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บทคัดย่อ

การควบคุมด้วยวิธีสั่งการผ่านหนังสือราชการจากรัฐส่วนกลางสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แม้ว่ารฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะมกีฎหมายว่า
ด้วยการก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และกฎหมายว่าด้วยสภาต�ำบลและองค์การบรหิารส่วนต�ำบล ให้การ
รองรับและส่งเสริมการกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น แต่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกย็งัถกูควบคมุก�ำกบัโดยรฐัส่วนกลางผ่านหนงัสอืราชการและการ
สั่งการในลักษณะที่เป็นอุปสรรคต่อความเป็นอิสระในการบริหารราชการส่วน
ท้องถิ่น และรฐัส่วนกลางยงัไม่มกีารกระจายอ�ำนาจการตดัสนิใจในกระบวนการ
บรหิารงานปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามแนวทางการกระจา
ยอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น ภายใต้หลักกฎหมายและการมีส่วนร่วมทางการ

1	 บทความนี้เรียบเรียงจากวิทยานิพนธ์ เรื่อง “การควบคุมด้วยวิธีสั่งการผ่านหนังสือ
ราชการจากรัฐส่วนกลางสู่องค์การบริหารส่วนตำ�บลในอำ�เภอแม่ออน จังหวัดเชียงใหม่” 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2556).
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และเมอืงพทัยา4

เมื่อกล่าวถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับพื้นฐานที่มีความใกล้
ชิดประชาชนมากที่สุด ท�ำให้นึกถึงองค์การบริหารส่วนต�ำบล5 (อบต.) และ
กฎหมายที่รองรับความมีตัวตนขององค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) ในการ
เชื่อมความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลาง ก็จะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
กฎหมายว่าด้วยการก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายว่าด้วยสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วน
ต�ำบล ก�ำหนดไว้

ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับการบริหารราชการขององค์การ
บริหารส่วนต�ำบลนั้น กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานของรัฐส่วนกลางที่
เกี่ยวข้องสายตรง โดยมีจังหวัดกับอ�ำเภอเป็นตัวแทนในระดับภูมิภาค ซึ่งนับ
ตั้งแต่ได้จดัให้มกีารปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย กระทรวงมหาดไทยได้เข้า
มามีบทบาทเกี่ยวพันกับการก�ำกับและการควบคุมการด�ำเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดมา6 และจากรูปแบบของความสมัพนัธ์ที่หลากหลาย 
กลับมีรูปแบบอย่างหนึ่งที่ปรากฏได้ชัด คือ การสั่งการโดยใช้หนังสือราชการ
เป็นเครื่องมอืสื่อสารไปถงึองค์การบรหิารส่วนต�ำบลในเรื่องต่างๆ เพื่อให้มกีาร
ปฏิบัติตามกรอบแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐส่วนกลาง ดังเช่น
หนังสือราชการประจ�ำปีงบประมาณ 2553 ทั้งในเรื่องที่เกี่ยวกับโครงการเงิน
อดุหนนุทั่วไปภายใต้แผนปฏบิตักิารไทยเข้มแขง็ 2555 และเรื่องที่เกี่ยวกบัการ
ป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด ทั้งนี้ ยังมีหนังสือสั่งการจากรัฐส่วนกลาง

4	 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ: ธรรมกมล
การพิมพ์, 2550), หน้า 289-290.

5	 ศุมล ศรีสุขวัฒนา, อบต. กับการจัดการปัญหาสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อมตามกฎหมาย, 
พิมพ์ครั้งที่ 1, ( กรุงเทพฯ: กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข, 2542), หน้า 38-39.

6	 ชูวงศ์ ฉายะบุตร, ขยายฐานประชาธิปไตยสู่ปวงชน, พิมพ์ครั้งที่ 2, ( กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
ส่วนท้องถิ่น กรมการปกครอง, 2535), หน้า 95-103.

เมอืงของประชาชน

Abstract

The central government control through letter of order over local govern-
ment organizations. Even though, the Constitution of the Kingdom of Thailand 
offers the law governing the steps and procedures for decentralization to local 
government organizations. The Law of Sub-district Council and Sub-district 
Administration Organization also supports and promotes decentralization to 
local organizations. But local government organization are regulated by the 
central government through letter of order and ordering which obstructs in-
dependence of local government. Central government dose not decentralize 
decision-making power in governance process to local government organiza-
tions. This decentralization policy should be implemented under the rule of 
law and political participation of the people.

