14.
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ราชการสวนท้องถิ่นๆสันลายบระการ เช่น การควบคุมไนทางบกครอง การควบคุมในทางการเงิน 
ซ่ึงในกรณีการใช้ปีๆนาจควบคุมนืนับว่าเป็นบัญาทาน!แลกระทบต่อหลัก!!น่งการบกครองตนเองและ 
ความเป็นอิสระชองฟ้องถ่ิน

2. การร่วมมีปิแกะบระสานงาน เป็นลักษณะของความ'รบแคชอบอีกบ'ระการนน๋ึงซ่ึง
ไม่าล้รับความสนาจเพียงพอเมื่อIบรียบ Iทียบกับการควบคุม รูปแบบ4บองความส้มพันธ์แน่งการ
ร่วมมือ!เละประสานงานนื้จะเป็นไบในรูบชองการทื่สวนหลางเป็นผู้าฟ้ความช่วยเหลือในทางวิชาการ 
และการเงิน แนะนๆ และชักจูงให้หน่วยบราทรราชการสวนท้องถิ่นคๆเนินงานๆปรดยราบรื่น

สๆหรับในการทๆวิทยานิพนธ์น้ื มุ่งม่ื,จะทฯการสืกษาถงความส้มพันธ์ระน-ว่างนน่วบบรันาร 
ราชการสวนกลางกับหน่วยบรหารราชการสวนฟ้องถิ่นในลักษณะชองการทสวนกลางใช้อๆนาจควบคุม 
สวนท้องถ่ิน ซ่ึงตามนลักกฎหมายบกครองแล้ว ความส้มพันธ์ดังกล่าวเ ป็นๆบในลักษณะชองการใช้ 
อๆนาจกๆกับคู!!ล ( le  pouvoir de t u t e l le )  ดังจะไล้ทๆการสืทษารดยละเอียดต่อๆบ

(2) ความหมายชองอๆนาจกๆกับคู!!คทางบกครอง ( le  pouvoir de t u t e l le  
a d m in istra tiv e )

2. 1 บทนิยามฃปิงอ0านาจกๆกับคู!!ค
กฎหมายบกครองต่างบระทาส เช่น ผรั่งเสส เยอรมีน ไล้มีการกล่าวกึง

"อๆนาจกๆกับกูแล" ดังจะเห็นไล้จากคๆนิยามห่ีนักกฎหมายคนสๆกัญไล้ให้นิยามๆ-!)ในลักษณะต่าง  ๆ
ดังน^

Ernst F o rsth o ff ศาสตราจารย์กฎหมายบระจๆมหาวิทยาลัยๆฮเคนเบอรัท 
บระเทศเยอรมีน ๆล้กล่าวว่า "การกๆกับดูแลก็คือ อๆนาจชองรัฐตามพระราชบัญญัติท่ืฅรวจสปีบ 
ดูแลอย่างเป็นพิเศษ (in e  su r v e illa n c e  p a r t ic u liè r e )  มากกว่าการตรวจสอบองค์กร 
เ อกชนธรรมคา เ หนีอองค์กรกระจายอๆนาจ (Mi t tebare s ta a tsv e tw a lt in g )  20

20สมกัค เลืศไพฑูรย์, "ช้ปิความลิดเกยวกับการควบคุมกๆกับทางบกกรอง", รวม 
บทความในรอกาสครบรอบ 60 ปี ครุ.บรีคี เกษมทรัพย์ 2531. (กรุงเทา‘ท ะ พี.Iค.พ!นตง 
เล ้าส ), หน้า 210 -  211.
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Jean  R ivero  ศาสตราจารย์กฎหมายประจฯ}Jหาวิทยาลัยปารส ประเทศผรั่งเศส 
กล่าวว่า "การก0าก้บดูแล ( le  c o n trô le  de t u t e l l e )  คือการควบคุมฃองรัฐเหนือองค์กร 
กระจายอำนาจภายใต้เฬึ๋นไขทั่กำหนดโดยพระราชบัญญัติ"

F ra n c is  -  Puai B eno it ศาสตราจารย์กฎ1หบาย'ช่ิง เชยวชาญกฎหมายใน ก่ํยว 
กับองค์กรบกครองท้องถ่ินประจ0ามหาวิทยาลัยปารีส ไต้ให้ค0านืยามว่า "ตัวบทกฎหมายท้ังหมดท่ั
เกยวข้องกับการควบคุมท่ัรัดกุม (c o n s ta n t)  และสำคัญ (im p o rtan t)  ของอำนาจล่วนกลาง 
เหนือการดำเนินงานขององค์กรปกครองท้องถ่ินนั้น เรียกว่าการกำกับดูแลทางบกครอง ( t u t e l l e  
a d m in is t r a t iv e )

Roland M aspetio l และ P ie r r e  Laroque อดีตผู้พิพากษาศาลปกครอง
ประจำสภาแห่งรัฐ (C onseil d 'e t a t )  ไต้ให้นิยามไว้ว่า "การกำกับดูแลก็คืออำนาจควบคุมท่ึ 
มีอยู่อย่างจำกัดตามรัฐบัญญัติขององค์กรปกครองทสูงกว่าเหนือองค์กรและเหนือการกระทำของ 
องค์กรกระจายอำนาจ โดยมีเป๋าหมายอยู่ทั่การปกป๋องผลประโยชน์ท่ัวไป" และบังกล่าวอีกว่า
"ในรัฐทั่เป๋นรัฐเดิ่ยวนน การกระจายอำนาจจะดำเนินไปไม่ไต้ถ้าปราศจากการกำกับดูแล และ 
การกำกับดูแลถ้จะเกดข็้นไม่ไต้ถ้าไม่มีการกระจายอำนาจ (Dan san e ' t a t  u n i t a i r e ,  la 
d e c e n t r a l i s a t i o n  ne va pas sans t u t e l l e ,  n i la  t u t e l l e  san s d é c e n t r a l i ­
s â t  ion )2 0

อำนาจกำกับดูแลทางปกครองน้ั พจนานุกรมตัพท้กฎหมาย Lexique de term es 
ju r id iq u e s  ไต้ให้ความหมายไว้ว่า เป๋นการควบคุมโดยรัฐหรือตัวแทนของรัฐเหนือองค์กร
กระจายอำนาจ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือดูแลผลประโยชน์ของล่วนรวมใน(ร่ี'องความชอบด้วยกฎหมาย 
โดยการใชอำนาจควบคุมเหนือการกระทำและเหนือบุคคลขององค์กรกระจายอำนาจตามกฎหมาย

^ R o la n d  M aspetio l e t  P ie r r e  L aroque, La T u te l le  A d m in is tr a t iv e , 
(R ecu e il S ire y  1930), p p .9  ถ้างใน ชำนาญ ยุวบุรน!, "การรวมอำนาจและการกระจาย 
อำนาจทางบกครองของกฎหมายไทย" (พระนคร ะ โรงพิมพิล่วนท้องถ่ิน 2503), หน้า 117.
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สฯหรับในบระเทศไทย คฯว่า "กๆกับคูแล" ( t u t e l l e )  ฐกนฯมาใช้เพื่อ
อธิบายในวิชากฎหมายมหาชน รดยไดัมีการแบลคฯว่า t u t e l l e  อยู่ในลักษณะท่ืใกสัเดียงกันหลาย 
คฯ คอใช้คฯว่า "ดูแลควบคุม" "ควบคุมดูแลทางบกครอง" "การควบคุมกฯกับ" และ "การกฯกับ 
ดูแลทางบกครอง" ดังตัวอย่างเช่น21 22

อาจารยบรืดี พนมยงค์ ใช้คฯว่า "ดูแลควบคุม" รดยกล่าวว่า "รัฐบาลอาจดูแล 
ควบคุมรดยบัญญัติให้การบกครองห้องถ่ินไดับรึกษาหารือในกิจการบางชนิดและดูแลมีให้การบกกรอง 
ห้องถ่ินทฯนอกเหนือบทกฎหมาย และในบางบระเทศรัฐบาลกลางมีอฯนาจลังให้เพิกถอนกิจการ ชง 
การปกครองห้องถ่ินไดักระทฯไบอนเนินการไม่ชอบดัวยกฎหมาย"

อาจารย่ ทวี ตะเวทิกุล ใช้คฯว่า "ควบคุมดูแลทางบกครอง" รดยกล่าวว่า 
"การควบคุมคูลหางบกครอง" ( l a  t u t e l l e  a d m in is t r a t iv e )  เนินวิธีการท่ืรัฐใช้ควบคุม 
องค์การห้องถ่ิน รดยควบคุมการกระทฯอย่างหน่ึง และโดยควบคุมดูแลผู้ดฯเนินงานหรือองค์การอีก 
อย่างหน่ึง การควบคุมการกระทฯแสดงออกรดยการกับยั้งหรือกระทฯให้การกระทฯน้ัน  ๆ ไม่มีผก 
ในทางกฎหมาย เช่น การบอกลัาง หรือการอนุบัติลังทองค์การท้องถ่ินกระทฯ เนินต้น ล่วนการ 
ควบคุมบุคคลผู้ดฯเนินงานหรือองค์การนั้นแสดงออกรดยแต่งเงรยกยายถอดถอนตัวบุคคลผู้ดฯเนินงาน 
หรือยุบองค์การหรือถอนสภาพองค์การ เนินต้น"

อาจารย่ อีสสระ นิติมทณทบระภาศ ใช้คฯว่า "ควบคุมดูแล" รดยกล่าวว่า 
" T u te l le "  เนินคฯพ่ืใช้ในกฎหมายแห่งผร่ัง เศส ชื่งหมายถึงการใช้อฯนาจบกครองผู้ไรัความ
สามารถหรือผู้เยาว์โดยผู้ปกครอง ( le  tu te u r )  ต่อมาไดัมีการนฯคฯนไบใช้ในทางกฎหมาย 
บกครองเพื่อให้หมายความถึงการควบคุมองค์กรชํ่งไดัรับการกระจายอ0านาจ อย่างไรกติการนฯคฯ

21Raymond Gui 1 l ie n  e t Jean  V in c en t. L exique De Termes 
J u r i s d iq u e s . (P a r is  ะ D a llo z , 1981), pp.421 อีางใน เพ็ญสรื เพ็ญสาดแสง,
"อ''ททจกฯกับดูแลทางปกครอง ะ สืกษากรณีองค์การเทศบาล" (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติ 
ศาสตรึ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรึ, 2534), หน้า 30.

2 2 เพ็ญศรึ เพ็ญสาดแสง, "อฯนาจกฯกับดูแลทางบกครอง ะ สืกษากรณีองค์การเทศบาล" 
หน้า 21 -  24.

