
 

บทที ่2 

 ประวตัคิวามเป็นมา แนวคดิ ทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบัการปกครองท้องถิน่ 

 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นถือเป็นรากแกว้ของประชาธิปไตย (Grass-root Democracy) 
โดยท าให้ประชาชนเขา้ใจในหลกัการปกครองตนเอง โดยตนเอง และเพื่อตนเองอยา่งชดัเจนท่ีสุด 
เน่ืองจากประชาชนจะไดรั้บผลกระทบโดยตรง จากการบริหารงานขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึง
รับผดิชอบความเป็นอยูข่องประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
 วิวฒันาการของการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทยปรากฏข้ึนคร้ังแรกในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชการท่ี  5 จนกระทั่งภายหลังการเปล่ียนแปลง 
การปกครองประเทศเป็นระบอบประชาธิปไตยในพุทธศักราช 2475 ได้มีการจัดตั้ งราชการ 
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ  ครอบคลุมพื้นท่ีทัว่ประเทศ กล่าวไดว้่า การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของ
ไทยนบัแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั มีการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ินเป็นล าดบั โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว้
หลายประการ โดยหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ไดบ้ญัญติัหลกัการส าคญัของการปกครอง
ท้องถ่ินไวใ้นมาตรา 78 ว่า “รัฐตอ้งกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินพึ่ งตนเองและตดัสินใจในกิจการ
ทอ้งถ่ินไดเ้อง พฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ินให้ทัง่ถึงและเท่าเทียมกนัทัง่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดั 
ท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (collectivité locale) ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึง
เจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น” บทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดแนวทางให้รัฐมีหน้าท่ี 
ตามกฎหมายท่ีจะตอ้งด าเนินการกระจายอ านาจการปกครอง (Devolution) ไปสู่ท้องถ่ิน เพื่อให้
ทอ้งถ่ินปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินมากข้ึน 
 อยา่งไรก็ตาม รูปแบบของราชการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยท่ีพฒันามาจนถึงปัจจุบนั 
ลว้นแต่เกิดข้ึนภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พุทธศกัราช 2475 ซ่ึงมีประวติัความเป็นมา 
แนวคิด ทฤษฎี ของการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัต่อไปน้ี 

2.1 ความเป็นมาขององค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น 

 รัฐ (État) เป็นสังคมการเมืองขนาดใหญ่ซ่ึงประกอบดว้ยดินแดนหรืออาณาเขตอนัแน่ชดั 
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 และราษฎร หรือสมาชิกของสังคมการเมืองนั้น ๆ ตลอดจนอ านาจทางการเมือง การปกครอง ในอนั
ท่ีจะรักษารัฐนั้นไวใ้หด้ ารงต่อไปได ้ซ่ึงประกอบไปดว้ยองคป์ระกอบ 4 ประการ คือ  
 1) ดินแดนหรืออาณาเขต (Territory) องคป์ระกอบส าคญัอีกประการหน่ึงท่ีรัฐจ าเป็นตอ้ง
มี  คือ ดินแดนหรืออาณาเขตท่ีแน่นอน ทั้งน้ี โดยมีเส้นแบ่งเขตแดนเพื่อให้เกิดความแน่นอนแก่
ดินแดนของรัฐ แต่ดินแดนของรัฐก็อาจเปล่ียนแปลงได้ การมีอาณาเขตท่ีแน่นอนของรัฐไม่
หมายความเฉพาะวา่ อาณาเขตของรัฐจะตอ้งคงท่ีเปล่ียนแปลงไม่ได ้ดงัเห็นไดจ้ากประวติัศาสตร์ 
ท่ีผา่นมา รัฐต่าง ๆ ก็มีการเปล่ียนแปลงอาณาเขตอยูเ่ป็นประจ า แต่อยา่งน้อยความเปล่ียนแปลงนั้น
จะตอ้งก าหนดได้อย่างแน่นอนว่ารัฐนั้นมีอาณาเขตอยู่ในเขตพื้นท่ีใดของโลก โดยเหตุน้ี คนท่ีแร่
ร่อนไปในท่ีต่าง ๆ (Nomadic People) แลว้แต่วา่ดินแดนนั้นจะสมบูรณ์หรือสะดวกในการท ามาหา
เล้ียงชีพ  เราจึงไม่ถือว่าดินแดนท่ีพวก Nomadic People ยึดถือครอบครองชัว่คราวเป็นรัฐ ดินแดน
หรืออาณาเขตในท่ีน้ีประกอบดว้ย  พื้นดิน อากาศ แม่น ้ า และยงัรวมถึงทะเลอาณาเขต  ห้วงอากาศ
หรือทะเลอาณาเขต1 (Territorial Seal)  พื้นดินทอ้งทะเลและดินแดนใตผ้ิวดินแห่งทะเลอาณาเขต
ด้วย  นอกจากน้ี  ในปัจจุบันแต่ละรัฐต่างก็พยายามแสวงหาท่ีจะมีอ านาจอธิปไตยทางทะเล 
เน่ืองจากทะเลมีทรัพยากรธรรมชาติมากมาย ดังนั้ น จึงเกิดแนวความคิดในเร่ืองเขตเศรษฐกิจ
จ าเพาะ2 (Exclusive Economic Zone) ข้ึน ซ่ึงในเร่ืองน้ี ดร.จุมพต  สายสุนทร ได้อธิบายไวใ้น
ค าอธิบายกฎหมายทะเลวา่ดว้ยอาณาเขตทางทะเลไว ้ ดงัน้ี 

