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ABSTRACT 

This research aimed to study the governor’s role, including the problems and obstacles in controlling the 

local governments during 1997-2013. The research had three major purposes a) to study governor’s role in 

controlling the local governments during 1997-2013 b) to study the problematical issues and obstacles in 

controlling the local governments and c) to give the advices and guidelines to controlling the local governments. 

The result found that governor had the authorities and responsibilities under Determining Plans and Process of 

Decentralization to Local Government Organization Act B.E. 2542, Constitution of kingdom of Thailand B.E. 2540, 

and constitution of kingdom of Thailand B.E. 2550. This research had interview the key informants of  6 persons 

from each three provinces (which were drawn from the provincial criteria of large, medium, and small size) e.g. 

Samut Prakan province, Lampang province and Nong Bua Lam Phu province. In addition, the research also found 

out that governor had two defined roles which were the legal-entitled role and the informal role. Governors also 

had the obstacles of the legal problem, and the lack of budget. The guideline was to remedy the rules and 

regulations in controlling the local governments and the budgetary system which support the mission. 
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บทคดัย่อ 

 งานวิจัยเร่ืองนี้ มีวัตถุประสงค์  ศึกษาบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัด และปัญหา อุปสรรค ในการก ากับ

ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2556 และข้อเสนอแนะตอ่บทบาทในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการวิเคราะห์เอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยการ

เลอืกโดยเฉพาะเจาะจงจากคือ ผู้ว่าราชการจังหวัดท่ัวประเทศ ผู้ท่ีเคยด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด ภาคเอกชน

ในจังหวัด ข้าราชการสว่นท้องถิ่นขา้ราชการหนว่ยงานอื่น ๆ และนักวิชาการด้านการปกครองหรือการบริหารราชการ
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แผ่นดิน จ านวนจ านวน 18 คน  ผลการศึกษาพบว่าผู้ว่าราชการจังหวัดมีบทบาท หน้าท่ีภายใต้  พระราชบัญญัติ

ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 2542 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 

จังหวัดละ 6 คน แบ่งตามเกณฑ์ ขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็กได้แก่ จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดล าปาง 

และจังหวัดหนองบัวล าภู นอกจากนี้ผลการศึกษาพบว่า ผู้ว่าราชการมีบทบาทสองประการคือ บทบาทหน้าท่ีตาม

กฎหมาย และบทบาทท่ีไม่เป็นทางการ ปัญหาและอุปสรรคของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีพบคือปัญหาทางกฎหมาย 

ปัญหาการขาดแคลนงบประมาณ ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยคือ ควรแก้ไขกฎหมาย กฎระเบียบด้านการบริหาร 

และมีระบบการบริหารงบประมาณที่สอดคล้องกับภารกิจ 

 

ค าส าคัญ : บทบาทผู้วา่ราชการจังหวัด, กระจายอ านาจ. องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

บทน า 

การบริหารราชการสว่นภูมภิาคมีส่วนส าคัญตอ่

การบริหารราชการแผ่นดินของไทย ในอดีตก่อนท่ีการ

บริหารราชการแผ่นดินจะเป็นปึกแผ่น ระบบราชการไทย

ได้ผ่านการปฏรูิปหลายคร้ังซึ่ง   การปฏรูิประบบราชการ

คร้ังใหญ่เกิดขึ้นในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เมื่อปี พ.ศ. 2453 โครงสร้างของ

ระบบราชการไทยมีลักษณะรวมศูนย์อ านาจเป็นอย่าง

มาก (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ 2555, หน้า 1) (Supasawat 

Chatchawan, 2012, p.1)  การท่ีประเทศไทยมี

ประวัตศิาสตร์ท่ีเนน้การรวมศูนย์อ านาจเช่นนี้ ย่อมส่งผล

ต่อกลไกระบบราชการส่วน ต่าง ๆ ในการจัดท าบริการ

สาธารณะให้ แก่ประชาชนอย่า งหลีก เลี่ ย ง ไม่ ได้ 

โดยเฉพาะเมื่อสภาพเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของ

ประเทศไทยพัฒนาไปมาก ภาระหน้าท่ีของการบริหาร

ราชการเพิ่มมากขึ้นขณะท่ีการรวมศูนย์การบริหาร

ราชการเร่ิมมีภาระงานมากขึ้น การรวมศูนย์อ านาจ

นับเป็นการช่วยให้อ านาจการตัดสินใจและการก าหนด

นโยบายตา่ง ๆ อยู่ในมือของข้าราชการมากกว่าท่ีจะเป็น

ผู้บริหารท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

ภายหลั งการปฏิ รูปการเมือง  และมีการ บัญญัติ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ส่งผลให้  

 

 

 

รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเอง และตัดสินใจ

ในกิจการของท้องถิ่นเองได้ พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและ

ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ กระจาย

โครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ท่ัวถึงและเท่า

เทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความ

พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดย

ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนจังหวัดนั้น (โกวิทย ์

พวงงาม, 2546, หน้า 1) (Kowit Pungngam, 2003, p.1) 

ตอ่มาได้มีการบัญญัติพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญขึ้นมาเป็นเคร่ืองมือของการกระจายอ านาจ 

2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติการ

บริหารงานบุคคลของท้องถิ่น พ.ศ. 2542  เป็นผลท าให้มี

การปฏิรูประบบราชการส่วนกลาง บทบาทและภารกิจ

ของรัฐต้องปรับเปลี่ยนจากหน่วยงานฐานะผู้ปฏิบัติมา

เป็นหน่วยงานวางแผนยุทธศาสตร์ ต่อมาได้มีการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550  ได้ปรับปรุงจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ให้มี

ความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น (วุฒิสาร ตันไชย, 2557, หน้า 

39) (Wuttisan Tanchai, 2014, p.39) ซึ่งเน้นย้ าให้การ

ปฏิรูปการบริหารราชการและการกระจายอ านาจท่ี

เกิดขึ้นมีความเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น ท าให้ท้องถิ่น
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สามารถพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่น