มหาชน21
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น้็มาใช้ในทางกฎหมายบกครองป็มีผู้คัดต้านกันมาก รดยาห้เหตุผลว่าการควบคุมองค์กรชิ่งไต้รับการ 
กระจายอฯนาจนั้นแตกต่างจากสาระส'าคัญของการปกครองผู้ไร้ความสามารถ หรือผู้เยาว์ใน
กฎหมายเอกชนทั้งในต้านวัตถุบระสงค์และวิธีการ แต่กระน้ันfiตาม ในปัจจุบันfiย้งมีการใช้คฯว่า 
" t u t e l l e "  ในทางกฎหมายปกครองอย่างแพร่หลาย ดังน้ัน กัาจะแปลค'าน้ัตามความหมายของ 
กัอยคฯ โาจะดัองแปลว่า "การใช้อ0านาจปกครอง" ชิ่งไม่ตรงตามความหมายานทางกฎหมาย
บกครอง เมื่อเป็นเช่นนั้ จึงแปลคฯว่า " t u t e l l e "  ว่า การควบคุมดูแล ชิ่งเป็นการแปลเอาความ

อาจารย่ รภคิน พลกุล ใช้คฯว่า "ควบคุมกฯกับ" รดยกล่าวว่า "อฯนาจควบคุม 
กฯกับ (c o n trô le  de t u t e l l e )  ไม่ใช่เร่ืองความลัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่ใต้บังคับ 
บัญชา แต่เป็นความดัมพันธ์ระหว่างองค์กรควบคุมกฯกับและองค์กรภายใต้การควบคุมกฯกับ ดังน้ัน 
อ'านาจควบคุมกฯกับจึงเป็นอฯนาจท่ัมีเง่ือนไข คือจะใช้ได้กัต่อเม่ือมีกฎหมายให้อฯนาจ และต้อง 
เป็นไปตามรูปแบบท่ักฎหมายกฯหนด"

อาจารย สมคิด เลิศไพ'})รย่ ใช้คฯว่า "การควบคุมกฯกับ" รดยกล่าวว่า "การ 
ควบคุมกฯกั'บ" ( t u t e l l e )  ตามกฎหมายมหาชนผร่ัง!ศสเป็นคฯ  ๆ เดียวกับ "การควบคุมกฯกับ" 
( t u t e l l e )  ม่ืกล่าวถึงรคยท่ัวไบานกฎหมายแพ่ง ชิ่งอธิบายถึงการท่ัผู้อนุบาลจดการทร้พย่ลินของ 
ผู้ไร้ความสามารก (ผ ู้เยาว ์ เป็นต้น) คฯ ๆนั้บรากฎในทางกฎหมายมหาชนในเวลานานจนไม่ 
สามารถชชัดไต้ว่ากฎหมายมหาชนไต้น'ากฯของกฎหมายแพ่งคฯนมาใช้ต้ังแต่เม่ือใด

อาจารย์ สุรพล นืดีไกรพจนื ไต้กล่าวถึง T u te l le  หมีท้ังการกฯกับดูแลทาง 
บกกรอง ( t u t e l l e  a d m in is t r a t iv e )  และการกฯกับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ ( t u t e l l e  
econom ique) รดยกล่าวถึงการกฯกับดูแลทางบกครองว่า " . . . เป็นกระบวนการม่ืร้ฐก'าหนดข้ึน 
เพปีแลกเบลยนกับการให้ความเป็นอสระในเช้งการเมีองแก่องค์การบกครองท้องถิ่นต่าง  ๆ ช่ิงมี 
ความต้องการพิเศษของตนแตกต่างกันออกไบานแต่ละพนท่ั และแลกเบล่ํขนกับการยอมให้มีความ
เป็นอสระในการจัดองค์กรแยกไปจากพ่ายบกครองล่วนกลางแก่อค์การบกครองท้องถิ่นเหล่านั้.. . "

อาจารย์ ชาญชัย แสวงดักดี ไต้กล่าวถึง t u t e l l e  ว่า "...แนวความคิดและ 
หลักกฎหมายในเร่ืองของปี'านาจก'ากับดูแล ( l e  p o u v o ir de t u t e l l e )  ของรัฐหมีต่อองค์กรท 
ไต้รับการกระจายอ'านาจ จึงกลับกันกับแนวความคิดและหลักกฎหมายในเร่ืองของอ'านาจบังคับบัญชา
( le  p o u v o ir h ié ra rc h iq u e )
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สฯหรับในบระเทศไทยน้ันพระราชบัญญัติต่าง  ๆ ในร่ยวช้องกับการบกครองท้องถ่ิน 
ใช้คฯ'3า "ควบคุปดูแล" อย่างเป็นเอกภาพ23 เช่น

ปาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ .2496 บัญญัติว่า "ให้ผู้ว่าราชการ 
จังหวัดปีปิฯนาจนน้าทควบคุมดูแลเทศบาล"

มาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ .2521 
บัญญัติว่า "ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมือฯนาจหน้าทื่ควบคุมดูแลการ่บฎบัติราชการชอง!มืองพัทยา.. . "

มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ .2534 บัญญัติ 
ว่า "ผู้ว่าราชการจังหวัดมือฯนาจ!เละหน้าทด้งน... (7) ควบคุมดูแลการบริหารราชการ?(วน
ท้องถ่ินในจังหวัดตาปกภูหมาย. . . "

ในความเป็นทางวิชาการชองนักกภูหมายมหาชนในบัจคุบันโดยท่ัวใบนิยมใช้คฯว่า "กฯกับ 
ดูแล" ชื่งอาจารย์ พนม เร่ยมประยูร ไต้ให้เหตุผลไวัโดยกล่าวว่า การท่ัไม่'ใช้คฯ'ว่า "ควบคุม" 
ก็เพอให้เป็นความแตกต่างระหว่างอฯนาจควบคุมบังคับบัญชา ( l e  pouvoir h ié ra rc h iq u e )  
กับอฯนาจกฯกับดูแล ( l e  p ouv oir de t u t e l l e )  และต้องการแสดงให้เป็นว่าองคักรบกกรอง 
ท้องถ่ินบีอิสระไม่อยู่ภายใต้การควบคุมจากส่วนกลาง เพียงแต่ส่วนกลางมือฯนาจกฯกับดูแลเท่าน้ัน

ส''ไหรับการถึกบาในวิทยานิพนธ์ฉบับน้ั ขอใช้คฯว่า "กฯกับคูแล" เส์อกล่าวถึงอฯนาจทั่ 
รัฐควบคุมองคักรบกครองท้องถิ่นหรือองคักรกระจายอ'านาจในรูปแบบาดก็ตาม เพ่ือท่ัจะไต้ไม่มื
บัญหาสับสนานการใช้ต้อยคฯ

2 .2  อุฯนาจก'ากับดูแลเหนือองคักรกระจายอฯนาจรูบแบบต่าง ๆ
จากค'านิยามด้งกล่าวช้างต้นพอสรุปสาระสฯคัญไต้ว่า อฯนาจกฯกับดูแลน้ันเป็น

อฯนาจชึ๋งมืไวัควบคุมองคักรทื่ไต้รับการกระจายอ'านาจโดยรัฐ I ป็นผู้ใช้อ'านาจควบคุม ตามระบบ
กฎหมายปกครองชองผร่ังเศสนั้น ผลชองหลักการกระจายอ'านาจ (D e c e n tr a l is a t io n )  ก่อให้

23สมคิด เลิศไพฑูรย่, "การบกครองท้องถิ่นตามร ัฐธรรม]วูญฉบับบัจคุบัน", วารสาร
นิติศาสตริ. 22(มีนาคม 2535) ะ 126.
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เกิดองค์กรกระจายอำนาจขนหลายรูบแบบ โดย วิธีการกระจายอำนาจน้ันมีอยู่ 2 วิธี24 คือ
1. วิธีการกระจายอำนาจบกครองทางเขตแดน (D e c e n tr a l i s a t io n  

t e r r i t o r i a l e )  องค์กรกระจายอำนาจทํ่เกิดจากวิธีการกระจายอำนาจดังกล่าวก็คือ องค์กร 
บกครองท้องกิน ( C o l l e c t i v i t e s  lo c a le s )

2. วิธีการกระจายอำนาจทางกิจการ (D e c e n tr a l iz a t io n  p ar
s e r v ic e )  องค์กรกระจายอำนาจนื่เกิดจากวิธีการกระจายอำนาจดังกล่าวไดัแก่ องค์กรมหาชน 
อิสระ ( E ta b l i s s e m e n ts  p u b l ic s )  ซ่ึงมีอยู่ดัวยกันหลายบระ เภท เช่น สภาวิชาชีพต่าง  ๆ
(แพทย์ ทนายความ สถาบนืก) มหาวิทยาลัย เป็นดัน หรืออาจอยู่ไนรูบฃองรัฐวิสาหกิจ
( e n t r e p r i s e  p u b liq u e ) ก็ได้

การทองค์กรกระจายอ0านาจมีหลายรูบแบบดังกล่าวทำไห้อ0านาจกำกับดูแล 
(p o uv o ir de t u t e l l e )  ไม่ได้มีความหมายชัดเจนเป็นอ้นหนื่งอันเดียวกันทั้งหมดเนื่องจากการ 
กำกับดูแลนื่กระทำต่อองค์กรกระจายอำนาจไนแต่ละรูบแบบก็มีเนื่อหาแตกต่างกันไบตามความเป็นมา 
ทางบระวัติสาสตร์และความจำเป็นชององค์กรกระจายอ0านาจท้ัน  ๆ ความแตกต่างนื้ MASPETIOL 
และ LAROQUE ไดัไห้ความเป็นาวัในหนังสือ La T u te l le  A d m in is tra t iv e  ว่า ’’จะดัอง 
ยอมรับว่ามีการกำกับดูแลทื่ใช้กับองค์กรกระจายอำนาจทางบกครองและมีการกำกับดูแลอีกอย่างหนื่ง 
ทีๆชักับองค์กรกระจายอ0านาจทางบรืการ (D e c e n tr a l i s a t io n  p ar s e rv ic e )  แลการกำกับ 
ดูแลทั้งสองบระเภทนื่มีไดัมีเนื่อหาเป็นอย่างเดียวกัน"24 25

ในการพิจารณากิงอำนาจกำกับดูแล (p o u v o ir de t u t e l l e )  น้ัน จะแยก 
พิจารณาออกเป็นสองกรณีใหญ่  ๆ คือ กรณีอำนาจกำกับดูแลเหนือองค์กรกระจายอำนาจทางบรืการ 
หรือทางเทคนืค (D e c e n tr a l i s a t io n  p ar s e rv ic e )  และอำนาจกำกับดูแลเหนือองคกร 
กระจายอำนาจทางเขตแดน (D e c e n tr a l i s a t io n  t e r r i t o r i a l e )

24บระยูร กาญจนดุล, คำบรรยายก,ฎหมายบกครอง. พิมพ์คร้ังน่ื 2. (กรุงเทพฯ ะ 
โรงพิพมจุฬาลงกรณีมหาวิทยาลัย, 2533), หน้า 198.