ปัญหาอ�ำนาจรัฐส่วนกลางเหนือท้องถิ่น

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
ให้การสนบัสนนุและส่งเสรมิการกระจายอ�ำนาจปกครองสูท้่องถิ่น ภายใต้หลกั
ความเป็นอสิระโดยมกีารก�ำกบัดแูลจากรฐัส่วนกลาง3 และรฐัส่วนกลาง ในที่นี้
ย่อมหมายถงึ คณะรฐับาล ราชการบรหิารส่วนกลาง และราชการบรหิารส่วน
ท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูป
แบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วน
ต�ำบล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพเิศษ ได้แก่ กรงุเทพมหานคร 

3	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 5, (กรุงเทพฯ: บริษัท สำ�นัก
พิมพ์วิญญูชน จำ�กัด, 2552), หน้า 157.
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ที่กล่าวไว้ข้างต้นรองรับตามแนวทางของการปกครองท้องถิ่นอันเป็นรากฐาน
ของระบอบประชาธปิไตยของไทย

โดยตั้งสมมตุฐิานในมมุมองไว้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยงัถูกควบคมุ
ก�ำกับโดยรัฐส่วนกลางผ่านหนังสือราชการและการสั่งการในลักษณะที่เป็น
อปุสรรคต่อความเป็นอสิระในการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่น และรฐัส่วนกลาง
ยังไม่มีการกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจในกระบวนการบริหารงานปกครองให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และมวีตัถปุระสงค์กเ็พื่อสร้างกระบวนการเข้าใจถงึลกัษณะการก�ำกบัดแูล
ของรฐัส่วนกลางต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านหนงัสอืราชการและการสั่ง
การในลกัษณะที่เป็นอปุสรรคต่อความเป็นอสิระในการบรหิารราชการส่วนท้อง
ถิ่น และความเป็นอสิระในการบรหิารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ของประเทศไทยในปัจจุบัน รวมทั้งวิเคราะห์ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้กรอบของหนังสือราชการใน
รูปแบบต่างๆ

ภายใต้แนวคดิเกี่ยวกบัการจดัระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ ซึ่งได้มกีาร
แบ่งหลกัการปกครองประเทศไว้ 3 หลกัการ คอื หลกัการรวมอ�ำนาจปกครอง 
(Centralization) หลกัการแบ่งอ�ำนาจปกครอง (Deconcentration) และหลกัการ 
กระจายอ�ำนาจปกครอง (Decentralization) แนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่น 
(Local Administration) แนวคดิเรื่องหลกันติริฐั (The Rule of Law) และแนวคดิ
การมส่ีวนร่วมทางการเมอืง (Political Participation) ผนวกกบัรฐัธรรมนญูแห่งราช
อาณาจกัรไทย กฎหมายว่าด้วยการก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจ
ใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายว่าด้วยสภาต�ำบลและองค์การ
บริหารส่วนต�ำบล อันเป็นการสร้างความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในปัจจบุนั

สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกเป็นจ�ำนวนมาก7 โดยมีการก�ำกับดูแลตั้งแต่
ระดบักระทรวง จงัหวดั และอ�ำเภอ ลงมาตามล�ำดบั ซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นการ
เพิ่มภาระหน้าที่ การท�ำให้สูญเสียงบประมาณเกินความจ�ำเป็น และการกระ
ทบต่อก�ำลงัของบคุลากรในการบรหิารราชการขององค์การบรหิารส่วนต�ำบล