ของตนเองได้ มีการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น ระบบ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการโครงสร้างพื้นฐาน

สารสนเทศในท้องถิ่นให้ ท่ัวถึงและเท่าเทียมกันท่ัว

ประเทศ   

  ผลท่ีตามมาคือการบริหารราชการส่วนกลาง 

และส่วนภูมิภาคต้องปรับตัวกับความเปลี่ยนแปลงนี้ 

โดยเฉพาะบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับ

ดูแลการปกครองท้องถิ่น ปัจจุบัน ผู้ว่าราชการจังหวัดมี

บทบาท อ านาจ หนา้ที่ใน 2 ฐานะ ฐานะแรก เป็นตัวแทน

ของราชการบริหารส่วนกลาง เป็นหัวหนา้ปกครองบังคับ

บัญชาขา้ราชการและรับผิดชอบงานบริหารราชการของ 

จังหวัดและอ าเภอ อีกฐานะหนึ่ง คือ เป็นตัวแทนของ

ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น โดยด ารงต าแหน่งเป็น

หัวหน้าฝุายบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (วิรัช 

วิ รั ช นิ ภ า ว ร ร ณ ,  2541,  ห น้ า  50) ( Wirach 

Wirachnipawan, 1998, p.50) ในส่วนบทบาทการก ากับ

ดู แล ให้องค์กรปกครอง ท้องถิ่ น เ ป็น ไปตามตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 

2534 (กระทรวงมหาดไทย, 2558, หน้า 8-9) (Ministry 

of Interior, 2015 p.8-9) ดังนั้น ผลจากการกระจาย

อ านาจการปกครองท าให้บทบาทและภารกิจของผู้ว่า

ราชการจังหวัดต้องปรับเปลี่ยนจากหน่วยงานฐานะผู้

ปฏิบัติมาเป็นหน่วยงานวางแผนยุทธศาสตร์ และก ากับ

ดูแลท้องถิ่นให้เป็นไปตามนโยบายและกฎหมายของรัฐ 

ในทางปฏิบัติแล้วการกระจายอ านาจแม้จะกระจายไป

แล้วรัฐก็ไม่อาจปล่อยให้ท้องถิ่นด าเนินการได้เองโดย

ล าพัง เพราะการบริหารงานท้องถิ่นยังคงมีปัญหาหลาย

ประการ เช่น ปัญหางบประมาณในการบริหารท้องถิ่น 

บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งเป็นองค์การหรือเป็นสมาชิก

องค์กรขององค์การปกครองส่วน ท้องถิ่นมีความ

ประพฤติในทางท่ีน ามาเสียหายต่อเกียรติศักดิ์  หรือ

เสียหายต่อองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การ

มหาชน ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฝุาฝืนต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือ

ละเลยไม่ปฏบัิตติามหน้าท่ี หรือปฏบัิตไิมช่อบตามอ านาจ

หน้าท่ี เป็นต้น ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงมีบทบาทหน้าท่ี

ตามกฎหมายในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นดังนี้  (กระทรวงมหาดไทย, 2558, หน้า 96) 

(Ministry of Interior, 2015, p.96) 

 1. การก ากับดูแลโดยตรง ซึ่งเป็นอ านาจหน้าท่ี

ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 เชน่ การให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติ เป็นอ านาจท่ี

กฎหมายให้แก่องค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือองค์การ

ปกครองส่วนกลางควบคุมการคิดริเร่ิมขององค์กรของ

องคก์ารปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์การมหาชน ยับยั้ง

หรือเพิกถอนการกระท าอันเป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่

องค์กรหรือเจ้าหน้า ท่ี รัฐหรือองค์กรขององค์การ

ส่วนกลาง ในอันท่ีจะควบคุมค าวินิจฉัยสั่งการต่าง ๆ 

ขององค์กรขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ

องคก์ารมหาชน 

2. การก ากับดูแลทางอ้อม เช่น การให้เงิน

อุดหนุน และการใช้สัญญามาตรฐานควบคุมการท า

สัญญาของท้องถิ่น โดยท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จะตอ้งขอความเห็นชอบตอ่ผู้วา่ราชการจังหวัดในการขอ

งบประมาณอุดหนุนโครงการต่าง ๆ โดยยื่นเอกสารและ

สัญญาท่ีเกี่ยวกับการใช้งบประมาณมาประกอบการ

พจิารณา 

อย่างไรก็ดี การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีปัญหาและอุปสรรคอยู่มาก เนื่องจากในแต่ละ

จังหวัดมีเครือข่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากน้อย

ต่างกันตามขนาดของแต่ละจังหวัด และมีกฎหมาย 

ระเบียบทางราชการครอบคลุมอยู่มากมาย ตลอดจน

การบริหารราชการก็มีปัญหาขาดแคลนงบประมาณ 

และผู้บริหารท้องถิ่นเองก็มีพื้นฐานด้านการบริหาร

จัดการท่ีไม่เหมอืนกันท าให้ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องใช้ท้ัง

บทบาทท่ีเป็นทางการใช้อ านาจตามกฎหมาย และใช้
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บทบาทท่ีไม่เป็นทางการในการก ากับดูแล เป็นต้น 

ตลอดเวลา การปฏรูิปการเมอืง และการกระจายอ านาจ

สู่ท้องถิ่นตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ในช่วงปี พ.ศ. 