25สุรพล ล้็นิติไกรพจน้, "ชัอความคิดบางบระการเกํ่ยวกับการกำกับดูแล (T u te l le ) "  
วารสารนติศาสตร์. 19(ธันวาคม 2532) ะ 82.
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2 .2 .1  อำนาจกำกับดูแลเหนือองค์กรกระจายอำนาจทางบริการ 
( D e c e n tr a l i s a t io n  p ar s e rv ic e )

ในการพิจารณาถึงอำนาจกำกับดูแล เหนือองค์กรกระจายอำนาจบระเภทนั้ 
จะพิจารณาในลักษณะโดยท่ัวไบ เพอ'ไห้มองเห็นภาพรวม1ของอ0'านาจก'ำก้บูดูแลท่ัมีอยู่เหนือองค์กร
กระจายอ0านาจในรูปแบูบูต่าง  ๆ อันจะนำไบสูความเข้าใจถึงอำนาจกำกับดูแลเหนือองค์กรบกครอง 
ท้องถ่ิน'ไข้ดี1ขน ซ่ึงในกรณีน้ืจะไท้กส่าวถึงองค์กรมหาชนอิสระและรัฐวิสาหกิจ โดยจะไม่วิเคราะห์ 
ในรายละ เ อียค เ พราะอยู่นอกขอบ เ ขตของวิทยานืพนธน้็

2 . 2 . 1 . 1  อ0'ไนาจก'ำกับูดูแลองค์กรมหาชนอิสระ
องค์กรกระจายอำนาจทางบริหารบูระ เภทท่ัเ ป็นองค์กร 

มหาชนอิสระ (E ta b lis se m e n t p u b lic )  องค์กรบระ เภทน้ัในพร่ังเศสมักฐกจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมาย 
เฉพาะ มีความเป็นอิสระ (Autonomie) ในระด้บหใเงภายใต้การกำกับดูแลของรัฐหรือองค์กรทั่ 
รัฐมอบหมายมีฐานะ เ ป็นนืติบุคคล มีความ เป็นอิสระทางการ เ งินและการบริหารพอสมควร และ
จัดตั้งขึ้นโดยมีความมุ่งหมายพิเศษเฉพาะแต่ละองค์กร ตัวอย่างขององค์กรท่ัมีฐานะ เป็น 
E ta b lis se m e n t p u b lic  ท่ืข้ึนกับส่วนกลางก็เช่น หอสมุดแห่งชาติ วิทยาลัยการบกครองแห่งชาติ 
(E .N .A .) ศูนย์การก็กษาอากาศแห่งชาติ (C en tre  n a t io n a l  d 'e tu d e s  s p a t i a le s )  
หรือศูนย์ก็ลบวัฒนธรรม ยอรัชบอมป็ดูรั เป็นต้น26 ซึ่งเมื่อเทียบเคียงกับระบบของไทยแลัว องค์กร 
ท่ัมีลักษณะคลัายคลิงกับ E tab lis se m e n t p u b lic  ของพรั่งเศสจะไท้แก่ มหาวิทยาลัยต่าง  ๆ
ซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติจัดต้ังของแต่ละแห่งท่ัแม้ว่ายังถึอเป็นส่วนหน๋ึงของระบบบริหารราชการ 
ส่วนกลาง แต่ก็มีความเป็นอิสระในทางบฎิบัติท้านต่าง  ๆ ตามท่ับัญญัติไวัในกฎหมายจัดต้ังมหาวิทยาลัย 
น้ัน  ๆ ซึ่งเมื่อพิจารณาจากในหลาย  ๆ ท้านแลัวจะเห็นว่ามีความเป็นอิสระสูงกว่า E tab lis se m e n t 
p u b l ic  ของพรั่งเศสในบางกรณี เช่น ความเป็นอิสระทางการเง็น เป็นต้น การกำกับดูแล 
องค์กรกระจายอำนาจบระเภทนื้จะมีลักษณะ เป็นกรณีพิเศษเฉพาะทั่อาจเรืยกไท้ว่า เป็นการกำกับ 
ดูแลก่ึงบังคับบัญชา ( t u t e l l e  q u asi -  h ié ra rc h iq u e )  ทั้งนื้เพราะองค์กรบระเภทนั้เกิดขึ้น 
มาจากเหตุผลพิเศษทางเทคนืคซึ่งรัฐยอมให้มีอิสระดำเนืนกิจกรรมทั่อยู่นอกขอบเขตงานบริการ 
สาธารณะตั้งเดิมของต่ายบกครองโดยเฉพาะเป็นกรณี  ๆ ไบ แต่ก็มีไท้เป็นองค์กรพิเศษแตกต่างไบ

2 6 เรั่องเด ียวกัน, หน้า 87.
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จากฝายปกครองอย่างสินเชิงดังกรรฯ)องรัฐวิสาหกิจ หากแต่ยังเป็นองค์กรพิเศษภายในฝายปกครอง 
นั่นเอง จึงทฯให้การกฯกับดูแสปีลักษณะสฯคัญ  ๆ ใกลัเคียงกับการควบคุมบังคับบัญชามาก แต่ 
อย่างไรก็ตาม การกำกับดูแลองค์กรประเภทน็้ก็ยังไม่ปีระบบเฉพาะเป็นเอกเทศของตัวเองและปี 
ชิปิเท็จจริงในการบฎิบัติน่ึหลากหลายแตกต่างออกาบตามลักษณะกิจกรรมของแต่ละองค์กร27 ท้ังปี 
ข้ึนอยู่กับขนาดและลักษณะขององค์กรมหาชนอีสระท่ัปีอยู่หลากหลายมากมาย ทำให้สามารถแบ่งการ 
กำกับดูแลได้เป็นหลายระดับ ต่างกับการกำกับดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ินชํ่งปีลักษณะเป็นเอกภาพ 
ไม่ว่าองค์กรบกครองท้องถ่ินจะฝ็ขนาดใหญ่หรือ เ ก็กก็ตาม28

2 . 2 . ใ . 2 อำนาจกำกับดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ
องค์กรกระจายอำนาจอีกบระเภทหนึ่งอันเกิดจากการ 

กระจายอำนาจทางบริการหรือทาง เทคนิคชึ๋งอยู่านรูบรัฐวิสาหกิจ* ก็จะอยู่ภายใด้อ'านาจกำกับดูแล 
ของรัฐ แต่อำนาจกำกับดูแลดังกล่าวจะปีลักษณะแตกต่างไปจากอำนๅจกำกับดูแลองค์กรมหาชนอีสระ 
หรือองค์กรบกครองท้องถ่ิน กล่าวคือการกำกับดูแลรัฐวิสาหกิจจะฝ็ลักษณะ เป็นการกำกับดูแลทาง
เศรษฐกิจ ( t u t e l l e  econom ique) ชึ๋งฝ็ความเป็นมาของตนเองโดยเอกเทศและเป็นกระบวน 
การทรัฐกำหนดให้ปีขึ้นเพอแลก!บลึ๋ยนกับการทั่รัฐยอมให้รัฐวิสาหกิจปีความเป็นอีสระในทางการเง็น 
และในทางเทคนิคอันเป็นบัจจ้ยนึ่จะขาดเสืยมได้ในการจัดทำกิจกรรมในทางเศรษฐกิจ อำนาจในการ 
กำกับดูแลทางเศรษฐกิจนั้นย่อมปีความหมายรวมไบถีงการท่ัรัฐปีอำนาจกำหนดนโยบายในการบริหาร 
ต่อรัฐวิสาหกิจด้วย หลักทั่วไปของการกำกับดูแลทางเศรษฐกิจน้ัน การตัดสินใจท่ัสำคัญจะต้องได้
รับความเห็นชอบจากองค์กรกำกับดูแลก่อนเสมอ แต่ขณะเดียวกันก็ปีใช่ว่าการตัดสินใจทุกเรื่อง
จำเป็นจะต้องฝานความเห็นชอบก่อน เพราะการดำเนินการทางเศรษฐกิจนั้นไม่อาจรืรอหรือบระวิง 
เวลาการตัดสินใจไจัได้ในทุก  ๆ เร่ืองหรือทุก  ๆ คร้ัง หากแต่ต้องการการตัดสินใจท่ัฉับไวและทัน 
เหตุการฌ์ ดังน้ัน การทจะต้องได้รับความเห็นชอบจึงจะต้องจำกัดเฉพาะการตัดสินใจในเรื่องทั่ฝ็

27 เรื่องเดียวกัน. หน้า 90.
28สมคิด เลิศไพฑูรย์, "ชิอความคิดเกยวกับการควบคุมกำกับการบกครอง". หน้า 214.
*อาจจะอยู่ในรูบขององค์กรมหาชนอีสระทางคุตสาหกรรมและการท้า หรือรูบของนิติบุคคล 

ตามกฎหมายเอกชน คูรายละเอียดใน สมคีด เลิศ'ไพทูรย, "ความรัเบื้องต้นเถิ่ยวกับองค์กรมหาชน 
อีสระ", วารสารนิติศาสตร์. 19(ธ้นวาคม 2532) ะ 76 -  77.
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ความสำคัญจริง  ๆ เช่น การต้ดสิน'ใจลงทุนคร้ัง'ใหม่ การตัดลืนๆจน่ิมืผลกระทบต่อการจัดทำบริการ 
สาธารณะ การขึ้นราคาลืนค้าหรือการบริหารในกรณีน่ิเป็นบริการสาธารณะ เป็นต้น ในการกฯกับ 
ดูแลทางเศรษฐกิจนั้นรัฐจะต้องทรงไค้ซึ่งอำนาจอย่างกค้างขวางในการแต่งตั้งและถอดถอนผู้บริหาร 
รัฐวิสาหกิจเพราะความเป็นอิสระขององค์กรเหล่านั้เ กิดขึ้นจากเหตุผลทาง เทคนิคของการจัดองค์กร 
ทํ่แยกต่างหากออกไบจากฝ่ายบกครอง โดยมีวัตถุบระสงค์เพอให้เกิดความคล่องตัวในการดฯเนิน 
งานน้ัน หาใช่ความเป็นอิสระในเชิงการ เมืองดังเช่นท เป็นอยู่ในองค์กรปกครองท้องถ่ินซ่ึงมืผู้
บริหารมาจากการเ ลือกตั้งของประชาชนทรัฐจำต้องเการพหลัก เ กณๆทของความเป็นอิสระเ ถ่ิยวกับ 
ผู้บริหารขององค์กรปกครองท้องถ่ินในระดับท่ืมากกว่ากรณีของรัฐวิสาหกิจ29

อฯนาจกฯกับดูแลเหนิอองค์กรมหาชนอิสระและอฯนาจกฯกับดูแลทาง 
เศรษฐกิจเหนือรัฐวิสาหกิจต้ังหลายมีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจากอฯนาจกฯกับดูแลเหนือองค์กรกระจาย 
อำนาจทางเขตแดน ตั้งนื้เพราะองค์กรกระจายอำนาจทางเขตแดนซึ่งก็ลือองค์กรบกครองท้องถิ่น 
มีลักษณะแตกต่างจากองค์กรกระจายอำนาจทางบริหารหรือทางเทคนิคตั้งในแง่วัตถุประสงค์ของ 
การจัดตั้ง รูปแบบ วิธีการดำเนินงาน จึงทำให้การใช้อำนาจกำกับดูแลต่างกันไบด้วย วิทยานิพนธ์ 
นั้จะทำการสืกษาถึงอำนาจกำกับดูแลเหนือองค์กรปกครองท้องถิ่นในรายละเอียดต่อไป

2 .2 .2  อำนาจกำกับดูแลIหนือองค์กรกระจายอ0านาจทางเขตแคน 
(D é c e n tr a i i s a t io n  t e r r i t o r i a l e )