การปกครองท้องถิ่นของไทยที่มมีาอย่างยาวนาน โดยการรเิริ่มของชนชั้น
น�ำในสงัคมไทย อนัเป็นการเปลี่ยนแปลงที่เกดิขึ้นจากเบื้องบนสูเ่บื้องล่าง (Top-
down approach)8 จึงท�ำให้เกิดกรณีปัญหาที่เกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างตระหนกัรู้ ซึ่งการสั่งการของรฐั
ส่วนกลางผ่านหนังสือราชการสู่องค์การบริหารส่วนต�ำบล ก็เป็นปัญหาอย่าง
หนึ่งของความสมัพนัธ์นี้ และดูเหมอืนจะเป็นการขดัแย้งกบัหลกัการกระจายอ�ำ
นาจปกครองสูท้่องถิ่น ที่จะต้องไม่ใช่เรื่องการสร้างระบบรวมศนูย์อ�ำนาจขึ้นมา
ในท้องถิ่นต่างๆ แทนการรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ที่ศูนย์กลาง9

การควบคุมด้วยวิธีสั่งการผ่านหนังสือราชการในเรื่องต่างๆ จากรัฐส่วน
กลางสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นความสมัพนัธ์ระหว่างรฐัส่วนกลาง
กบัท้องถิ่นในรูปแบบที่มกัไม่ค่อยมกีารตระหนกัถงึความส�ำคญักนัมากนกั จงึ
ท�ำให้เกิดการมองผ่านกลุ่มขององค์การบริหารส่วนต�ำบล อันเป็นตัวแทนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลจากรัฐส่วนกลาง ซึ่ง
ได้แก่ องค์การบรหิารส่วนต�ำบลออนกลาง องค์การบรหิารส่วนต�ำบลออนเหนอื 
และองค์การบรหิารส่วนต�ำบลทาเหนอื ในอ�ำเภอแม่ออน จงัหวดัเชยีงใหม่ เพื่อ
พิเคราะห์ถึงลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันกับความเป็นไปตามหลักการกระจายอ�ำนาจปกครอง
ที่ต้องการให้มีการปกครองตนเองโดยประชาชนในท้องถิ่น โดยมีกฎหมายดัง

7	 สำ�นักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่, (2554), ออนไลน์
8	 ธเนศวร์ เจริญเมือง, 99 ปีของการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ.2440-2539, (โครงการศึกษา

การปกครองท้องถิ่น คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2539), หน้า 15-16.
9	 คณะกรรมการปฏิรูป, ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างอำ�นาจ, พิมพ์ครั้งแรก, (นนทบุรี: 

บริษัท ที คิว พี	 จำ�กัด, 2554), หน้า 10.
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ให้สนบัสนนุงบประมาณในการจดักจิกรรม

เมื่อเป็นเช่นนี้ หนังสือราชการจากรัฐส่วนกลางลงสู่องค์การบริหารส่วน
ต�ำบล จึงไม่ได้ยึดติดกับรูปแบบของหนังสือสั่งการตามระเบียบส�ำนักนายก
รัฐมนตรีว่าด้วยงานสารบรรณ แต่กลับมีลักษณะเป็นค�ำสั่งที่มีสภาพบังคับที่
แตกต่างกันไปตามสถานการณ์และแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ
ส่วนกลาง อันเป็นการแสดงถึงลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับ
องค์การบริหารส่วนต�ำบลที่มีมากกว่าการก�ำกับดูแลตามปกติ โดยมีหนังสือ
ราชการเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการถ่ายทอดค�ำสั่งเพื่อตอบสนองต่อนโยบาย
ของรัฐบาล และเป้าหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยไม่ได้ค�ำนึงถึง
ความสมัพนัธ์ตามหลกัการกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น

ผลกระทบและความจ�ำยอมของท้องถิ่น

หนงัสอืสั่งการก่อเกดิปัญหาต่อการบรหิารราชการขององค์การบรหิารส่วน
ต�ำบลออนกลางที่มคีวามพร้อมอยู่ในระดบัสูง องค์การบรหิารส่วนต�ำบลออน
เหนือที่มีความพร้อมอยู่ในระดับปานกลาง และองค์การบริหารส่วนต�ำบลทา
เหนอืที่มคีวามพร้อมอยู่ในระดบัต�่ำ เช่นเดยีวกนัทั้งหมด โดยส่งผลกระทบต่อ
ภาระหน้าที่ในการที่ต้องรบัภาระงานที่เพิ่มขึ้นจากปกต ิกระทบต่อบคุลากรใน
การที่ต้องสูญเสยีก�ำลงัเจ้าหน้าที่ และกระทบต่องบประมาณในการที่ต้องสูญ
เสยีเงนิงบประมาณโดยใช่เหต ุในการที่ต้องกระท�ำการงานตามหนงัสอืสั่งการ
ในเรื่องนั้นๆ อันเป็นการสูญเสียภาระก�ำลังในการพัฒนาท้องถิ่นกับความคิด
สร้างสรรค์สิ่งใหม่ ที่เรยีกว่า นวตักรรมท้องถิ่น10 