2540-2556 จึงมีค าถามว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดมี

บทบาทในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อย่างไรบ้าง มีปัญหาและอุปสรรคในการก ากับดูแล

อย่างไร และศึกษาแนวโน้มและน าเสนอข้อเสนอแนะ ต่อ

บทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ของ

ก า รก ระจ า ยอ า น าจ  และสอดคล้ อ งกั บ ค ว า ม

เปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ

ประเทศ 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1. เพื่อศึกษาบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัด ใน

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-

2556 

 2. เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคของผู้ว่า

ราชการจังหวัด ในการด าเนินงานตามบทบาทการก ากับ

ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2556 

 3. เพื่อศึกษาแนวโน้มและข้อเสนอแนะต่อ

บทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2556 

ขอบเขตในการศกึษา 

ศึกษาบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดในการ

ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-

2556 เฉพาะบทบาทภายใต้พระราชบัญญัติก าหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 เท่านัน้ 

ทบทวนวรรณกรรม 

 วิ รั ช  วิ รั ช นิ ภ า ว ร รณ  ( 2 5 4 1 )  (Wirach 

Wirachnipawan, 1998) ศึกษาเร่ือง ผู้ว่าราชการ

จังหวัดไทย: วิเคราะห์เปรียบเทียบกับผู้ว่าราชการ

จังหวัดของสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญี่ปุุน โดยมี

วั ตถุ ประสงค์ เพื่ อพิ จารณาศึกษาและวิ เคราะห์

เปรียบเทียบรูปแบบและโครงสร้างของจังหวัด อ านาจ

หนา้ที่ของผู้วา่ราชการจังหวัด ตลอดจนการเลือกตั้งและ

การแตง่ตัง้ผู้ว่าราชการจังหวัดของไทยและตา่งประเทศ 

 ศุภสวัสดิ์  ชัชวาลย์ (2547) (Supasawat 

Chatchawan, 2004)  ศึกษาเ ร่ือง บทบาทของผู้ ว่ า

ราชการจังหวัดไทยในงานด้านการพัฒนาภายใต้กระแส

พัฒนาการทางการเมืองแบบประชาธิปไตยและการ

ส่งเสริมการกระจายอ านาจ: ศกึษากรณีโครงการพัฒนา

ขนาดใหญ่ในจังหวัดร้อยเอ็ดและนนทบุรี 

 ปรางวิไล ชัยยา (2548) (Pangwilai Chaiya, 

2005) ศึกษาเร่ือง บทบาทผู้ว่าราชการจังหวัดแบบ

บูรณาการต่อการพัฒนาจังหวัด มีวัตถุประสงค์ 2 

ประการ คือ (1) เพื่อศึกษาแนวความคิดเชิงทฤษฎีและ

ประวัติความเป็นมาเกี่ยวกับผู้ว่าราชการจังหวัดแบบ

บูรณาการ (ซีอีโอ) รวมท้ังการบริหารงานภายใต้ภาวะ

ผู้น าแบบใหม่นี้ และ (2) เพื่อเปรียบเทียบบทบาทและ

อ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการกับ

ผู้ว่าราชการแบบเดิม 

Dahl (1961) ศึกษาเร่ือง Who Governs?: 

Democracy and Power in an American City ผล

การศึกษาพบว่า ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองมาก

น้อยต่างกันตามลักษณะดังนี้ ผู้ท่ีมีรายได้สูงมีส่วนร่วม

ทางการเมอืงมากกวา่ผู้ท่ีมีรายได้ต่ า และผู้ท่ีมีสถานภาพ

ทางสังคมต่ า ผู้ ท่ีมีรายได้สูงมีส่วนร่วมทางการเมือง

มากกว่าผู้ท่ีมีการศึกษาต่ าอาชีพธุรกิจ การค้า และนัก

บริหาร มีส่วนร่วมทางการเมืองมากกว่าผู้ท่ีมีอาชีพด้าน

การใช้แรงงาน ผู้ ท่ีอยู่อาศัยในเขตเมืองมีส่วนร่วม

ทางการเมอืงมากกวา่ผู้ท่ีอยูอ่าศัยในเขตเสื่อมโทรม 

ระเบียบวิธวีิจัย 

  การวิจัยนี้ก าหนดระเบียบวิธีวิจัย ดังนี้(สุภางค์  

จันทวานชิ, 2549 หนา้ 105) 
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 1. การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 

โดยการศึกษาต ารา กฎหมาย เอกสารและงานวิจัยอื่นๆ 

ท่ีเกี่ยวข้อง ได้แก่ เอกสาร สถิติ ตัวเลข และข้อมูล

หลักฐานต่าง ๆ 

 2. การวิจัยภาคสนาม (Field Research) ใช้การ

สัมภาษณ์เชิงลึกอย่างเป็นทางการ (Formal In-depth 

Interview) เพื่อให้ได้ข้อมูลเชิงลึก และเทคนิคการสังเกต

แบบไม่มีส่วนร่วม (Non-Participant Observation) เป็น

การสังเกตโดยตรง แต่ไม่ได้เข้าร่วมกิจกรรมของผู้ถูก

สังเกตในเหตุการณ์อย่างเงียบ ๆ เพื่อให้ผู้ถูกสังเกตรู้สึก

เป็นปกติ 

 3. การวิเคราะห์เปรียบเทียบ (Comparative 

Analysis) โดยการน าการวิจัยเอกสารและการวิจัย

ภาคสนามมาวเิคราะห์และสังเคราะห์ จนเกิดเป็นผลการ

ศึกษาวิจัย เกี่ยวกับบทบาท ปัญหาและอุปสรรค ของ

ผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น  

 
 

ภาพท่ี 1 แสดงกระบวนการวิจัย  

ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 

 ผู้วิจัยก าหนดผู้ให้ข้อมูลส าคัญของการศึกษานี้ 

คือ ผู้ว่าราชการจังหวัดท่ัวประเทศ ผู้ท่ีเคยด ารงต าแหน่ง

ผู้ว่าราชการจังหวัด ภาคเอกชนในจังหวัด ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นข้าราชการหน่วยงานอื่น ๆ และนักวิชาการ

ด้านการปกครองหรือการบริหารราชการแผ่นดิน 

  การคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญ โดยมี 6 กลุ่ม

ผู้ให้ขอ้มูลส าคัญ (Key Informants) จ านวน 18 คน ได้แก่

ผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้วิจัยใช้เกณฑ์การจัดอันดับจังหวัด