ตามหลักกระจายอำนาจน้ัน องค์กรกระจายอำนาจหาง เ ขตแดนได้แก่ 
องค์กรบกครองล่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองรูปแบบหน่ิงของรัฐทมีหน้าทในการจัดทำบริการ 
สาธารณะเพอสนองตอบความต้องการของประชาชนในหน่วยการปกครองท้องถ่ินน้ัน  ๆ และในการ 
ดำเนินงานานทางปกครองอย่างมีประลืทธีภาพนั้น องค์กรบกครองตั้งหลายจะต้องอยู่ภายใต้การ
ควบคุมทางบกครอง ( l e  c o n trô le  a d m in is t r a t iv e )  ซึ่งหมายถึงการควบคุมโดยองค์กร 
ปกครองทมีฐานะในทางกฎหมายเหนือกว่าโดยวิธีการในทางบกครอง การควบคุมในทางบกครอง 
เป็นหลักการของกฎหมายบกครองพร่ังเศสอย่างหน่ิงซ่ึงในทัศนะของนักกฎหมายพรั่งเศส องค์กร
ปกครองของรัฐทมืหน้าน่ิจัดท'าบริการสาธารณะมืปิยู่สองประ เภทด้วยกันลือ30

29สุรพล ล้็นิติไกรพจน, "ช้อกว :*  . ' ไ '  กบ!- - บด!. . หนา 90.
3' ' '■ ไ.- /■ '■ ■ ■  ~ ■ ศ. "- ■ ’.■ .ไ. อ7นาจ-ไเองพรัง!สส". หน้า (■ -  'ำ



อง'''1ท่รสับ..- V . . . J a ü ts  '.•.ทt r a i i s e )  ไคแก่■■'hr.c ■ 'l'î■ บร:; จำอ yานหองทปกครองต่าง  ๆ ของรัฐและไต้รับอำนาจวินิจฉัยสังการมาจาก 
รัฐบาลเป็นอำนาจทํ่เรียกว่า "อำนาจทื่ผ่อนมาให้" ( l e s  p o u v o ir d é c o n c e n tre s )  เช่น ผู้ว่า 
ราชการ นายอำเภอทบฎิบัติงานอยู่ในล่วนภูมิภาค บรรดาข้ารัฐการเหล่านั้ถือว่าเป็นต้วแทนชอง 
รัฐบาลจึงอยู่ภายใต้การควบคุมจากรัฐรดยอำนาจใน รัยกว่า "อ0'านาจควบคุมบังคับบัญชา" ( le
p ouvo ir h ié ra rc h iq u e )

2. องค์กรทื่ไต้รับการกระจายอำนาจ ( l e s  o rg anes d e c e n t r a l i 
ไต้แก่บระ เภทขององค์กรบกครองท้องถ่ินซ่ึงถือว่าเป็นสัวนบระกอบอย่างหนั่งชองระบบบรีหารงาน 
ทางบกครองชองรัฐ องค์การปกครองสัวนท้องถ่ินบระเภทนั้เป็นองค์กรกระจายอำนาจทางพนท่ื
ไต้รับอำนาจมาจากองค์กรทึ๋มาจากหล้กการกระจายอำนาจทางพนท ( d é c e n t r a l i s â t  ion 
t e r r i t o r i a l e )  นั่นเอง องค์กรบกครองท้องถ่ินประเภทน็้จะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมทางบกครอง 
ชองรัฐ อำนาจทควบคุมดังกล่าวจะมีลกษผะพิเศษ'ซ่ึงเรียกกัน'ในกฎหมายบกครองว่า "อำนาจกำกับ 
ดูแลทางบกครอง" ( t u t e l l e  a d m in is t r a t iv e )

2 .3  ความหมายชองอำนาจกำกับดูแลทางบกครอง ( l e  p o u v o ir de t u t e l l e )
จากการให้ความหมายชองอำนาจก่ำกับดูแล ( l e  p ouv o ir de t u t e l l e  ดง 

ทกล่าวมาในข้างต้นนั้นจะเห็นไต้ว่าบางคำนิยามนั้นจำกัดความหมายอยู่ เ ทาพาะการใช่อำนาจกำกับ 
ดูแลองค์กรบกครองท้องถ่ิน!ห่าน้ัน เช่น ศาสตราจารย์ F ra n c is  -  Paui B enoit ทว่า 
"ต้วบทกฎหมายในอ่ืยวข้องกับการควบคุมทรัดกุม (c o n s ta n t)  และสำคัญ (im p o rta n t)  ชอง 
อำนาจสัวนกลางเหนือการดำเนินงานชององค์กรบกครองท้องถิ่นนั้นเรียกว่า "การกำกับดูแลทาง 
บกครอง" ( t u t e l l e  a d m in is t r a t iv e )  หรีอในกรณีชองบระเทศไทย การให้ความหมายชอง 
อำนาจกำกับดูแลในระยะแรกไดยอาจารย์ บรีดี พนมยงค์ หรืออาจารย์ ทวี ตะเวทกุล ก็จำกัด 
ชอบเ ชดอยู่ เฉพาะในIรื่องทํ่เป็นการใช้อำนาจกำกับดูแลองค์กรบกครองท้องถิ่นเห่านั้น ไม่รวมถึง 
องค์กรกระจายอำนาจในรูปแบบอ่ืน เช่น รัฐวิสาหกิจ จึงทำให้สามารถเข้าใจไต้ว่าอำนาจกำกับ 
ดูแลทางบกครองน้ันก็คือ อำนาจทํ่รัฐใช้กำกับดูแลองค์การบกครองสัวนท้องถ่ินนั่นเอง
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ในการพิจารททถึงความหมายชองอำนาจกำกับดูแลทางบกครองนั้นสามารถแยก 

องค์บระกอบทางกฎหมายได้ 5 บระการ ดังต่อไบน31
2 .3 .1  เป็นอ0'เนาจควบคุมชนิดหน่ึง คฯว่า "อำนาจควบคุม" (p o u v o ir de 

c o n trô le )  มีความหมายไดั 2 นัย นัยแรกเป็นความหมาขอย่างแคบหมายถึงการตรวจสอบว่า 
นิติกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่าน้ัน ไม่รวมถึงการตรวจสอบไนกรผีอ่ืน  ๆ
ด้วย นัขทสอง เป็นความหมายอย่างกว่างหมายถึงการควบคุมการกระทำทุกอย่าง ( to u te
m a n if e s ta t io n  de l 'a c t i v i t é )  ไม่ว่าการกระทำนั้นจะมีผลในทางกฎหมายหรือไม่ หรือ 
เป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายชองการกระทำใด  ๆ ( a c t io n )  นอกเหนือจากนิติกรรม 
(a c te  ju r id iq u e )  ตามความหมายบระเภทหลังนั้ การควบคุมจึงมิได้จำกัดอยู่แต่เฉพาะการ 
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย (c o n trô le  de l é g a l i t é )  เท่านน แต่ยังรวมถึงการควบคุม 
ความเหมาะสมในการตัดลัน1ใจ (c o n trô le  d ' o p p o r tu n ité )  ด้วย การควบคุมความเหมาะสม 
ในการตัดลันๆจป็คือ การควบคุมการใช้อำนาจดุลยพินิจ (p o u v o ir d i s c r é t i o n n a i r e )  เพ่ือ 
เลอกบฎิบัติในทางใดทางหน่ึง เช่น การควบคุมว่าองค์กรบกครองท้องถ่ินควรจะรับหรือไม่รับน่ึตินห 
มีผู้บรืจาคให้

การกำกับดูแลทางบกครองเป็นการควบคุมชนิดหนึ่งระหว่างการควบคุม 
ในความหมายอย่างกว่างและอย่างแคบ ท้งน้ั ดัายนิติบัญญัติอาจระบุให้รัฐมีอำนาจในการกำกับดูแล 
ท้ังหมด (ตามความหมายอย่างกว่าง) หรือกำกับดูแลบางลัวน (ตามความหมายอย่างแคบ) การ 
กำกับดูแลทางบกครองอาจจะเป็นการควบคุมเพิยงตัวบุคคลแต่ไม่ควบคุมองค์กร หรืออาจควบคุม
แต่เพียงความชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่ควบคุมความ!หมาะสมานการตัดลันใจ รดยวธีการควบคุมน้ัน 
ย่อมดันแบรไบมากน้อยตามความ!หมาะสมภายใต้เงื่อนไชทกฎหมายกำหนดไว่

2 .3 .2  เป็นอ'านาจน่ึมีอยู่จำกัดตามกฎหมาย จะมีการใช้อ''!นาจกำกับดูแลทาง 
บกครองป็ต่อเมอมีกฎหมายให้อำนาจไว่ เพราะเป็นเรื่องความลัมพันธ์ระหว่างองค์กรสององค์กรนึ่
มีฐานะ เป็นนิติบุคคล จึงทำให้อำนาจกำกับดูแลทางบกครองต่างไบจากอำนาจบังคับบัญชา (p o u v o ir 
h ié r a r c h iq u e ) ซ๋ึง เ ป็นการใช้อำนาจควบคุมภายในนิติบุคคล เ ดียวกัน หลักกฎหมายผร่ัง เศสได้

31สมคิด เลิศไพ'ทูรย, "ช้อความคิดเกื่ยวกับการควบคุมกำกับทางบกครอง", หน้า
211 -  214.



4
กล่าวถึงข้อจำกัดชองอำนาจนั้ว่า . . 'า 3J3Jการก'ฯกบคูแลท่ืเกินเลบไ!)จากกฎหมายแ3ป่บท. . ."33
กฎหมายแม่บทหมายถึงพระราชบัญญัติท่ืมีการจำลัดขอบเขตของอำนาจกำลับคูแล!ยาไว้ คงน้ัน
อฯ'นาจก'ฯกบคูแกหาง un กรองจึงเป็นอ'ไ,นาจท่ืจะใช'ใดต่ปีเฆ่ือเรกฎหมายให้อฯนาจและต้อง!บังทบ 
ตามรูบแบบท่ืกฎหมายกำหนด ช่ิงก็!บันลักษณะท่ืฅ่างไบจ ากอำนาจบังคับบัญชาอัน!บันอำนาจท่ืไม่มี
ขอบเขตจฯกัด แม้ไนกรผีท่ืกฎหมายไม่ได้บัญญัติไวัผู้บังคับบัญชาก็สามารถใช้อำนาจกังกล่าวได้ ช่ิง 
ในกรผีน้ืศาลบกกรองพรั่ง เสสถือว่าอำนาจบังคับบัญชา เบันหลักกฎหมายท่ัวไบ (p r in c ip e  
g e n e ra l du d r o i t )  อย่างหน่ึง แม้'ไม่มีกฎหมายบัญญัติ1ไว้อ'ฯ'นาจ!ซ่นน้ัก็มีอยู่

2 .3 .3  !บันอ0านาจของ!h ยบกครองท่ัมีฐานะสุงกว่า องคักรบกครองท้องร่น
!บันองคักรทางบกครองทั่ได้รับการกระจายอฯนาจจากรัฐ รัฐอาจจะใช้ปีฯนาจกฯลับคูแลหาง
บกครองต่อองคักรบกกรองท้องถ่ํนโคยองคักรลัวนกลางของรัฐเองหรือโดยองคักรทื่!บันตวแทนของ 
รัฐช่ิงบฎบัติหน้าท่ือย่านลัวนภูมิภาคก็ได้ กังน้ัน ฝ่ายบกกรองทื่มีฐานะสุงกว่าในความหมายกังกล่าว 
จึงหมายถึงรัฐหรือตัวแทนของรัฐจากลัวนกลางนั่น! อง

2 . 3 . 4  !บันการกฯลับด!!ภ!หนอองคัก?!เละการกระทฯของปึงคักรบกครองทองถุน
2 . 3 . 4 . 1  !บันการกฯลับคูแล!หนีอองคักร องคักร หมายถึงสถานภาน

ของถฯแห,น่งท่ืถูกกฯใณคข้ินมา,โดยกฎหมายบุคคลท่ืจะ!ข้าดำรงตำแหน่งอัน[บันองคักรนั้นอาจจะ!บัน 
ของคณะบุคคลใ)รือบุคคล!พียงลนเดียวก็ได้ กรผี!บันรูบคณะบุคคล !ช่น คณะกรรมการสุขาภิบาล 
คณะ ทาสมนตรี สภาจังหวัด สภา ทาสบาล !บันต้น ล่วนกรผีการ เข้าดำรงตำแหน่งโดยบุคคลเดียว 
เช่น ตำแหน่งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร นายก!ทศมนตรี เบันด้น ในบระเหสแรั่ง!สสการ 
กำลับคู!เลท่ืมีต่อองคักรขององคักรบกครองท้องถ่ํนท่ืสำคัญ เช่น อำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดทื่จะ 
ลังพกราชการหรือถอดถอนนายกเทศมนตรี (m aire ) หรืออำนาจในการยุบสภาจังหวัด (c o n s e il  
g e n e ra l)  านบระ!ทศไทยมีตัวอย่าง เช่น อำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยทื่

3 2 jean  R ive ro , D ro it A d m in is t r a t i f . (P a r is  ะ D alloz 1977),
p p .3 1 2 . อัางาน เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, อ0านาจกำกับคูแลทางบกครอง ะ ถึกบากรผีองคัการ
เทศบาล. หน้า 35.