อย่างไรกด็ ีแม้การปฏบิตัติามหนงัสอืสั่งการจะส่งผลกระทบต่อการบรหิาร
งานขององค์การบริหารส่วนต�ำบลก็ตาม แต่ในเรื่องสภาพความพร้อมของ

10	 จรัส สุวรรณมาลา และคณะ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์โครงการวิถีใหม่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 
2548), หน้า 28-29.

หนังสือสั่งการจากเบื้องบนสู่เบื้องล่าง

กรมส่งเสรมิการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย รวมทั้งจงัหวดั
และอ�ำเภอ เป็นหน่วยงานของรฐัส่วนกลางในระดบับน ที่มหีนงัสอืราชการลง
มาสูอ่งค์การบรหิารส่วนต�ำบลในพื้นที่ระดบัล่างมากที่สดุ โดยเรื่องที่สั่งการส่วน
ใหญ่ก็เพื่อสนองตอบนโยบายของรัฐบาล การบริหารราชการส่วนกลาง และ
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค ในรูปแบบการก�ำหนดให้องค์การบริหารส่วน
ต�ำบลปฏบิตัติาม การก�ำหนดแนวทางให้องค์การบรหิารส่วนต�ำบลปฏบิตั ิและ
การขอสนบัสนนุงบประมาณจากองค์การบรหิารส่วนต�ำบล ดงัตวัอย่างหนงัสอื
ราชการจากการสั่งการ ต่อไปนี้

1) หนังสือราชการจากนโยบายของรัฐบาล เช่น เรื่องการก่อสร้างหรือ
ปรบัปรงุสิ่งก่อสร้าง ตามโครงการเงนิอดุหนนุทั่วไปภายใต้แผนปฏบิตักิารไทย
เข้มแขง็ 2555 เรื่องการด�ำเนนิงานด้านสวสัดกิารผู้สูงอายแุละคนพกิาร และ
เรื่องการป้องกนัและแก้ไขปัญหายาเสพตดิ ซึ่งเรื่องเหล่านี้เป็นไปตามการด�ำเนนิ
โครงการในเรื่องต่างๆ ตามนโยบายของรฐับาล โดยก�ำหนดให้ต้องปฏบิตัติาม
และก�ำหนดแนวทางด�ำเนนิการ

2) หนังสือราชการจากราชการบริหารส่วนกลาง เช่น เรื่องการป้องกัน
และควบคุมโรค เรื่องการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เรื่องการจัดการ
ปัญหามลพษิหมอกควนั เรื่องการบรหิารการเงนิและการคลงั เรื่องการจดัท�ำ
งบประมาณ และเรื่องการด�ำเนนิงานบรหิารงานบคุคล ซึ่งเรื่องเหล่านี้เป็นไป
ตามแนวทางและแผนการด�ำเนินงานในการบริหารราชการของราชการบริหาร
ส่วนกลาง โดยก�ำหนดให้ต้องปฏบิตัติามและก�ำหนดแนวทางด�ำเนนิการเช่นกนั

3) หนังสือราชการจากราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่น เรื่องการจัดงาน
มหกรรมไม้ดอกไม้ประดบั และเรื่องการจดัพธิรีดน�้ำด�ำหวัผูส้งูอาย ุผูว่้าราชการ
จงัหวดัและข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ ในเทศกาลวนัสงกรานต์ ซึ่งเรื่องเหล่านี้เป็นไป
ตามแนวทางและแผนการด�ำเนินงานในการบริหารราชการของราชการบริหาร
ส่วนภมูภิาค ได้แก่ จงัหวดัและอ�ำเภอในเขตพื้นที่จงัหวดัเชยีงใหม่ โดยก�ำหนด
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หรือบุคลากรมาให้ การให้ท�ำตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการ
คลงั การงบประมาณ การโอนการจดัการทรพัย์สนิต่างๆ อย่างไม่จ�ำกดั หรอื
การให้กระทรวงมหาดไทยสามารถตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการเงิน
อื่นๆ ขององค์การบรหิารส่วนต�ำบลได้ตลอดเวลา ทั้งนี้ ยงัให้นายอ�ำเภอกบัผู้
ว่าราชการจงัหวดัมอี�ำนาจก�ำกบัดแูลการท�ำงานขององค์การบรหิารส่วนต�ำบล
อย่างใกล้ชดิและมอี�ำนาจจดัการกบัปัญหาอย่างเดด็ขาด

เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอิสระในการบริหารราชการตาม
แนวทางของตน จงึไม่อาจจะสามารถท�ำการจดับรกิารสาธารณะแก่ประชาชน
และการพัฒนาท้องถิ่นของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งการพัฒนากับการ
แก้ไขปัญหาของท้องถิ่น ควรจะเป็นท้องถิ่นเองที่ต้องด�ำเนนิการ เนื่องจากคนใน
ท้องถิ่นย่อมจะรูด้ว่ีาท้องถิ่นต้องการอะไร และต้องแก้ไขปัญหาตรงจดุไหน มใิช่
ต้องคอยให้คนอื่นซึ่งมใิช่คนในท้องถิ่นมาพฒันาหรอืแก้ไขปัญหาให้ เพราะอาจ
จะเป็นการพฒันาหรอืแก้ไขปัญหาที่ไม่ตรงจดุ และไม่สามารถตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นได้จรงิๆ

ความสัมพันธ์กับอ�ำนาจบังคับบัญชา

เมื่อกล่าวถึงการสั่งการผ่านหนังสือราชการจากแนวนโยบายของรัฐบาล
และจากราชการบรหิารส่วนกลางที่มกีรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิ่น กระทรวง
มหาดไทย เป็นหน่วยงานหลัก จึงเป็นการบริหารราชการตามหลักการรวม
อ�ำนาจปกครองที่มีการรวมศูนย์อ�ำนาจการปกครองไว้ที่รัฐส่วนกลาง โดยที่
รฐับาลและหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางจะมบีทบาทส�ำคญัในการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิและมอี�ำนาจการตดัสนิใจในเรื่องต่างๆ ที่มมีาถงึองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสนองรับต่อการสั่งการในเรื่อง
ต่างๆ ดงัเช่นการใช้อ�ำนาจในเชงิควบคมุบงัคบับญัชา 

ในท�ำนองเดยีวกนั การมหีนงัสอืราชการจากราชการบรหิารส่วนภมูภิาคที่
มจีงัหวดัและอ�ำเภอเป็นหน่วยงานราชการบรหิารส่วนภมูภิาค กเ็ป็นการบรหิาร

องค์การบรหิารส่วนต�ำบล ไม่ว่าจะเป็นด้านรายได้ โครงสร้างส่วนราชการและ
เจ้าหน้าที่ สภาพพื้นที่ที่รบัผดิชอบ และสภาพแวดล้อมชมุชน ดูเหมอืนจะเป็น
ปัจจัยในการให้ความส�ำคัญสนองตอบต่อการปฏิบัติตามหนังสือสั่งการ โดย
องค์การบรหิารส่วนต�ำบลที่มคีวามพร้อมอยูใ่นระดบัสงูจะมกีารตดัสนิใจสนอง
ตอบต่อการปฏิบัติตามหนังสือสั่งการได้ดีกว่าองค์การบริหารส่วนต�ำบลที่มี
ความพร้อมอยู่ในระดบัต�่ำ และการตดัสนิใจสนองตอบนี้เองกเ็ป็นการบ่งบอก
ถึงความเป็นอิสระในการบริหารงานปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อันจะเป็นภาพสะท้อนต่อประสิทธิของแนวทางการกระจายอ�ำนาจปกครอง
ของไทย