ตามขนาด เช่น จังหวัดขนาดใหญ่ จังหวัดขนาดกลาง 

และจังหวัดขนาดเล็ก-ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ คือ อดีตผู้ว่า

ราชการจังหวัด ผู้วิจัยสุ่มตัวอย่างจากอดีตผู้ว่าราชการ

จังหวัดท่ีมีผลงานด้านการกระจายอ านาจการปกครอง 

ผู้แทนภาคเอกชน คือ หอการค้าจังหวัด  ภาคประชาชน 

คือ ผู้น าชุมชน และผู้มีบทบาทน าในการเคลื่อนไหวภาค

ประชาชน  ผู้แทนราชการส่วนภูมิภาค คือ นายอ าเภอ 

ปลัดอ าเภอ ผู้แทนนักวิชาการท่ีมีผลงานทางวิชาการ

เกี่ยวกับการกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถิ่นใช้การ

สัมภาษณ์โดยแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง โดยให้

ผู้เชี่ยวชาญตรวจสอบเครื่องมือดังกล่าวนี้ 

ผลการวิจัย 

 1. การวิเคราะห์ทางเอกสาร 

 การวิเคราะห์เอกสารพบว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดมี

อ านาจหนา้ที่หลัก  ๆ ทางกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจักรไทย 2540 และพระราชบัญญัติก าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  และยังมีอ านาจหน้าท่ี

อื่น ๆ ตามกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง 

   1 . 1  ก า ร วิ เ ค ร า ะ ห์ รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง

ราชอาณาจักรไทย 2540 กับกระจายอ านาจการ

ปกครองสู่ ท้องถิ่น  รัฐธรรมนูญ 2540 ได้บัญญัติ

หลักการกระจายอ านาจตามระบอบกปกครองแบบ

ประชาธิปไตย ซึ่งในมาตรา 282 ได้บัญญัติเกี่ยวกับการ

กระจายอ านาจไว ้โดยแสดงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ

ว่าต้องการให้มีการกระจายอ านาจทางบริหารหรือทาง

ปกครองให้แก่ส่วนท้องถิ่น และการจัดบริหารราชการ

ส่วนท้องถิ่นต้องเป็นการกระจายอ านาจจากรัฐไปให้โดย

มีรัฐธรรมนูญวางหลักการหลัก ๆไว้ ดังเห็นได้จาก

มาตรา 283 ซึ่งกล่าวถึง “ท้องถิ่นใดมีลักษณะท่ีจะ

ปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตั้งเป็นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ...” 

รวมท้ัง “การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตอ้ง

ท าเท่าท่ีจ าเป็นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แตต่อ้งเป็นไปเพื่อ

การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนของประเทศเป็น

ส่วนรวม ท้ังนี้ จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการ

ปกครองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือ

นอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ มิได้” ท้ังนี้ให้หลัก

แห่งความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความเป็นอิสระของ

ท้องถิ่นนั้นมีความสัมพันธ์กับหลักการควบคุมก ากับ 

กล่าวคือ ถ้าให้การควบคุมก ากับจากราชการบริการ

ส่วนกลางและจากราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีอยู่เหนือ

ท้องถิ่นมากจนราชการบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นไม่สามารถ

จะกระท าการใดได้เลย เช่น จะกระท าการใดก็ต้องไปขอ

อนุญาตจากราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการ

บริหารส่วนภูมภิาคอยู่ร่ าไป  ก็จะท าให้การปกครองและ

บริหารท้องถิ่นและความเป็นนิติบุคคลขององค์กรบริหาร

ส่วนท้องถิ่นนั้นเปล่าประโยชน์ ถ้ามีการควบคุมก ากับ

เป็นไปตามกติกาท่ีวางไว้แล้วก็ย่อมท าให้การปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้นบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย อย่างไรก็ดี การ

กระจายอ านาจไม่ได้หมายความว่าองค์กรส่วนท้องถิ่น

เป็นอิสระจากรัฐไม่มีการควบคุมก ากับดูแล แต่การ

ก ากับดูแลนั้นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อการคุ้มครอง

ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือของประเทศเป็น

ส่วนรวมดว้ย  

   1.2 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 มีเนื้อหาสาระในการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีใน

การจัดบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ด้วยกันเอง ซึ่งบัญญัติไว้ หมวด 2 ว่าด้วยการก าหนด

อ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 

มาตรา 16 และมาตรา 17 และมาตรา 18 ได้ก าหนด

หนา้ที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ท้ัง

องคก์ารบริหารส่วนต าบลเทศบาล เมืองพัทยา องค์การ

บริหารส่วนจังหวัด และกรุงเทพมหานครไว้ โดยก าหนด

ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ มีอ านาจหน้าท่ีใน

การจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง และก าหนดขอบเขต

ความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐและ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนโดยองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นใดหรือแห่งใดท่ีมีความพร้อมในการ

รับการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีในภารกิจ ให้ด าเนินการ

ถ่ายโอนภายใน 4 ปี หากไม่สามารถท่ีจะรับการถ่ายโอน

อ านาจหน้าท่ีและภารกิจภายใน 4 ปี ให้ด าเนินการถ่าย

โอนภายใน 10 ปี  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

รายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้รัฐบาลภายในปี 

พ.ศ. 2544 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 และไม่น้อยกว่าร้อย

ละ 35 ในพ.ศ. 2549 โดยจัดแบ่งกรอบการให้บริการ

สาธารณะออกเป็น 6 ด้าน ได้แก่ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 
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ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ด้านการจัดระเบียบชุมชน 

สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย  ด้านการ

วางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการ

ท่องเท่ียว ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม ด้านศิลปวัฒนธรรม 

จารีตประเพณีและภูมปัิญญาทอ้งถิ่น 

  1 .3  บทบาทหน้า ท่ีตามกฎหมายอื่น  ๆ  ท่ี

เกี่ยวข้องผู้ว่าราชการจังหวัดยังมีอ านาจหน้าท่ีอ่ืน ๆ ตาม

กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องเช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  เชน่ ก) ผู้ว่าราชการจังหวัด