£*-'1



7 5

สามารถยุบสภาเทศบาล33 หรืออำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ืจะสั่งพักการบฎิบัติงานชองคณะ
เ ทศมนตรีหรือ เ ทศมนตรีได้ไม่ เ ก็นสามสืบวัน เมอ เห็นว่ามีการบฎิบ้วั๒ารท่ืไม่ชอบด้วยกฎนมาย34
เป็นต้น

2 .3 .4 .2  เป็นการกฯกับคูแลเห,นือการกระทฯฃององค์กรมกครองท้องถ่ิน 
การกระทำชององค์กรบกครองท้องถิ่นมี 2 ลักษณะท่ืเป็นนิติกรรม ( j u r i s t i c  a c t)  และลักษณะ 
ท่ืเป็นการบฎิบัติการ ( r e a l  a c t )  อๆนาจกำกับสูแลเหนือการกระทฯดังกล่าวมีหลายลักษณะ เช่น 
การสั่งยกเลิกการกระทำขององค์กรบกครองท้องถิ่นทื่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (a n n u la tio n )  การ 
ไห้ความเห็นชอบานการกระทำชององค์กรบกครองท้องถ่ิน (a p p ro b a tio n )  หรือการทำคำสั่ง 
แทนองค์กรบกครองท้องถ่ิน เป็นต้น วัตกุบระสงค์ชองการกำกับสูแลเหนือการกระทำก็เพื่อให้
องค์กรบกครองท้องถ่ินเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมาย ( l e g a l i t y )  ช๋ีงรัฐหรือตัวแทนชองรัฐก็ 
ต้องเคารพหลักการน็้เช่นเดียวกัน กล่าวคือรัฐจะต้องไม่เช่าไมท้าวก่ายการกระทำขององค์กร
บกครองท้องถ่ินท่ืจะเ ลือกกระทำอย่างใดอย่างหนงใช้ภายานชอบวัตกุบระสงค์ชองกฎหมาย หาก
บรากฎว่ามีการใช้อำนาจกำกับสูแลที๋ไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรบกครองท้องถ่ินสามารถฟ้องรัฐ
หรือตัวแทนชองรัฐท่ืใช้อำนาจกำกับดูแลไม่ชอบด้วยกฎหมายต้อศาลได้ เช่น านบระเทศผรั่งเศส 
ศาลบกครองได้รับฟ้องชององค์กรบกครองท้องถ่ินท่ืกล่าวหาผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะตัวแทนจาก 
ล่วนกลางว่า การทผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อำนาจระงับการดำเนินกิจการทื่อยู่ในความรับแดชอบ
ชองท้องถิ่นาวัชวคราวนั้นเป็นการกระหำท่ืไม่ชอบด้วยกฎหมาย35 ศาลบกครองจึงมีบทบาทสำคัญ
ในการทื่จะควบคุมให้ทงรัฐและองค์กรบกครองท้องถ่ินให้เคารพหลักความชอบด้วยกฎหมาย

2 .3 .4 .5  เป็นอ'านาจท่ืมีชนเพ่ือผลุบระไยชนืท่ัวไบชองรัฐ ถ้าองค์กร 
บกครองท้องถิ่นซํ่งเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐมีความเป็นอิสระมากเกินไม อาจมีผลกระทบต้อ
ความเป็นเอกภาพชองรัฐได้ กฎหมายจึงจำเป็นต้องกำหนดหลักเกณฑ์ในการใช้อำนาจกำกับดูแล
เพ่ือมีให้องค์กรบกครองท้องถ่ินมีอิสระจนมีสภาพคด้ายรัฐอิสระ และ เหตุผลท่ืสำคัญอีกบระการหน่ํง

33พระราชบัญญ้ติเทศบาล พ .ศ .2496 มาตรา 74
3 4 เรื่องเด ียวกัน, มาตรา 48.
35B ria n  Chapman. In tro d u c tio n  to  F rench Local Governm ent.

(London ะ George A lle n  & บทน!ท L td . ,  1953), p p .1 3 0 .



ของการใช้อำนาจกำกับดูแลป็ลือเทื่อรักษาผลบระโยชน์ทั่วไบของรัฐ ซ่ึงถืลือผลบระโยชน์ของบระชาชน 
และองกักรทุกองกักรภายในรัฐนั่นเอง

2 .4 . กักษผะของอำนาจกำกับดูแลทางบกครอง
องกักรทื่ใช้อำนาจกำกับดูแลทางบกครองไต้แก่รัฐบาล การทื่รัฐบาลใช้อ0านาจ 

กำกับดูแลดังกล่าวถือไต้ว่า เป็น '’การกระทำทางบกครอง'' อย่างหน่ืงของรัฐ โดยทั่วใบแล้วการ 
กระทำของรัฐจะต้องกระทำผ่านทางบุคคลธรรมดาซึ่งเป็นองกักรของรัฐ สำหรับการกระทำของรัฐ 
ทื่อาจถือไต้ว่าเป็นการกระทำทางบกครองนั้นจะต้องเป็นการกระทำโดยองกักรบระเภททื่เรียกว่า 
องกักรผ่ายบริหาร มิใช่องกักรนิติบัญญัติและตุลาการ องกักรผ่ายบริหารแยกไดัเป็น 2 บระเภท 
ลือ องกักรผ่ายรัฐบาล และองกักรผ่ายบกครอง36 องกักรผ่ายรัฐบาลไต้แก่คณะรัฐมนตรีมีหน้าท่ื 
ก'ไหนดนโยบายอันเป็นกิจกรรมในทางการเมือง ส์วนองกักรผ่ายบกครองไต้แก่เช้าหน้าทื่ผ่าย
บกครองทื่อยู่ภายใต้อำนาจการควบคุมขององกักรผ่ายรัฐบาลอีกชั้นหนง (ช้าหน้าท่ืผ่ายบกครองจึง 
หมายถืงข้าราชการล่วนกลาง ล่วนภูมิภาค ตลอดจนข้าราชการล่วนท้องถ่ินต้วย สำหรับการใช้ 
อ”านาจกำกับดูแลทางบกครองของรัฐเหนือองกักรบกครองท้องถ่ินน้ัน ไต้แก่ การกระทำทางบกครอง 
ของรัฐโดย!ช้าหน้าทื่ผ่ายบกครองานล่วนกลางหรีอล่วนภูมิภาคท่ืมีต่อองกักรบกครองท้องถ่ินโดยผ่าน 
ทาง!ช้าหน้าทื่ผ่ายบกครองของกระทรวงทื่รับผิดชอบเกยวกับการบกครอง เช่น กระทรวงมหาดไทย 
เ ป็นต้น

การกระทำหางบกครองโดยทั่วไบในทางกฎหมายสามารถแยกออกไต้ 2 ล้กษผะ 
ลือการกระท”ไทางบกครองท่ืมืลักษณะเป็นนิติกรรม ( j u r i s t i c  a c t)  และการกระทำการบกครอง 
หมีลักษณะ!ป็นบฎิบัติการ ( r e a l  a c t )  การกระทำทางบกครองท่ืมืลักษณะ เป็นนิติกรรมน้ันหมายกิง 
การแสดงออกซึ่งIจตนาของบุคคลทางบกครอง เทื่อให้มืการเบล่ํยนแบลงสภาพการณ์ทางกฎหมาย 
(ordonnancem ent ju r id iq u e )  นิติกรรมน้ันโดยสภาพแล้วในขณะเมอไต้กระทำข้็นจะมืผลทาง * 2530

" 6

36สมยศ เชั้อไทย. "การกระทำทางบกครอง" วารสารนิติศาสตรี. 17(กันยายน
2530) ะ 61.
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สัานความส้มพันธ์ต่าง  ๆ ทางกฎหมาย37 อันเป็นการแสดงออกชิ่งเจตนาของเข้าหน้าทฝ่ายบกครอง 
ทบุ่งจะผูกนิติสัมพันธ์ขน'ระหว่างบุคคล สืวนการกระท0'เทางบกครองท่ํมีลกษณะ เป็นบฎิบติการน้ัน1(มายถึง 
การกระทำทื่ใช้กำลังทางภายนอกเข้าดำเนินการเพื่อให้เป็นไมตามส้ทธและหน้าท เช่น เข้าพนัก'งาน 
ตำรวจใช้รถยกรถยนตท่ืจอดในทื่ห้ามจอด การรอส้งบลูกสร้างในคูคลองสาธารณะทบลูกสร้างรดย 
ผิดกฎหมาย เป็นสัน

การใช้อำนาจกำกับดูแลทางบกครองนั้นถือเป็นการกระทำทางบกครองทเป็น 
นิติกรรมทางบกครองบระ เภทหน๋ึง การใช้อำนาจกำกับดูแลทางบกครองมีลักษณะสำคัญดังน้ั คือ

2 .4 .1  เป็นนิติกรรมการมกครองผิายเดียว ( l 'a c t e  a d m in i s t r a t i f
un i l a t e r a l )

การกระทำ'ของฝ่ายมกครองทื่เป็นการกระทำทางกฎหมายหรืaทื่เรียก 
ว่านิติกรรมทางบกครองในทางทฤษฎีกฎหมายบกครองNรั่งเศสนั้นแบ่งไสัเป็น 2 ประเภท38 คือ 
"นิติกรรมฝ่ายเคยว" (เก ิดจากเจตจำนงฝ ่ายเค ียว) กับ "นิติกรรมสองฝ่าย" (เก ิดจากเจต 
จำนงสองฝ่าย ในการดำเนินกิจการทางบกครองนั้นนิติกรรมฝ่ายเคียวเป็นว่ธีการทฝ่ายบกครองใช้ 
อย่างแพร่หลายอาจกล่าวไสัว่าเป็นกระบวนการบกติทาช้รดยบุคคลในทางปกครอง สืวนนิติกรรม
สองฝ่ายคือส้ญญาช่ิงอาจมีสภาพเป็นส้ญญาทางบกครอง (c o n tra t  a d m in i s t r a t i f )  หรือสืญญา 
ทางกฎหมายเอกชนก็ๆสัช่ิงฝ่ายบกครองไสัาช้านความส้มพันธ์กับผู้จัคหาอุปกรณ์ให้กับฝ่ายบกครองหรือ 
ใช้กับบุคลากรของฝ่ายบกครองตลอดจนความส้มพันธ์กับบุคคลต่าง  ๆ ทร่วมดำเนินงานกับฝ่ายมกครอง 
รวมตลอดท้ังผู้ใช้บริการสาธารณะ