แต่ในขณะเดยีวกนั เหตผุลของการจ�ำต้องปฏบิตัติามขององค์การบรหิาร
ส่วนต�ำบล นอกจากหน้าที่ตามกฎหมายบญัญตัแิล้ว กลบัมเีหตผุลในมติอิื่นๆ 
คอยก�ำกับ และสิ่งเหล่านั้นก็คือ การที่องค์การบริหารส่วนต�ำบลต้องพึ่งพิง
อาศยัจากความสมัพนัธ์ระหว่างตนเองกบัหน่วยงานราชการก�ำกบัดูแล ได้แก่ 
จังหวัด และอ�ำเภอ การถูกปลูกฝังและก�ำหนดชนชั้นเบื้องบนกับเบื้องล่าง
ในสภาวะจ�ำยอม รวมทั้งการที่กฎหมายให้อ�ำนาจอย่างกว้างขวางแก่รัฐส่วน
กลาง ในการก�ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนกลับกลายเป็นอ�ำนาจ
ในเชงิควบคมุบงัคบับญัชา

การที่กฎหมายให้อ�ำนาจแก่รัฐส่วนกลางอย่างกว้างขวางในการควบคุม
ก�ำกับองค์การบริหารส่วนต�ำบลนั้น แม้จะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยและพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ก�ำหนดกรอบอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนถิ่นไว้อย่างกว้างๆ ก็ตาม แต่พระราชบัญญัติสภาต�ำบลและ
องค์การบรหิารส่วนต�ำบล พ.ศ.2537 ซึ่งได้มกีารแก้ไขเพิ่มเตมิจนถงึฉบบัที่ 6 
พ.ศ.2552 ในปัจจุบัน กลับให้อ�ำนาจรัฐส่วนกลางเกินขอบเขตแห่งการก�ำกับ
ดูแล ดงัเช่น การให้ต้องปฏบิตัภิารกจิที่เกนิขอบข่ายอ�ำนาจหน้าที่โดยตรงของ
ตนตามที่ได้รับการมอบหมายจากรัฐส่วนกลาง หากมีการจัดสรรงบประมาณ
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หลกัการกระจายอ�ำนาจปกครองเท่านั้น มใิช่เป็นอ�ำนาจบงัคบับญัชา เพราะรฐั
ส่วนกลางมใิชผู่บ้งัคบับญัชาที่จะใชอ้�ำนาจปกครองท้องถิ่นในฐานะผูใ้ต้บงัคบั
บญัชา โดยอาศยัการบรหิารราชการแผ่นดนิแบบกระจายอ�ำนาจปกครองที่แฝง
การรวมศนูย์อ�ำนาจไว้ที่รฐัส่วนกลาง และใช้หนงัสอืสั่งการเป็นเครื่องมอืควบคมุ
ก�ำกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ผลลัพธ์จากการบริหารงานปกครองประเทศ

ผลของหนังสือสั่งการของรัฐส่วนกลางสู่ท้องถิ่น ก่อให้เกิดอ�ำนาจรัฐส่วน
กลางในการควบคุมก�ำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหนังสือสั่งการเป็น
เครื่องมือของระบบรวมศูนย์อ�ำนาจปกครองของรัฐส่วนกลางพร้อมทั้งเป็น
อุปสรรคต่อการกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น จึงท�ำให้การบริหารงาน
ปกครองประเทศไม่มกีารกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่นอย่างแท้จรงิ

เมื่อกล่าวถงึการก�ำกบัดแูลของรฐัส่วนกลางกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หนงัสอืสั่งการเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏบิตัติามในลกัษณะต่างๆ จงึ
เป็นการควบคมุก�ำกบัจากรฐัส่วนกลางมากกว่าการก�ำกบัดแูล และมมีติใินเชงิ
การบังคับบัญชามากกว่าการใช้บทบาทอ�ำนาจหน้าที่ตามกรอบของกฎหมาย 
อันเป็นการแสดงให้เห็นว่า อ�ำนาจในการควบคุมของรัฐส่วนกลางมิใช่มีแต่
เพียงอ�ำนาจในการควบคุมอย่างเป็นทางการ ภายใต้การก�ำกับดูแลแต่เพียง
อย่างเดียว หากแต่ปรากฏอ�ำนาจในรูปแบบที่เรียกว่า อิทธิพล เป็นผลให้รัฐ
ส่วนกลางเข้าไปมบีทบาทอยู่เหนอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น12 

ส่วนการบริหารราชการแผ่นดินกับการกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น
นั้น เมื่อการสั่งการผ่านหนงัสอืราชการจากรฐัส่วนกลางสู่องค์กรปกครองส่วน

12	 วสันต์ เหลืองประภัสร์, “ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรทางปกครอง การกำ�กับดูแล และ
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: แนวคิด ประเด็นปัญหา และข้อพิจารณา
บางประการ”, วารสารวิชาการ มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ปีที่ 13 ฉบับที่ 17 
มหาวิทยาลัยบูรพา (2548): 115-116.