                                                           
1 ทะเลอาณาเขต (Territorial Sea) คือ ส่วนของทะเลซ่ึงแต่ละประเทศก าหนดวา่อยูภ่ายใตอ้  านาจอธิปไตยของประเทศ
นั้น ๆ โดยก าหนดเป็นระยะทางวดัจากชายฝ่ังทะเลตามแต่จะตกลงกนั ซ่ึงอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยกฎหมาย
ทะเล ค.ศ. 1982 ไดก้ าหนดความกวา้งของทะเลอาณาเขตว่าตอ้งไม่เกิน 12 ไมล์ทะเลโดยวดัจากเส้นฐาน (Baselines) 
ไดแ้ก่ พ้ืนท่ีท่ีแสดงดว้ยสีเหลือง ซ่ึงรัฐชายฝ่ังเป็นผูก้  าหนดตามหลกัเกณฑ์แห่งกฎหมายระหวา่งประเทศ รัฐชายฝ่ังมี
อ านาจอธิปไตยเหนือทะเลอาณาเขตของตน ซ่ึงหมายความรวมถึงอ านาจอธิปไตยในห้วงอากาศ (air space) เหนือทะเล
อาณาเขต และอ านาจอธิปไตยเหนือพ้ืนดินท้องทะเล (Sea-bed) และดินใตผ้ิวดิน (Subsoil) แห่งทะเลอาณาเขตด้วย  
(อนุสัญญาฯ ข้อ 2 (1) และ (2)) โดยมีข้อยกเวน้ในการใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐชายฝ่ังเหนือทะเลอาณาเขต คือ  
“การใช้สิทธิการผ่านโดยสุจริต” (Right of Innocent Passage) ของเรือต่างชาติในทะเลอาณาเขตของรัฐชายฝ่ัง  
(อนุสัญญาฯ ข้อ 17) (โปรดดู จตุรนต์  ถิระวฒัน์. (2547). อาณาเขตทางทะเลของประเทศไทย ปัญหากฎหมาย 
ในทางปฏิบัตใินส่วนทีเ่กีย่วกบัประเทศเพ่ือนบ้านและประชาคมระหว่างประเทศ. หนา้ 7-20.) 
2 เขตเศรษฐกิจจ าเพาะ (Exclusive Economic Zone) คือ บริเวณท่ีอยู่เลยไปจากและประชิดกับทะเลอาณาเขต  
โดยเขตเศรษฐกิจจ าเพาะจะตอ้งไม่ขยายออกไปเลย 200 ไมลท์ะเล จากเสน้ฐานซ่ึงใชว้ดัความกวา้งของทะเลอาณาเขต 
(อนุสัญญาฯ ขอ้ 55 และขอ้ 57) ไดแ้ก่ พ้ืนท่ีท่ีแสดงดว้ยสีฟ้าและสีม่วง รัฐชายฝ่ังมีสิทธิอธิปไตยเพ่ือความมุ่งประสงค์
ในการส ารวจ (Exploration) และการแสวงประโยชน์ (Exploitation) การอนุรักษ์ (Conservation) และการจัดการ 
(Management) ทรัพยากรธรรมชาติ ทั้ งท่ีมีชีวิตหรือไม่มีชีวิตในน ้ าเหนือพ้ืนดินทอ้งทะเล (Water Superjacent to the 
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 เขตเศรษฐกิจจ าเพาะเป็นวิวฒันาการในทางกฎหมายระหว่างประเทศ โดยท่ีรัฐชายฝ่ัง
ต้องการขยายอ านาจของตนออกไปในทะเลโดยเฉพาะ เพื่อการส ารวจและใช้สอยทรัพยากร 