การใช้อำนาจกำกับดูแลทางการบกครองเกิดจากการใช้อำนาจรัฐ 
โดยฮงคักรของรัฐานส้วนกลางหรือส้วนภูมิภาคแต่เพียงลำพังฝ่ายเคียวไม่ต้องอาศัยเจตนายนยอม 
จากองคักรบกครองท้องถิ่นแต่อย่างใด ศาสตราจารย่ F ra n c is  -  Paul B eno it ไสัให้นิยาม 
ของนิติกรรมทางบกครองฝ่าย เคียวไว้ว่า "นิติกรรมทางบกครองฝ่ายเดยวก็คือนิติกรรมพื่เกิดจาก 
เจตนาฝ่าย เคียวของฝ่ายบกครองและคูกควบคุมรดยศาลปกครอง" การใช้อำนาจกำกับดูแลทาง

37พูนศักด ไวสำรวจ. "นิติกรรมฝ่ายเคียวทางบกครองในกฎหมายผรั่งเศส" วารสาร 
กฎหมายบกครอง. เล่ม 4 ตอน 2 (ส้งหาคม 2528) ะ 273.

3 8 เรื่องเค ียวกัน, หน้า 274.
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ปกครองจึงเป็นนิติกรรมอย่างหนึ๋งเพราะเป็นการกระทำของฝ่ายปกครองที่สมัครใจและบุ่งที่จะก่อ 
ไห้เกิดผลในทางกฎหมาย ปกครองอย่างใดอย่างหนํ่งและการใช้อำนาจกำกับดูแลทางปกครองกิ
มัใช่สัญญาเพราะเป็นการตัดสินใจฝ่ายเดียวของรัฐผู้ใช้อ0านาจกฯกับดูแลอ้น เป็นการก่อให้เกิดนิติ 
สับพ้นธ์ขึนใดยไม่จำต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรปกครองท้องถ่ินผู้รับนิติกรรม เช่น การไม่ 
อนุมัติงบประมาทเของผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งไม่จำเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากเทศบาลแต่
อย่างใด เป็นต้น39

การใช้อำนาจกำกับดูแลทางปกครองเป็นนิติกรรมฝ่าย เดียวที่เป็นเรื่อง 
ของการใช้อำนาจแต่เพียงฝ่ายเดียว ต่างจากสัญญาทางแพ่งหรือแม้แต่สัญญาทางปกครองช๋ึง !ป็น
เรื่องของการแสดงเจตนาใดยสมัครใจของคู่สัญญา ไม่มีเรื่องการใช้อ0'■ เนาจมาเกยวช้อง การใช้ 
อำนาจกำกับดูแลทางบกครองที่เกิดจากการตกลงกันระหว่างรัฐกับองค์กรบกครองท้องถิ่นจึงไม่อาจ 
มืได้

การใช้อำนาจกำกับดูแลทางปกครองเป็นนิติกรรมทางบกครอง ซึ่งต่าง 
กับนิติกรรมทางแพ่งตรงท่ีในกรณีท่ัว'โปแล้วนิติกรรมทางปกครองเป็นนิติกรรมท่ีไม่สามารถสืงให้งด 
ผลของการกระทำไว้ก่อนได้เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดเจน ซึ่งต่างจากนิติกรรมทางแพ่ง 
ที่ศาลมีอำนาจสังให้งดผลของการกระทำไว้ก่อนได้ นอกจากน้ันนิติกรรมหางบกครองยังเป็นนิติกรรม 
ที่สามารถบังคับใช้ได้ทันทีเพราะก่อให้เกิดอำนาจแก่เจัาหน้าที่ท่ีจะปฏิบัติการให้เป็นไปตามนิติกรรม 
ใดยไม่จำเป็นต้องมีคำสังศาลก่อน ซึ่งแตกต่างจากนิติกรรมทางแพ่งที่จะต้องมีคำสังศาลก่อนเสมอ

2 .4 .2  เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่มีสักษณะเฉพาะเรื่อง (a c te
in d iv id u e l )

นิติกรรมหางปกครองฝ่ายเดียวในทางกฎหมายปกครองมีอยู่ 2 ลักษณะคือ
ก. นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีลักษณะท่ัวไป (a c te  

re g le m e n ta ire )  กล่าวคือจะอยู่ในรูปของข้อกำหนดความประพฤติของบุคคลท่ัวไป ไม่ได้
กำหนดเฉพาะ เจาะจงตัวบุคคล ข้อกำหนดดังกล่าวจะมีลักษณะเป็นนามธรรม ( a b s t r a c t  ) เช่น 
อยู่ในรูปของคำกังท่ัวไป อยู่ในรูปของกฎหมายลำดัมรองท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมอบให้องค์กรฝ่ายบรหาร
เป็นผู้ออกใช้บังคับแก่บุคคลท่ัวไป ผลในทางกฎหมายของนิติกรรมในลักษณะน้ัคือจะก่อให้เกิดผลใน

39สมคิด เลิศไพฑูรย์. "ข้อความคิดเที่ยวกับการควบคุมกำกับทางปกครอง", หน้า 215.



ข. นิติกรรมทางบกครองฝ่าย เดียวที่มีลักษณะเฉพาะเรอง (a c te  
in d iv id u e l)  การทีมีลักษณะเฉVทะเรืองนน จะมีลักษณะเป็นรูบธรรม (c o n c re te )  คือเ ป็นข้อ 
ก0าหนด เฉพาะท่ีเป็นข้อ เท็จจริง เฉพาะ เรื่อง เฉพาะกรณีเป็นรูปธรรมและ เป็นข้อก'’าหนดส0าหรับบุคคล 
อย่าง เฉพาะ เจาะจงจนสามารถทราบไต้ว่าเป็นใคร เช่น คฯลังที่ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งพักการ 
ปฏิบัติงานของนายกเทศมนตรื เป็นต้น การใช้อฯนาจกำกับดูแลทางบกครองที่รัฐมีอยู่ต่อองค์กร
บกครองท้องถ่ินจัดเป็นนิติกรรมทางบกครองฝ่าย เดียวเฉพาะ เรื่องทั้งนั้เพราะการใช้อำนาจกำกับ 
ดูแลของรัฐนั้นจะใช้เฉพาะเจาะจงกับการกระทำขององค์กรบกครองท้องถิ่นเป็นกรณีในข้อเท็จจริง 
เฉพาะ เรื่อง เช่น คำสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้ยุบสภาเทศบาลใดเทศบาลหนึ๋ง 
คำสั่งดังกล่าวนั้นจะมีผลเฉพาะข้อ เท็จจริงในกรณีการยุบสภาเทศบาลนั้นเป็นการ เฉพาะ หรือใน
กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเข้าทำคำสั่งแทนนายกเทศมนตรีเพราะนายกเทศมนตริไม่ยอมมีคำสั่ง 
ปฏิเสธคำขอของ!อกชนที่จะเข้ามาครอบครองที่สาธารณะ การทำคำสั่งเช่นนั้มิใช่เป็นการวาง 
กฎเกณฑ์ท่ัวไป จะมีลักษณะเป็นการเฉพาะเรื่องสำหรับเอกชนรายนั้น  ๆ เท่าน้ัน หากเอกชนรายอน 
จะยื่นคำขอเข้าครอบครองที่สาธารณะอีกและนายกเทศมนตรีไม่ปฏิเสธคำขอเข้าครอบครองนั้ผู้ว่า 
ราชการจังหวัดจะต้องทำคำสั่งใหม่อีกคเงหนง40

การใช้อำนาจกำกับดูแลทางบกครองของรัฐถือไต้ว่าเป็นนิติกรรมทาง 
บกครองฝ่าย เดียวเฉพาะเรื่องเพราะเป็นการใช้อำนาจโดยรัฐหรือองค์กรอันเป็นตัวแทนของรัฐ 
เข้ากำกับดูแลเหนือการกระทำ'ขององค์กรบกครองท้องถิ่นเป็นครั้งเป็นคราว!ท่านั้น การใช้ 
อำนาจกำกับดูแลทางบกครองถือว่าเป็นนิติกรรมทางบกครองฝ่าย เดียว เฉพาะ เรื่อง เสมอในขณะท่ี 
การกระทำขององค์กรบกครองท้องถ่ินที่ฐกกำกับดูแลน้ันอาจจะมีลักษณะเฉพาะ เรื่องหรือเป็นการ 
ท่ัว’าบก็'ไต้ ทั้งนั้เนื่องจากการใช้อ0านาจกำกับดูแลไต้ล่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ข้ันระหว่างรัฐและองค์กร 
บกครองท้องถิ่นในเรื่องใด เรื่องหนื่งโดย เฉพาะ เ ช่น การออกเทศบัญญัติของ เทศบาล เมีองบารืส 
เพื่อวางระเบียบเที่ยวกับการจราจรนั้นถือว่าเป็นนิติกรรมทางบกครองฝ่ายเดียวที่มีลักษณะทั่วไป

ทางกฎหมายที่ถาวร เช่น การออกเทศบัญญัติเที่ยวกับจราจรในเขตเทศบาลอันเป็นลักษณะของ
กฎเกนท่าท่ัวไป เทศบัญญัติน้ันจะมีผลถาวรคงอยู่จนกว่าจะมีกฎหมายฉบับใหม่มาลบลัางหรือยกเลิก
แก้ไข

40สมกิด เลิศไพทูรย. "ข้อความคิดเที่ยวกับการควบคุมกำกับทางบกครอง". หน้า 218.
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เพราะเทศบัญญัติดังกล่าวมืลักษณะท่ัมืผลใช้บังคับกับบุคลท่ัวไบ ในเขตเทศบาลมไิด ้ฝ ็ลักษณะเฉพาะ 
เจาะจงกับบุคคลใดเป็นการเฉพาะเรื่อง แต่ในส่วนของการใช้อ0านาจก0ากับดูแลท่ืผู้ว่าราชการ
จังหวัดจะให้ความเห็นชอบกับเทศบัญญัติฉบับน้ืถือว่าเป็นนิติกรรมทางบกครองฝ่ายเดียวท่ัมืลักษณะ 
เป็นการเฉพาะเรื่อง เพราะการใช้อำนาจกำกับดูแลนั้เกยวข้องกับเทศบาลเมืองบารืสและ
เทศบัญญัติจราจรฉบับน้ัเป็นการ!ฉพาะเท่าน้ัน