เป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัดตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 

2534 มาตรา 57(6) โดยเป็นผู้เสนองบประมาณต่อ

กระทรวงท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อน าไปจัดตั้งเป็นงบประมาณ

รายจ่ายของกระทรวงนั้น และจะน ามาเบิกจ่ายตาม

แผนพัฒนาจังหวัด ข) บรรจุและแต่งตั้งข้าราชการระดับ 

7 ลงมาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2534 มาตรา 52(7) ค) ผู้ว่าราชการจังหวัดมี

บทบาทในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคง

ภายในเขตจังหวัด เพื่อสร้างความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพย์สินของประชาชนโดยการปูองกันและปราบปราม

อาชญากรรม และการปูองกันการบ่อนท าลายของ

คอมมิวนิสต์เพื่อรักษาอ านาจอธิปไตยของประเทศใน

การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

เป็นประมุข โดยผู้ว่าราชการจังหวัดมีบทบาทท่ีส าคัญ

ตามกฎหมาย  อาทิเช่น ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 

8/2539 ลงวันท่ี 5 มกราคม 2539 

 2. การวเิคราะห์ขอ้มูลจากการสัมภาษณ์ 

 2.1  บทบาทของผู้ว่ าราชการจั งหวัดตาม

กฎหมาย และระเบียบราชการ ในการก ากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2556 ผู้ว่าราชการ

จังหวัดมีบทบาทท่ีก าหนดโดยกฎหมายให้ปฏิบัติตาม 

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  

มาตรา 38(9) มาตรา 54 และมาตรา 55  เช่น  ผู้ว่า

ราชการจังหวัดมีอ านาจบรรจุ แต่งตั้ งและลงโทษ

ข้าราชการในราชการส่วนภูมิภาคของจังหวัด มอบ

นโยบายให้ท้องถิ่นไปด าเนินการ ควบคุมดูแลการปฏิบัติ

ของหน่วยงานราชการต่าง ๆ ท่ีเป็นตัวแทนจากส่วนกลาง 

และการบริหารส่วนของท้องถิ่นท่ีจะต้องรับนโยบายจาก

ทางจังหวัดไปปฏิบัติ  และ จะต้องควบคุมดูแลให้

ข้าราชการทุกฝุายปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย

และระเบียบแบบแผนต่าง ๆ ของทางราชการโดยการ

ปูองกันไม่ให้มีการปฏบัิตกิารหรือฝุาฝืนกฎหมาย 

   2.2 บทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีไม่เป็น

ทางการบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีไม่เป็นทางการ

ไม่มีบัญญัติไว้ในกฎหมาย เป็นบทบาทท่ีเกิดจากบุคลิก

เฉพาะบุคคล หรือเรียกว่า ผู้น าตามธรรมชาติของผู้ว่า

ราชการจังหวัดอันเป็นวัฒนธรรมท่ีสืบทอดกันมา

ยาวนานสถานะของผู้ว่าราชการจังหวัดโดยประวัติความ

เป็นมาหรือท่ีมาของสถาบันนักปกครองท าให้เฉพาะ

ชาวบ้านโดยเฉพาะทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือหรือ

ภาคอีสานยังให้ความเคารพและความนับถือเป็นอย่าง

มาก และถือว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดมีมีสถานะเป็นพ่อ

เมือง บทบาทดังกล่าวขึ้นอยู่กับบารมี ความน่าเชื่อถือ 

และความศรัทธาท่ีประชาชนมีแต่ผู้ว่าราชการจังหวัด

เฉพาะบุคคล 

3.ปัญหาและอุปสรรคของผู้ว่าราชการจังหวัด ในการ

ด าเนินงานตามบทบาทการก ากับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-2556 

  3.1 ปัญหาทางกฎหมาย ปัญหากฎระเบียบผู้ว่า

ราชการจังหวัดมีข้อจ ากัดในเร่ืองข้อกฎหมาย กฎหมาย

ก ากับดูแล ท าให้ไม่สามารถวางแผนพัฒนาท้องถิ่นได้ 

การสั่งการมีปัญหาเนื่องจากไม่มีอ านาจสั่งการ ผู้ว่า

ราชการจังหวัดจึงมีอ านาจหน้าท่ีเพียงควบคุมให้ท้องถิ่น

ปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบเท่านั้น ไม่สามารถ

เข้ามาปฏบัิตงิานหรือควบคุมงานได้ท้ังหมด ผู้ว่าราชการ

จังหวัดไม่ได้มีอ านาจทางกฎหมายอย่างเต็มท่ี ในการ
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ก ากับดูแลท้องถิ่น ยังขาดเอกภาพด้านกฎหมายในการ

บังคับบัญชาหน่วยราชการส่วนภูมิภาคการมอบอ านาจ

ให้กับผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ได้สัดส่วนกับหน้า ท่ี ท่ี

รับผิดชอบและไมม่มีาตรฐานเดียวกัน    

  3.2 ปัญหาการก ากับดูแลด้านงบประมาณ 

ปัญหาจากการจัดสรรงบประมาณให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไม่เป็นตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ.2542 งบประมาณท่ี