ธรรมชาติทั้งท่ีมีชีวติและไม่มีชีวติ แต่ขณะเดียวกนัรัฐอ่ืนก็ไม่ตอ้งการขยายอ านาจของรัฐชายฝ่ังนั้น
กระทบกระทัง่ถึงเสรีภาพต่าง ๆ ในการใชท้อ้งทะเลท่ีตนเคยมีอยู ่โดยเฉพาะอยา่งยิง่เสรีภาพในการ
เดินเรือ เสรีภาพในการบิน การวางสายเคเบิล และท่อใตท้ะเล ตลอดจนเสรีภาพในการใชท้อ้งทะเล
ประการอ่ืนอนัชอบด้วยกฎหมายระหวา่งประเทศ ดงันั้น เขตเศรษฐกิจจ าเพาะจึงเป็นเขตท่ีเกิดจาก
การประนีประนอมระหวา่งอ านาจของรัฐชายฝ่ังเหนือทรัพยากรธรรมชาติ  และเสรีภาพของรัฐอ่ืน 
ๆ ในการใช้ท้องทะเล โดยตกอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์โดยเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวใ้นภาคท่ี 5 แห่ง
อนุสัญญาสหประชาชาติวา่ดว้ยกฎหมายทะเล ค.ศ.  1982 
 เขตเศรษฐกิจจ าเพาะน้ีมีความกวา้งไม่เกิน 200 ไมล์ทะเล โดยวดัจากเส้นฐานซ่ึงใช้วดั
ความกวา้งของทะเลอาณาเขต ซ่ึงการท่ีรัฐก าหนดอาณาเขตเป็นดินแดนของรัฐก็เพื่อท่ีจะก าหนด
ขอบเขตในพื้นท่ีท่ีรัฐสามารถจะใชอ้ านาจอธิปไตย (souveraineté) ของรัฐเหนือดินแดนหรืออาณา
เขตของรัฐนัน่เอง 
 2) ประชากร (Population) หรือพลเมือง หรือราษฎร (citizen) ถือเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญั
ประการหน่ึงของรัฐ เน่ืองจากถ้ารัฐใดรัฐหน่ึงไม่มีประชากรหรือมีในจ านวนท่ีน้อยมาก รัฐก็อยู่
ไม่ได้ ประชากรจึงเป็นเง่ือนไขส าคัญในการปรากฏตัวของรัฐ3 ดังนั้ น รัฐจึงต้องมีประชากร
พอสมควร ทั้งน้ีไม่มีขอ้ก าหนดแน่นอนว่าจะตอ้งมีจ านวนเท่าไรจึงจะถือวา่เป็นพลเมืองของรัฐได ้
แต่เป็นท่ีถือไดว้า่รัฐหน่ึง ๆ จะตอ้งมีจ านวนประชากรพอท่ีจะท าใหรั้ฐหรือองคก์รของรัฐด ารงอยูไ่ด ้
โดยการพึ่งตนเองไม่วา่สภาพของรัฐนั้นจะใหญ่หรือเลือกเพียงใด ในทางปฏิบติัรัฐจะด ารงตนยูไ่ดก้็
ต่อเม่ือมีพลเมืองพอสมควร รัฐไม่ควรมีพลเมืองมากมายจนล้นอาณาเขตอนัเกินกว่าทรัพยากร 
ธรรมชาติท่ีมีอยู่ Aristotle นักปราชญ์ชาว Athens ไดก้ล่าวว่า พลเมืองในรัฐหน่ึง ๆ ควรมีพลเมือง
                                                                                                                                                                      