การทั่ถือว่าการใช้อ0านาจกฯกับดูแลทางบกครองเป็นนิติกรรมทาง 
บกครองฝ่ายเดียวทั่มืลักษณะเ ฉพาะเรื่องนั้นเป็นผลดีต่อองค์กรบกครองท้องถิ่นเพราะทำให้องค์กร 
บกครองท้องถิ่นมิความเป็นอิสระและสามารถรืเรื่มสรัางสรรค์ได้ ในกรพีกลับกันหากถือว่าการใช้ 
อ'านาจกฯกับดูแลเป็นนิติกรรมทางบกครองฝ่ายเดียวท่ัมืลักษณะเป็นการท่ัวาบแล้วก็จะมืผลทฯให้ 
เ ท่ากับ เ ป็นการวางกฎ เ กณฑในอนาคตให้องค์กรบกครองท้องถ่ินอ่ืน  ๆ ล้องบฎิบัติตามาบด้วย4 1

(3) อำนาจกำกับดูแลทางบกครองกับบทบัญญัติรัฐธรรมบุญ
ในรัฐเดยวนั้น การกระจายอ''านาจาห้แก่ท้องถ่ิน'จะล้องมืฃอบเขตท่ัเหมาะสมมิฉะน้ันแล้ว 

อาจเป็นอ้นตรายต่อเอกภาพของรัฐได้ ขอบเขตทั่กส่าวถืงนั้คือการกระจายอ'านาจานรัฐเถิ่ยวจะ 
จ'ากัดเฉพาะการกระจายอ'านาจทางบกครองเท่านั้น ไม่รวมถึงการกระจายอฯนาจทางการเมือง 
หรอการกระจายอำนาจทางการศาลดังทั่บรากฎอยู่ในบระเทศสหพันธรัฐ42 ชระเทศไทย ชึ๋งเป็น 
รัฐเดยวไดักฯ'หนดไล้'ในมาตรา 1 ของรัฐธรรมบุญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธสักราช 2534 ว่า 
"บระเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอ้นหนึ่งอ้นเดียวจะแบ่งแยกมิได้" ด้งน้ัน การกระจาย อำนาจให้ 
แก่องค์กรบกครองท้องถ่ินจึงต้องระมัดระวังมิให้เป็นการกระจายอำนาจอธิบไตยไบจนสูญ! สืบความ 
เป็นเอกภาพของรัฐ ชงจะเป็นการแย้งหรือขัคต่อรัฐธรรมบุญดังกล่าว

อำนาจกำกับดูแลทางบกครองมิความสำคัญเป็นอย่างยิ่งในการทั่จักธำรงาวัชํ่งความเป็น 
เอกภาพของรัฐเดี๋ยวทั่ยอมให้มืการกระจายอ'านาจแก่องค์กรปกครองท้องถิ่น MASPETIOL และ

4 1 เรื่องเด ียวกัน, หห้า 219.
42สมคิด เลิศไพฑูรย์, "รัฐธรรมบุญกับบทบัญญัติเรื่องการกระจายอำนาจ", วารสาร

กฎหมายสรขทัยธรรมาธิราช. 3 (กรกฎาคม 2534) ะ 120.



SI
LAROQUE ได้กล่าวไว้ในหนังสือของท่านว่า "ในรัฐเที่ยวนั้นการกระจายอๆนาจไม่อาจคฯเนิน
ไปได้รดยปราศจากการกๆกับดูแล และไม่มีการกๆกับดูแลรดยปราศจากการกระจายยๆนาจ"43
ความสๆคัญของอๆน เจกๆกับดูแลท่ีมีต่อเอกภาพของรัฐน้ัน ท่านอาจารย์ บรีคี พนมยงค์ ได้กล่าวไว้ 
ว่า . .แม้การบกครองท้องถิ่นจะให้เสรีภาพแก่ท้องถ่ินน้ันรดยมากท่ีสุดก็ดี แต่รัฐบาลก็จๆเป็นท่ีจะ 
ต้องควบคุมดูแลเทศบาลน้ัน แล่ว่าจะตัดอิสรภาพให้ไบอยู่ในอๆนาจและหน้าท่ีของเทศบาลหรีอของ 
ท้องถ่ินรดยท่ีไม่มีการควบคุมดูแลก็เท่ากับแยกบระเทศสยามออกเป็นสวนเล็กสวนน้อย เหตุฉะน้ัน
ไม่ว่า'ในประเทศ'ใดที่ไกัมีการบกครองแบบเทศบาลเจริญถึงขีดแอ้วก็ตาม อๆนาจของบระเทศที่จะ 
ต้องควบดุมดูแลเทศบาลนั้นคงจะยังมีอยู่เสมอ"44

รัฐธรรมนูญของNรั่งเสส ค .ศ .195S ได้บัญญัติเรื่องนั้ไว้อย่างชัดแว้งานมาตรา 72 
ท่ีว่า "ในจังหวัดและคนแดนท้ังหลาย ตัวแหนของรัฐบาลมีอๆนาจหน้าท่ีในการดูแลผลบระรยชนของ 
ชาติ การกๆกับดูแลหางบกครอง และการธ0ารงรักษาไวัชิ่งกฎหมาย"45

ในอดีตไม่มีรัฐธรรมนูญของไทยฉบับาดท่ีบัญญัติทารกๆกับดูแลไวัอย่างช้คเจน แต่อย่างไร 
ก็ดีรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของไทย คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาแกจักรไทย พุทธศักราช 2534 
ก็ได้บัญญัติเร่ืองการกๆกับดูแลไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นครงแรก ฃ๋ึงแม้แต่รัฐธรรมนูญ มี 2517 ท่ีกล่าว 
ไกัว่ามีบทบัญญัติในสวนท่ีเกยวกับการบกครองท้องถ่ินทันสมัยและท้าวหน้ามากท่ีสุด46 ก็ไม่มีบทบัญญัติ 
เรื่องการกๆกับดูแลไว้ในรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้บัญญัติเร่ืองการกๆกับดูแลไว้ดังน้ั

43Roland M aspetio l e t  P ie r r  L aroque, La T u te l le  A d m in is tr a t iv e . 
(R ecue il S ire y . 1930), p p .9  อ้างใน รภคน พลกุล, "หลักเที่ยวกับการบริหารราชการ" 
รัฐสภาสาร. 3 3 (สืงหาคม 252S) ะ 12.

44หลวงประติษฐ์มนูธรรม. บาฐกถา เรื่องพระราชบัญญัติระเมียบราชการบริหารแห่ง 
ราชอาผาจักรสยาม พุทธศักราช 2476. ความรู้เที่ยวกับกฎหมายบกครอง (พ .ศ .2479), หน้า 
54 -  55.

45สมคิด เลิศไพทูรย์, "รัฐธรรมนูญกับบทบัญญัติเรื่องการกระจายอ0านาจ", หน้า 121.
46สมคิด เลิศไพทูรย์, "การบกครองท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน" วารสาร

นิติศาสตริ. 22(มีนาคม 2535) ะ 124.
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มาตรา 196 วรรค 2 "การควบคุม'หรือการก'ฯกับดูแลการปกครองฟ้องถ่ินต้องทฯเท่าท 

จำเป็นเพื่อการต้มครองบระโยชน์ชองบระชาชนในห้องถ่ินหรือบระโยชน์ชองบระเหสเป็นล่[วนรวม’’
แม้ด้อยกำในรัฐธรรมนูญจะใช้ท้ังคำว่า "การควบกุม" และ "การกฯก้บดูแล" ก็ไม่ก่อ 

ให้เกิดผลแตกก่างในความหมายแก่บระการใด เพราะพิจารณาตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน
พ .ส .2525 คฯว่า "ควบคุม" หมายความว่า "ดูแล กำกับดูแล" และคฯว่า "ดูแล" หมายความ 
ว่า "เอาใจใล ่ บกปักรักษา บกครอง" ดังน้ัน ในหางรากศัพท์ชองคำทใช้กันโดยท่ัวไบน้ัน คฯว่า 
"ควบกุม’' จึงหมายถึง การกำกับดูแลดัวย47

การกำกับดูแลตามมาตรา 196 วรรค 2 ฃองรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันอยู่ภายใต้เง่ือนไช 
2 บระการ คือ48

3.1 ต้องกำกับดูแล "เท่าพ ื่จำเป็น" เท่าน้ัน ท้ังน้ัเพ่ือเป็นหลักบระก้นในความเป็น 
อิสระพื่จะบกครองตนเองชองห้องถ่ินและการใช้อ0านาจกำกับดูแลน้ันจะใช้ไต้ก็แก่ในกรณีหมีกฎหมาย 
บัญญ้ต็ไว้โดยช้คแจึงเท่าน้ัน ช๋ึงก็สอดคต้องกับหลักการหว่า "ไม่มีการกำกับดูแลต้าบราศจากกฎหมาย 
และาม่มีการกำกับดูแลท่ัเ กิน!ลยไบจากกฎหมาย"49 50 ดังน้ัน การใช้อำนาจกำกับดูแลจะต้องเป็นไบ 
เท่าทื่จำเป็นตามพื่กฎหมายให้อ0านาจกำกับดูแลก“ไหนดไจึเท่าน้ัน และการใช้อำนาจดังกล่าวจะต้อง 
เป็นไบอย่างเคร่งครัดในชอบเฃตหื่กภูหมายกำหนดไจึเท่านั้น จะมีการตีความชยายอำนาจกำกับดูแล 
ไม่ไต้ (pas de t u t e l l e  sans t e x te ,  pas de t u t e l l e  au -d e l a ’des te x te s ) ''®

3 .2  การกำกับดูแลมีช้ึนเพ่ือต้มครองบระโยชน์ชองบระชาธิบไตยในห้องถ่ินหรัอบระโยชน์ 
ชองบระเหสเป็นล่วนรวม กล่าวคือ เป็นอ“านาจท่ืจะช่วยกำกับดูแลต้มครองมีให้บระชาชนในห้องถ่ิน
ไต้รับความเสียหายจากการกระทำหรือการดำเนินงานหไม่ชอบด้วยกฎหมายขององค์กรบกครองห้องถิ่น

4 7 เรื่องเดียวกัน. หน้า 125.
4S เรื่องเดียวกัน, หน้า 126.
49Jean R iv ero . D ro it A d m in is tr a t iv e . (P a r is  ะ D olloy  1977), 

p p .321 ด้างใน สมคิด เลิศไพหูรย่. เร ื่องเด ียวกัน, หน้าเดียวกัน.
50สุรพล ล้็นิตี'ไกรพจน์, "กรณีสถาบัน วท. ะ ภาพสะท้อนชองบันุททรัฐวิสาหกิจไทย", 

วารสารนิติสาสตรี. 19(กันยายน 2532) ะ 150.
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และขณะเดียวกัน m ilนอ"ไน'าจท่ิจะยึดเหน่ํยวมิ1ให้องค์กรปกครองท้องถ่ินมีอิสระมากเกินไปจนอาจจะ 
กลายเป็นรัฐอสระ ซึ่งอาจจะเป็นอันตรายต่อประไยชน่ไดยลัวนรวมของบระเทศทึ๋ต้องการความ
!ป็นอันหน่ํงอันเ ดียวของรัฐ