ได้รับไม่ตรงกับความต้องการของชุมชนท่ีแท้จริง ไม่

เหมาะสมกับพื้นท่ี ซึ่งแต่ละพื้นท่ีมีความพิเศษแตกต่าง

กันในรายละเอยีด และมปัีญหาที่แตกตา่งกัน  

 3.3 ปัญหาด้านการบริหารงาน ปัญหาการ

บริหารงานบุคคลท้องถิ่น ระดับองค์การบริหารส่วน

ต าบล ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจแต่ในส่วนของ

เทศบาล แต่ในส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ว่า

ราชการจังหวัดจะไมม่อี านาจในการท่ีจะก ากับดูแล 

  สรุป ปัญหาหลักท่ีเกี่ยวกับการก ากับดูแลองค์

ปกครองส่วนท้องถิ่นจากท้ัง 3 จังหวัด คือ ปัญหาด้าน

กฎหมาย ปัญหาด้านงบประมาณ และการบริหารงาน

บุคคล โดยภาพรวมท้ัง 3 จังหวัด ปัญหาด้านกฎหมายท่ี

พบ คือ มีกฎหมายหลายฉบับท่ีเกี่ยวข้องก่อให้เกิดการ

เหลื่อมล้ าข้อกฎหมาย และเกิดช่องว่างในทางปฏิบัติท่ี

ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่มีอ านาจเข้าไปก ากับดูแล ขาด

เอกภาพในการด าเนินงาน ต้องรับนโยบายจากราชการ

บริหารส่วนกลางเป็นหลัก ส่วนปัญหาด้านงบประมาณ 

พบว่า งบประมาณถูกโอนไปท้องถิ่นแล้วอ านาจการ

บริหารเป็นของท้องถิ่นผู้วา่ราชการจังหวัดเพียงแต่ก ากับ

ดูแลไม่ให้ใช้งบประมาณผิดระเบียบเท่านั้น ผู้ว่าราชการ

จังหวัดมีหน้าท่ีเพียงประสานงาน ไม่มีอ านาจเข้าไป

บริหารจัดการใด ๆ ในด้านการบริหารงานบุคคลผู้ว่า

ราชการจังหวัดมอี านาจเพยีงบางส่วนเท่านัน้ 

สรุปผลการวิจัย  

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 ก าหนดอ านาจและหน้า ท่ี ในการจัดบริการ

สาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดย

พยายามถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ีหลายประการท่ีรัฐ

ด าเนินการอยู่ในปัจจุบัน ขณะเดียวกันองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นก็สามารถรับผิดชอบในการด าเนินการได้ 

รวมท้ังก าหนดให้มีการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสมกับภารกิจท่ีได้รับ

มอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดินโดยมี

กรอบความคิดท่ีส าคัญซึ่งถือเป็นหลักการในการจัดท า

แผนการกระจายอ านาจ 3 ประการ ได้แก่ ประการแรก 

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การ

กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง

ค านึงถึงการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

อิสระในการก าหนดนโยบายและการบริหารจัดการ

บริการสาธารณะและความมีเอกภาพของประเทศ 

ประการท่ีสอง หลักความสัมพันธ์ของการบริหาร

ราชการแผ่นดิน คือ การกระจายอ านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการปรับบทบาทอ านาจหน้าท่ี

ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน

ท้องถิ่นใหม่  บทบาทของราชการบริหารส่วนท้องถิ่นจะ

ท าหน้าท่ีเป็นผู้ปฏิบัติการหลักในการด าเนินกิจการของ

รัฐท่ีเคยท าแต่เดิม ส่วนบทบาทของราชการส่วนกลาง

และส่วนภูมิภาคจะรับผิดชอบในภารกิจมหภาคและท า

หน้าท่ีส่งเสริมสนับสนุนและก ากับดูแลงานของราชการ

บริหารส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีจ าเป็น  ประการท่ีสาม หลัก

ประสิทธิภาพการบริหารองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 

ก า รก ร ะ จ า ยอ า น า จต้ อ ง ค า นึ ง ถึ ง ก า ร เ พิ่ ม ขี ด

ความสามารถ ประสิทธิภาพในการบริหารงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อเป็นหลักประกันว่า

ประชาชนในท้องถิ่นจะได้รับการบริการสาธารณะท่ีมี

คุณภาพได้มาตรฐาน  

จากผลการวจิัยพบวา่ กรณศีกึษาท้ัง 3 จังหวัด 

คือ จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดล าปาง และจังหวัด
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หนองบัวล าภู พบวา่ ผู้ว่าราชการจังหวัดจะแสดงบทบาท

ตามอุดมคติ (Ideal Role) เป็นหลัก นั่นคือ ผู้ว่าราชการ

จังหวัดจะแสดงบทบาทตามท่ีมีตัวบทกฎหมายระบุเป็น

ลายลักษณ์อักษรตามต าแหน่งหน้าท่ีเท่านั้นซึ่งกฎหมาย

เหล่านั้นได้แก่ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2542 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550 และระเบียบต่าง ๆ ผลการวิจัยพบว่าการก ากับ

ดูแลท้องถิ่นมีปัญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการขาด

เอกภาพในการก ากับดูแลท้องถิ่นในจังหวัด รวมท้ังการ

ขาดเอกภาพในการบังคับบัญชาหน่วยราชการส่วน

ภูมิภาค ข้อจ ากัดในเร่ืองข้อกฎหมายในการก ากับดูแล 

ท าให้ไม่สามารถวางแผนพัฒนาท้องถิ่นได้ การสั่งการมี

ปัญหาเน่ืองจากไมม่อี านาจสั่งการ ความขัดแย้งระหว่าง

ด้านบทบาทการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและส่วน

ท้องถิ่น ปัญหาการจัดสรรงบประมาณให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นตามพระราชบัญญัติก าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ.2542 คือ ไม่

สามารถปฏบัิตริาชการเพื่อตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนและนโยบายของรัฐบาลได้อยา่งมีประสิทธิภาพ 

งบประมาณที่ได้รับไมต่รงกับความต้องการของชุมชน ไม่

เหมาะสมกับพื้นท่ี ส่วนปัญหาด้านการบริหารงาน

เกี่ยวข้องกับข้อจ ากัดในการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นซึ่ง

ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจแต่ในส่วนของเทศบาล 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัดจะไม่มี

อ านาจในการท่ีจะก ากับดูแล รวมท้ังความซ้ าซ้อนในการ

ตรวจสอบจากหน่วยงานต่าง ๆ  

การแสดงบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ี

ปรากฎจะแสดงบทบาทหน้าท่ีตามกฎหมายก่อนโดยมี

กฎหมายท่ีรองรับบทบาทคือ พระราชบัญญัติก าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิด

ของ Broom และ Selznick เกี่ยวกับประเภทของบทบาท  

Linton ท่ีเห็นว่า ต าแหน่งหรือสถานภาพเป็นผู้ก าหนด

บทบาทบุคคลท่ีต้องแสดงพฤติกรรมซึ่งเป็นบทบาท

หน้าท่ีตามกฎหมาย ขณะเดียวกันผู้มีต าแหน่งจะปฏิบัติ

หนา้ที่ได้สมบทบาทหรือไมข่ึน้อยูก่ับองค์ประกอบหลายๆ 

อย่าง เช่น บุคลิกของผู้สวมบทบาท ลักษณะของสังคม

ตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมของ

สังคม ซึ่งเป็นบทบาทหน้าท่ีผู้น าตามธรรมชาติของผู้ว่า

ราชการจังหวัดแต่ละคน การก ากับดูแลมีปัญหาทาง

กฎหมาย คือ การสั่งการมปัีญหาเน่ืองจากไมม่อี านาจสั่ง

การ ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงมีอ านาจหน้าท่ีเพียงควบคุม

ให้ท้องถิ่นปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบเท่านั้น ไม่

สามารถเข้ามาปฏิบัติงานหรือควบคุมงานได้ท้ังหมด 

ส่วน ปัญหาการก ากั บดู แลด้ านงบประมาณ คือ  

งบประมาณที่ได้รับไมต่รงกับความต้องการของชุมชน ไม่

เหมาะสมกับพื้นท่ี ส่วนปัญหาด้านการบริหารงาน

เกี่ยวข้องกับข้อจ ากัดในการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นซึ่ง

ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจแต่ในส่วนของเทศบาล 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัดจะไม่มี

อ านาจในการท่ีจะก ากับดูแล รวมท้ังความซ้ าซ้อนในการ

ตรวจสอบจากหน่วยงานต่างๆ  

การอภปิรายผล 

จากผลการวิจัยเกี่ยวกับปัญหาและอุปสรรค

ของผู้ว่าราชการจังหวัดในการด าเนินงานตามบทบาท

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540-

2556 สอดคล้องกับแนวคิดของคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมาย (2558) เสนอแนวคิดว่า การกระจายอ านาจ

จะต้องมีลักษณะส าคัญ คือ (1) มีองค์การท่ีเป็นนิติ

บุคคลอิสระแยกจากองค์การของราชการบริหาร

ส่วนกลาง (2) มีการเลือกตั้ง และ (3) องค์การตาม

หลักการกระจายอ านาจต้องมีความเป็นอิสระท่ีจะ

ด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าท่ีได้เอง แต่ความเป็นจริง

การกระจายอ านาจทางการปกครอง ยังมีการกระจาย
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อ านาจที่ไมเ่ป็นรูปธรรม เนื่องจากผู้ว่าราชการจังหวัดยัง

ตอ้งรับค าสั่งหรอือยูภ่ายใต้การบังคับบัญชาของราชการ

บริหารส่วนกลาง อีกท้ังยังไม่มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการใน

การด าเนินการด้านงบประมาณได้ด้วยตนเองแบบ

เบ็ดเสร็จเด็ดขาดอย่างแท้จริง ปัญหาหลักท่ีเกี่ยวกับการ

ก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นจากท้ัง 3 จังหวัด 

คือ มีกฎหมายหลายฉบับท่ีเกี่ยวข้องก่อให้เกิดการ

เหลื่อมล้ าข้อกฎหมาย และเกิดช่องว่างในทางปฏิบัติท่ี

ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่มีอ านาจเข้าไปก ากับดูแล ขาด

เอกภาพในการด าเนินงาน ต้องรับนโยบายจากราชการ

บริหารส่วนกลางเป็นหลัก  ส่วนปัญหาด้านงบประมาณ 

พบว่า งบประมาณถูกโอนไปท้องถิ่นแล้วอ านาจการ

บริหารเป็นของท้องถิ่นผู้วา่ราชการจังหวัดเพียงแต่ก ากับ

ดูแลไม่ให้ใช้งบประมาณผิดระเบียบเท่านั้น ผู้ว่าราชการ

จังหวัดมีหน้าท่ีเพียงประสานงาน ไม่มีอ านาจเข้าไป

บริหารจัดการใด ๆ ในด้านการบริหารงานบุคคลผู้ว่า

ราชการจังหวัดมอี านาจเพยีงบางส่วนเท่านัน้  

ปัญหาของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นจะเกี่ยวข้องกับการก าหนดอ านาจหน้าท่ีระหว่าง

รัฐกับท้องถิ่นยังไม่ชัดเจน มีการก าหนดท้ังในกฎหมาย

จัดตั้งและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจฯ ให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าท่ีในด้านต่าง ๆ 

แตก่็ยังมหีนว่ยงานของท้ังรัฐส่วนกลางและภูมิภาคยังคง

มีอ านาจหน้าท่ีในเ ร่ืองนั้น  ๆอยู่  จนกลายเป็นการ

ครอบง าท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการปกครอง

ตนเอง  

  ปัญหาการบริหารงานบุคคลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นการบริหารงานบุคคลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความชัดเจนผู้ว่าราชการ

จังหวัดมอี านาจเพยีงบางส่วนเท่านัน้ ซึ่งไม่สอดคล้องกับ

แนวคิดของ Smith ในเร่ืองหลักการกระจายอ านาจท่ี

รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการส่วนกลางต้อง

ยินยอมให้อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบให้กับ

ท้องถิ่นด้านต่าง ๆโดยให้หน่วยงานท่ีเป็นของตนเอง ท า

หน้าท่ีในการบริหารงานหรือด าเนินในหน้าท่ีความ

รับผิดชอบ  

ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ นครินทร์ เมฆไตรรัตน ์

เกี่ยวกับปัญหาการบริหารราชการไทยท่ียังมีปัญหา

ทางด้านโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การใช้

อ า น าจหน้ า ท่ี ซ้ อ น ทับ  ใน เ ร่ื อ งอ า น าจ  ภา รกิ จ 

งบประมาณ และการประสานงาน การก าหนดอ านาจ

หนา้ท่ีระหว่างรัฐกับท้องถิ่นยังไม่ชัดเจน ปัญหาด้านการ

คลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน แนวโน้ม

และข้อเสนอแนะต่อบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดใน

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 จากกรณีศึกษาท้ัง 3 จังหวัด คือ จังหวัด