ราชการตามหลกัการแบ่งอ�ำนาจปกครองที่ราชการบรหิารส่วนกลางมกีารมอบ
อ�ำนาจการตดัสนิใจในกจิการบางอย่างให้แก่ราชการบรหิารส่วนภมูภิาค โดยมี
เจ้าหน้าที่เป็นตวัแทนประจ�ำอยูแ่ละท�ำการก�ำกบัดูแลองค์การปกครองส่วนท้อง
ถิ่นภายในพื้นที่ปกครองของตนอย่างใกล้ชดิ อนัเป็นการบรหิารราชการแผ่นดนิ
ที่ยงัคงมกีารรวมศูนย์อ�ำนาจปกครองไว้ที่รฐัส่วนกลางอยู่เช่นกนั

การที่รัฐส่วนกลางรวมศูนย์อ�ำนาจปกครองไว้โดยใช้หนังสือราชการเป็น
เครื่องมอืสื่อสารเพื่อสั่งการไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดบัรากหญา้ 
จึงท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้รับการกระจายอ�ำนาจปกครองที่รัฐ
ส่วนกลางควรจะมอบอ�ำนาจทางปกครองบางอย่างให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพื่อการจัดท�ำบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นของตนได้เอง 
แต่กลับต้องถูกควบคุมก�ำกับจากรัฐส่วนกลางโดยไม่สอดคล้องกับหลักการ
ปกครองท้องถิ่นที่ไม่มีการกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจในกระบวนการบริหาร
งานปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้หลกันติริฐัอนัเป็นความ
สัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกรอบของ
กฎหมาย โดยรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยต้องให้การรับรองและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน และค�ำนึงถึงการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นที่มีต่อการปกครองท้องถิ่นเป็น
ส�ำคญั ตามแนวคดิการมสี่วนร่วมทางการเมอืง เพราะการมสี่วนร่วมทางการ
เมืองในระดับท้องถิ่น เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับที่ใกล้ชิดกับ
ปัญหาของประชาชนที่สุด โดยประชาชนจะสามารถเข้าใจประเด็นนโยบาย
และปัญหาส่วนรวมของท้องถิ่นของตนได้อย่างชัดเจน11 จึงจะท�ำให้เกิดการ
พฒันาการปกครองท้องถิ่นของไทยเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ

ทั้งนี้ บทบาทของรฐัส่วนกลางควรจะอยูเ่พยีงการก�ำกบัดแูลท้องถิ่นภายใต้

11	 นรนิติ เศรษฐบุตร และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง การมีส่วนร่วมของชุมชนในการ
พัฒนาประชาธิปไตย: องค์การบริหารส่วนตำ�บล. พิมพ์ครั้งที่ 1, ( กรุงเทพฯ: กองการ
พิมพ์ สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2541 ), หน้า 14.
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ทั้งนี้ รฐัส่วนกลางกบัท้องถิ่น ควรเป็นการกระจายอ�ำนาจปกครองจากรฐั
ส่วนกลางสู่การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ที่จะต้องไม่ใช่เรื่องการสร้างระบบ
รวมศูนย์อ�ำนาจขึ้นมาในท้องถิ่นต่างๆ แทนการรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ที่ศูนย์กลาง 
หากจะต้องเป็นเนื้อเดียวกับการลดอ�ำนาจรัฐ และเพิ่มอ�ำนาจประชาชนโดย
รวม16 