Sea-bed) และในพ้ืนดินทอ้งทะเล (Sea-bed) กบัดินใตผ้ิวดิน (Subsoil) ของพ้ืนดินทอ้งทะเลนั้น และมีสิทธิอธิปไตย
ในส่วนท่ีเก่ียวกับกิจกรรมอ่ืน ๆ เพ่ือการแสวงประโยชน์และการส ารวจทางเศรษฐกิจในเขต อาทิเช่น การผลิต
พลงังานจากน ้ า (Water) กระแสน ้ า (Currents) และลม (Winds) (อนุสัญญาฯ ขอ้ 56 วรรคหน่ึง (เอ)) รัฐชายฝ่ังมีสิทธิ
แต่ผูเ้ดียว (Exclusive rights)ในการสร้างหรืออนุญาตให้สร้าง และควบคุมการสร้างเกาะเทียม (Artificial Islands)  
ส่ิงติดตั้ง (Installations) และส่ิงก่อสร้าง (Structures) เพื่อท าการส ารวจ และแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ี
ไม่มีชีวติในเขตเศรษฐกิจจ าเพาะ หรือควบคุมการใชส่ิ้งติดตั้งหรือส่ิงก่อสร้างอนัอาจเป็นอุปสรรคต่อการใชสิ้ทธิของ
รัฐชายฝ่ังในเขตเศรษฐกิจจ าเพาะ รัฐอ่ืน ๆ ย่อมมีเสรีภาพในการเดินเรือ (Freedom of Navigation) การบินผ่าน 
(Freedom of Over Flight) การวางสายเค เบิ ลและท่ อใต้ทะเล (Freedom of the Laying of Submarine Cables and 
Pipelines) 
3 สมยศ  เช้ือไทย. (2536). หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 109. 
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เพียงจ านวนท่ีเพียงพอท่ีจะท าให้รัฐนั้นด ารงอยู่ได้โดยการพึ่งตวัเอง และจะตอ้งมีจ านวนไม่มาก
เกินไปจนการปกครองไม่ได้ผล จะเห็นว่าจ านวนประชากรในรัฐหน่ึง ๆ แตกต่างกันมากโดยมี
ตั้งแต่นอ้ยท่ีสุด คือ ประมาณไม่ก่ีพนัคนจนถึงมากท่ีสุด คือ จ านวนเป็นพนัลา้นคน ส่วนปัญหาท่ีวา่
บุคคลใดจะถือวา่เป็นพลเมืองของรัฐนั้น ๆ ตามปกติพลเมืองของรัฐใดก็คือบุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบัของ
รัฐนั้น และตั้งถ่ินฐานอยู่ในรัฐนั้นเป็นการถาวร โดยมีสัญชาติของรัฐเป็นเคร่ืองผูกพนั รัฐย่อมให้
ความคุม้ครองพลเมืองท่ีถือสัญชาติของตน และพลเมืองของรัฐนั้นย่อมมีสิทธิทางการเมืองด้วย 
ส าหรับคนต่างดา้วถึงแมจ้ะให้ตั้งรกรากอยู่ในรัฐ ก็ไม่ถือวา่เป็นพลเมืองของรัฐ เพราะคนต่างดา้ว
มิไดมี้สัญชาติของรัฐและไม่มีสิทธิในทางการเมืองดว้ย 
 ในทางกฎหมาย ประชากร หมายถึง กลุ่มคนท่ีถูกจดัตั้งอยู่ภายใตอ้  านาจของรัฐ พลเมือง
ของรัฐใดก็คือสมาชิกของรัฐนั้น กล่าวคือ ถือเป็นบุคคลท่ีมีสัญชาติของรัฐนั้นบุคคลเหล่าน้ีจะตกอยู่
ภายใต้อ านาจเหนือบุคคลของรัฐท่ีตนเป็นสมาชิก เพราะฉะนั้นความเป็นสมาชิกของรัฐ จึงเป็น 
ความผูกพนัในทางกฎหมายระหวา่งรัฐกบับุคคลท่ีเป็นสมาชิกของรัฐนั้น ในความหมายน้ีราษฎรจึง
เป็นส่วนหน่ึงของรัฐ ไม่มีราษฎรโดยปราศจากรัฐ เพราะราษฎรคือกลุ่มคนท่ีถูกจดัตั้งข้ึนโดยรัฐ
นัน่เอง4 
 3) อ านาจอธิปไตย5 (Sovereignty) เป็นขอ้ความคิดซ่ึงเกิดจากสภาวการณ์ในทางการเมือง
และประวติัศาสตร์ทางความคิดของยุโรป  อ านาจอธิปไตยเป็นองค์ประกอบท่ีท าให้การรวมกลุ่ม
ของประชาชน (peuple) ก่อก าเนิดเป็นรัฐข้ึน รัฐเท่านั้ น ท่ีมีและสามารถใช้อ านาจอธิปไตย 
ในทางกฎหมาย แมจ้ะมีการเปล่ียนแปลงองคก์รผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยก็ตาม การนั้นก็ไม่กระทบถึง
ความเป็นรัฐ อ านาจอธิปไตยอาจแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 