การมีบทบัญ^เรื่องการกำกับดูแลอยู่ในรัฐธรรมyญฉบับมัจชุบันน้ันก่อให้เกิดผลดีต่อการท๋ี 
จะลังเสริมหลักการบกครองท้องถิ่นเพฺราะเท่ากับเป็นการวางหลักเกพฑไว้ในกฎหมายแม่บททั่สำคัญ 
ของประเทศ ทำให้นัติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรบกครองท้องถ่ินมีลักษณะท่ํชัดเจนขนและได้รับการ 
คุ้มครองไว้ในกฎหมายรัฐธรรมyญ ซึ่งจะมีผลทฯให้องค์กรส์วนกลางของรัฐต้องระมัดระวังในการ 
ใช้อ0านาจเข้าควบคุมองค์กรบกครองสัวนท้องถ่ิน ฉิฉะนั้นแต้วอาจเป็นการละเมิดต่อรัฐธรรมyญได้ 
การกำหนดเร่ืองการกำกับดูแลไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับบัจชุบันจีงนับว่าเป็นพัฒนาการอีกท้าวหน่ืงของ 
กฎหมายมหาชนในประ เทศไทย

(4) ข้อเปรียบเทียบระหว่างอ0านาจกฯกับดูแลทางบกครอง ( le  p ou voir de t u t e l l e  
a d m in is t r a t iv e )  กับอ0านาจบังคับบัญชา ( l e  p ou voir h ié ra rc h iq u e )

รดยทั่วไปแต้วการจัดการบกครองในรัฐเดํ่ยวจะใช้ทงหลักการรวมอำนาจและหลักการ 
กระจายอำนาจควบคู่กันไป ตามหลักการรวมอำนาจ อำนาจท่ืหัวหน้าหน่วยงานใช้บกครองผู้ใต้
บังคับบัญชาก็คืออำนาจบังคับบัญชา เช่น การทั่รัฐมนตรีใช้อำนาจเหนอเจ้าหน้าทั่ทั่งหลายาน
กระทรวง อำนาจดังกล่าวเป็นอำนาจที๋บราศจากเงอนไข ผู้บังคับบัญชาบฎิบัติการใด  ๆ ป็าต้ตามท่ั 
ตนเห็นว่าเหมาะสม ผู้บังคับบัญชาสามารถกลับ แท้ ยกเลิก เพิกถอนคำลังหรือการกระทำของผู้าฅ้ 
บังคับบัญชาไต้เสมอ การใช้อ"านาจบังคับบัญชาน้ันต้องชอบต้วยกฎหมาย ส'าใ!รับานลัวนท่ัเถ่ิยวกับ 
หลักการกระจายอำนาจนั้น อำนาจของรัฐทั่มีอยู่เหนือองค์กรกระจายอำนาจจะเป็นอำนาจทั่เรียก 
ว่าอำนาจกำกับดูแลทางบกครอง อ"านาจน้ัเป็นอ"านาจท่ืมีเงอนไข จะใช้ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้ 
อำนาจและต้องเป็นไปตามรูปแบบท๋ีกฎหมายกำหนด ดังน้ัน เมื่อพิจารณากิงอำนาจของรัฐทาช้ใน
การจัดระเมียบบริหารราชการทื่จัด!เบ่งเป็นราชการบริหารลัวนกลาง ลัวนดูมิภาค ล่วนท้องถ่ิน จะ 
มีอยู่ 2 ประเภท ด้วยกันคือ อำนาจควบคุมบังคับบัญชาและอำนาจกำกับดูแลทางบกครอง 

อ"านาจควบคุมบังคับบัญชาและอ"านาจกำกับดูแลมีข้อแตกต่างดังน้ั คือ
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4. 1 ท่ัมาของอๆนาจ

อๆนาจบังคับบัญชาเป็นอๆนาจท่ืใช้อยู่ในการจัดการบกครองตามหลักการรวม 
อๆนาจ เป็นอ0านาจภายในระบบการบรหารงานของนิติบุคคลหน่ึง  ๆ หัวหน้าหรือผู้บังคับบัญชาระด้บ 
สูงมีอ0านาจเหนือกว่าผู้ใต้บังคับบัญชาซึ่งเป็นอๆนาจของเจัาหน้าทภายในนิติบุคคลเคียวกัน เช่น
ภายในนิติบุคคลทั่เรืยกว่ารัฐอ”านาจบังคับบัญชาจะใช้อยู่ภายในขอบเขตของ เจ้าหน้าทานล่[วนกลาง 
และล่;วนภูมิภาค ภายานนิติบุคคลอ่ืนนอกจากรัฐ เช่น องค์กรบกครองท้องถ่ินในรูบเทศบาล การจัด 
บรืหารงานการภายานก็จะใช้การบรืหารตามสายการบังคับบัญชาอย่างในกรพีทั่บลัดเทศบาลมีอๆนาจ 
บังคับบัญชา เ หนือพนักงานเ ทศบาลท่ัวใบ

ลัวนอๆนาวกๆกับดูแลทางบกครองน้ันเป็นอๆนาจห่ืมาหรือ!กัดข้็นจากการจัดการ 
บกกรองรดยใช้หลักกระจายอๆนาจ ซ่ึงมีผลทๆให้เกัดนิติบุคคลข้ืนต่างหากจากรัฐ ดังน้ัน อๆนาจ 
กๆกับดูแลทางบกครองจึงเป็นความสมพันธ์ระหว่างรัฐซ่ึงเป็นองค์กรกๆกับดูแลกับองค์กรบกครองท้องถ่ิน 
ซึ่งเป็นองค์กรภายใต้การกๆกับดูแล อๆนาจกๆกับดูแลจึง เป็นอๆนาจระหว่างนิติบุคคลหน่ึงกับอกนิติ 
บุคคลหน่ึง

4 .2  ขอบเขตของอๆนาจ
รดยหลักท่ัวใบแต้วถือว่าอๆนาจบังคับบัญชาเป็นอๆนาจท่ัไม่มี!งอนไข ผู้บังคับบัญชา 

สามารถบฎิบัติการใด  ๆ ไค้ตามความเหมาะสม เช่น กลับ แก้ ยกเลิก เพิกถอน คๆลัง หรือ 
การกระทๆของผู้ใต้บังคับบัญชาไต้เสมอใดยท่ัไม่ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อๆนาจไว้โดยเฉพาะศาล 
บกครองผร่ัง เศสเคยวินิจฉัยขอบเขตของอ0"เนาจบังคับบัญชาไว้ว่า I ป็นอ”านาจท่ัมีอยู่ตามหลักกฎหมาย 
ท่ัวไบ* ส”าหรับานกรรของบระเทศไทยน้ัน การทนายกรัฐมนตรีมีอๆนาจบังคับบัญชาช้าราชการผ่าย 
บรืหารทุกตๆแหน่งตามมาตรา 11 เททพระราชบัญญัติบรืหารราชการแผ่นตินพ.ศ.2534 ก็มีผู้ให้

*คๆวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงว้นท่ั 30 พฤษภาคม ค .ศ .1975 คดี M in is tre  du 
t r a v a i l  อ้างใน ชาญชัย แสวงลักด, "อๆนาจของรัฐในการกๆกับดูแลการบฎิบัติราชการของ 
องค์กรบกกรองท้องถ่ินตามแนวความกัดและหลักกฎหมายบกครองผร่ัง เศส ". เ อกสารบระกอบการ 
ลัมมนาทางวิชาการ เรี่,อง ความลัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างราชการบรืหารส่[วนกลางกับ
ราชการบรืหารลัวนท้องถ่ิน จัดรคยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งบระเทศไทย ลๆ  ๆ วันท่ื 16
พฤศจิกายน 2533. หน้า 1.



ความเห็นไว้ว่าเป็นอำนาจตา3Jหลักกฎหมายท่ัวๆบ เซ่นกน51
สัวนอำนาจกำกับถูเนาทางปกครองน้ัน ไม่อาจถอไต้ว่า เป็นอำนาจท่ีมีอยู่ตาม 

หลักกฎหมายท่ัวๆบไต้ เพราะการที่จะมีอำนาจบกครองดูแลไต้จำเป็นตอง!มีกฎหมายให้อำนาจไว้
โดยชัดแว้ง อำนาจดังกล่าวจึงเป็นอำนาจที่มีเงื่อนไข จะใช้ๆดัก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อำนาจและ 
ต้องเป็นๆบตา3Jรูปแบบท่ีกฎหมายกำหนด ท่ังนเพราะเป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรนิติบุคคลต่าง 
องค์กรกัน ชิ่งโดยหลักการแห้วต่างห็มีความเป็นรสระต่อกัน ดังน้ันห้ามีเหตุต้อง'ใช้อำนาจควบคุมกัน 
จึงต้องเป็นไบตามเงื่อนไขของกฎหมายเท่านั้น

4 .3  ลักษณะ:ของอำนาจ
อำนาจบังคับบัญชาน้ันเกิดจากความจำเป็นในการบังคับให้เป็นไปตามกฎนม าย 

และระเปียบ สำหรืบการบกครองภายานองค์กรนิติบุคคลท่ีมีหน้าท่ีจึคทำบรืการสาธารณะน้ันเป็น
อำนาจท่ีผู้บังคับบัญชาสามารถส่ังการให้ผู้าต้บังคับบัญชาบฎิบัติการไต้ทกบระการ อีกท่ังยังรวมๆบกิง 
การที่จะสั่งให้มีการ เพ็กถอน Iบล่ืยนแบลง หรือกระทำการแทนในเร่ืองท่ีผู้ใต้บังคับบัญชา!มีหน้าท่ี 
ต้องบฎีบัติหรือไต้บฎีบัติไบแห้วอีกด้วย และใช้ไต้เฒ้ในกรณีท่ีผู้บังคับบัญชาเห็นว่าเป็นการกระทำท่ีไม่ 
I หมาะส3Jหรือๆ3๒รงต่อนโยบาย รวมท่ังยังใช้ในการกำหนดแนวทางบฎิบัติงานให้ผู้าฅ้บังคับบัญชา 
ไต้ด้วย ถามีการขัคขืนไม่บฎิบัติตามก็อาจมีความผิดไต้ แต่ถาเป็นอำนาจกำกับดูแลทางบกครองแห้ว 
หากเป็นเรื่องนอกเใ!นือจากที่กฎหมายกำหนดไว้ องค์กรกำกับดูแลไเ!เมีอำนาจกำหนดแนวทางให้
บฎิบัติและแก้ไขเปส่ัยนแบลงการกระทำใด  ๆ ( l e  p ou v o ir de re fo rm a tio n )  ขององค์กร 
กระจายอำนาจ รว3Jทั่งไม่มีอำนาจสั่งให้บฎิบัติการาด  ๆ ด้วย ชิ่งท่อให้เกิดแลทางกฎหมาย อย่าง 
เซ่น ค'าพ็พากบาศาลฎีกา ท่ี 2633/2523 ไต้ตัดสันว่าการท่ีกฎหมายเทศบาลไม่ไต้บัญญัติให้เทศบาล 
ต้องรืบถนนท่ีมีผู้ยกาห้เ!ละผู้ว่าราชการจึงหวดก็ไ3Îมีอำนาจส่ังให้!ทศบาลรืบถนนท่ีมีผู้ยกให้ ดังน้ัน
การที่นายกเทศมนตรีไ!!เบฎีบัติตามคำสั่งของผู้ว่าราชการจึงหวดที่สั่งให้!ทศบาลรืบถนนจึงไ3Jมีควไม 
ผิด ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 16552 เพราะเป็นคำสั่งที่นอกเหนือๆบจากขอบเขตที่
กฎหมายกำหนด

5 1 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง, "อ0ไนาจกำกับดูแลทางบกครอง ะ สืกษากรณีองค์กรเทศบาล",
หน้า 44.

5 2 เรื่องเด ียวกัน, ใ!น้า 45.
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