ผลสรปุแล้ว แม้ปัจจบุนันี้จะมรีฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย กฎหมาย
ว่าด้วยการก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และกฎหมายว่าด้วยสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล 
ให้การรองรับและส่งเสริมซึ่งหลักการกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังถูกควบคุมก�ำกับโดยรัฐส่วนกลางผ่านหนังสือ
ราชการและการสั่งการในลักษณะที่เป็นอุปสรรคต่อความเป็นอิสระในการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐส่วนกลางยังไม่มีการกระจายอ�ำนาจการ
ตัดสินใจในกระบวนการบริหารงานปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่นอย่างแท้จริง ตามแนวทางการกระจายอ�ำนาจปกครองสู่ท้องถิ่น ภายใต้
หลักกฎหมายและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ตามระบอบการ
ปกครองแบบประชาธปิไตยของไทย

ข้อเสนอแนะต่อการหลุดพ้นจากอ�ำนาจรัฐของท้องถิ่น

ประการแรก ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐส่วนกลางนั้น รัฐส่วน
กลางควรมหีนงัสอืราชการลงสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบของการ
ก�ำกบัดูแล มใิช่สั่งการในเชงิควบคมุก�ำกบั ทั้งนี้ การก�ำกบัดูแลดงักล่าว ควร
ค�ำนงึถงึการให้ความเป็นอสิระในการบรหิารราชการแก่องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่นเปน็ส�ำคญั เพื่อให้ก่อเกดิการกระจายอ�ำนาจปกครองสูท้่องถิ่นอย่างแท้จรงิ

ประการที่สอง ในลกัษณะของหนงัสอืราชการนั้น หนงัสอืราชการจากรฐั

16	  นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 5, (กรุงเทพฯ: บริษัท สำ�นัก
พิมพ์วิญญูชน จำ�กัด, 2552), หน้า 157.

ท้องถิ่น มีการควบคุมบังคับบัญชามากกว่าการก�ำกับดูแล จึงท�ำให้รัฐส่วน
กลางมีหนังสือราชการเป็นเครื่องมือของการบริหารงานปกครอง ผนวกกับ
ระบบโครงสร้างการปกครองและการบริหารราชการของไทยยังคงมีลักษณะ
ของการรวมศูนย์อ�ำนาจอย่างกระจาย13 อนัเป็นอปุสรรคต่อความเป็นอสิระใน
การบรหิารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยไม่มกีารกระจายอ�ำนา
จการตัดสินใจในกระบวนการบริหารงานปกครองให้แก่องค์กรปกครองสู่ท้อง
ถิ่นอย่างแท้จรงิ

จากสภาพความสมัพนัธ์ระหว่างรฐัส่วนกลางกบัท้องถิ่น เมื่อรฐัส่วนกลาง
ยงัไม่ได้ให้ความเป็นอสิระในการบรหิารราชการแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อนัเป็นการกระจายอ�ำนาจบรหิารงานปกครองที่ยงัคงแฝงการรวมศนูย์อ�ำนาจ
ไว้ที่รฐัส่วนกลาง ในสายสมัพนัธ์แนวดิ่งที่มกีารบงัคบับญัชาตามล�ำดบัชั้นตั้งแต่
บนลงล่าง โดยอาศัยหนังสือสั่งการควบคุมก�ำกับจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จงึท�ำให้การจดัรูปแบบและพฒันาองค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นไปตาม
ความมุ่งหมายและทัศนะของชนชั้นน�ำของประเทศ14 และส่งผลท�ำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขาดการริเริ่มสร้างสรรค์ในการจัดบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น หรอืนวตักรรมท้องถิ่น ซึ่งความหลากหลาย
ของประเภทนวัตกรรมท้องถิ่นไม่สามารถเกิดขึ้นได้ในระบบการบริหารบ้าน
เมอืงแบบรวมศูนย์อ�ำนาจโดยรฐับาลระดบัชาติ15 อนัเป็นการสะท้อนถงึความ
สัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับท้องถิ่นที่ไม่เป็นไปตามหลักการกระจายอ�ำ
นาจปกครองตามแนวทางของการปกครองท้องถิ่นอันเป็นรากฐานของระบอบ
ประชาธปิไตยของไทย

13	 วิลาวัณย์ หงส์นคร, “ความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น: กรณีศึกษาการพัฒนาพื้นที่ประวัติศาสตร์กลางเมืองเชียงใหม่ 
(พ.ศ.2545-2549)”, วิทยานิพนธ์ หลักสูตรปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัย
เชียงใหม่ 2551, หน้า 232.

14	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 5.
15	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7.
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