สมุทรปราการ จังหวัดล าปาง และจังหวัดหนองบัวล าภู 

พบว่า แนวโน้มและข้อเสนอแนะต่อบทบาทของผู้ว่า

ราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นควรเน้นไปท่ี “บทบาทหน้าท่ีตามกฎหมายของ

ผู้ว่าราชการจังหวัด” เนื่องจากบทบาทหน้าท่ีตาม

กฎหมายถือเป็นตัวขับเคลื่อนหลักในการก ากับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และบทบาทผู้ว่าราชการ

จังหวัดต้องอิงกับกฎหมายเป็นหลักในการบริหารและ

ประสานงานกับท้องถิ่น  เนื่องจากปัญหาท่ีพบคือ 

บทบาทผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัด ยังคงด าเนินการไปตาม

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีได้ก าหนดไว้ แตผู่้ว่าราชการจังหวัด

ยังคงขาดเอกภาพในการปฏิบัติงาน หรือบังคับใช้

กฎหมาย ตราบใดท่ีรูปแบบการปกครองยังถูกบังคับ

บัญชาโดยส่วนกลาง และการเลือกผู้ว่าราชการจังหวัด

ยังมาจากส่วนกลางเป็นหลัก ท าให้ผู้ว่าราชการจังหวัด

ไม่สามารถตัดสินใจหรือกระท าการใด ๆ ได้ในขั้นตอน

เบ็ดเสร็จที่ตนเองได้   

ข้อเสนอแนะ 



               Rajapark Journal Vol.12 No. 26 May-August  2018 
                                            “ความรูม้รีากฐานมาจากจติส านกึ” 

 

[143] 
วารสารรชัต์ภาคย ์ปีที ่12 ฉบบัที่ 26 พฤษภาคม-สงิหาคม 2561 TCI กลุม่ที ่2 มนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร์ 

 
 

1. ควรมีการบูรณาการพัฒนาบทบาทของ

ตนเองมากขึ้นในการตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนในท้องถิ่น นอกจากนี้การเข้าถึงประชาชนใน

ท้องถิ่นก็จะท าให้การท างานระหว่างรัฐกับประชาชนมี

ความง่ายขึ้นและการพัฒนาจังหวัดก็จะได้รับความ

ร่วมมอืมากขึ้นตามไปด้วย 

2. การส่งเสริมบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัด

ให้มีเอกภาพในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ควรแก้ไขกฎหมายหรือก าหนดให้ผู้ว่าราชการ

จังหวัดสามารถด าเนินการวินิจฉัยสั่งการตามกฎหมาย

ตา่ง ๆ ได้ชัดเจนมากยิ่งขึ้น  

3. มอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดบูรณา

การทรัพยากรตา่ง ๆ งบประมาณและตัดสินแก้ไขปัญหา

ได้อย่างครบถ้วนควรเกลี่ยงบประมาณเพื่อใช้ในท้องถิ่น

โดยยึดหลักความส าคัญจ าเป็นก่อนหลัง 

4 .  ผู้ ว่ าราชการจั งหวัดควรเ ป็นผู้กระตุ้ น 

ประสาน ส่งเสริม สนับสนุน การปฏิบัติงานของท้องถิ่น

ให้เกิดประสิทธิภาพในท่ีสุด   

5. ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องมีบทบาทในการ

น าค าสั่ง นโยบาย จากส่วนกลางน าไปปฏิบัติในภูมิภาค

ให้เกิดประสิทธิภาพ เป็นผู้น าเชิงยุทธศาสตร์ โดยเฉพาะ

อย่า งยิ่ งการจั ดท าวิสั ย ทัศน์กั บยุทธศาสตร์ต้อง

สอดคล้องกับนโยบายของรัฐในฐานะผู้ประสานกลยุทธ์

และผู้สนับสนุน 

ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยครั้งต่อไป 

1. เปลี่ยนกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญเป็นประชาชน

ในท้องถิ่นนั้น ๆ โดยตรง เพื่อให้ได้มาซึ่งผลการวิจัยท่ี

ครอบคลุมทัศนคติของประชาชนท่ีมีต่อบทบาทของผู้ว่า

ราชการจังหวัดยังท าให้ ได้ รับรู้ความต้องการของ

ประชาชนในท้องถิ่นอยา่งแทจ้รงิ 

2. ศึกษาเชิงลึกในส่วนของปัจจัยภายนอกท่ี

ส่งผลกระทบต่อบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัด เช่น 

ปัจจัยทางการเมอืง ปัจจัยทางวัฒนธรรม และปัจจัยทาง

สังคมในทอ้งถิ่น เป็นต้น 

3. ศึกษาในจังหวัดอื่น ๆ เพื่อให้ได้ข้อค้นพบท่ี

หลากหลาย และพบแนวคิดอื่น ๆ ให้น ามาซึ่งประโยชน์

ในการพัฒนาทอ้งถิ่น 

4. ควรมีการศึกษาในจังหวัดอื่น ๆ ท่ีอยู่ในพื้นท่ี

เสี่ยง เช่น 3 จังหวัดชายแดนใต้  เพื่อจะได้ข้อมูลเพิ่มเติม

ในการก ากับดูแลท้องถิ่นของผู้ว่าราชการจังหวัดว่ามี

ความเหมือนหรือแตกต่างกับพื้น ท่ีอื่ น  ๆ หรือไม่
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