  3.1 อ านาจอธิปไตยภายใน หมายถึง อ านาจสูงสุดในการปกครองประชาชนภายในรัฐ 
กล่าวคือ รัฐมีอ านาจบงัคบับุคคล คณะบุคคล หรือองคก์รต่างๆ ท่ีอยูภ่ายในรัฐได ้ภายในอาณาเขต
ของรัฐจะไม่มีอ านาจใดอยูเ่หนือกว่าหรือเคียงคู่กบัรัฐองคก์ารต่างๆ ท่ีใชอ้  านาจปกครองภายในรัฐ
จะตอ้งได้รับมอบอ านาจจากรัฐ หรือได้รับความยินยอมในการใช้อ านาจ (Exercise of Authority) 
ดงักล่าวจากรัฐ6 
  3.2 อ านาจอธิปไตยภายนอก หมายถึง ความเป็นอิสระของรัฐโดยไม่อยู่ภายใตก้าร
ควบคุมหรือแทรกแซงโดยรัฐอ่ืน โดยการท่ีรัฐนั้นจะด าเนินการบริหารประเทศของตนหรือก าหนด

                                                           
4 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 109 
5 อ านาจอธิปไตย คือ อ านาจสูงสุดของรัฐท่ีจะใชบ้งัคบับญัชาภายในอาณาเขตของตน (โปรดดู พจนานุกรมฉบบั
ราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542) 
6 ประยรู  กาญจนดุล. (2538). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง . กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 27. 
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นโยบายทั้งในและนอกประเทศโดยอิสระ กล่าวคือ รัฐสามารถตดัสินใจในกิจการทั้งภายในและ
ภายนอกได้ด้วยตนเอง โดยแต่ละรัฐจะมีรัฐธรรมนูญ (Constitution) และองค์กรของรัฐตาม
กฎหมายของตนเอง  ตลอดจนมีสิทธิท่ีจะก าหนดตนเองและผูกพันตนเองได้อย่างอิสระ  
อย่างไรก็ตาม ได้มีผูก้ล่าวไวว้่าอ านาจอธิปไตยภายนอกหรือความเป็นอิสระจากการควบคุมภาย
นอกนั้นก็อาจถูกจ ากดัโดยกฎหมายระหวา่งประเทศ หรือสนธิสัญญาระหวา่งประเทศซ่ึงรัฐนั้นยอม
ให้ผูกพนัตน เน่ืองจากตามหลกัการแลว้ รัฐทุกรัฐมีอ านาจอธิปไตยเสมอภาคกนั อนัเป็นผลท าให้
อ านาจอธิปไตยจ าเป็นตอ้งอยูใ่นลกัษณะเป็นอ านาจท่ีมีลกัษณะจ ากดั มิไดส้มบูรณ์เด็ดขาดแต่อยา่ง
ใด7 
 4) รัฐบาล8 (Government) รัฐจ าเป็นตอ้งมีรัฐบาลเพื่อท าหนา้ท่ีในการบริหารกิจการของรัฐ  
ชุมชนใดปราศจากรัฐบาลยอ่มไม่ถือว่าเป็นรัฐ เพราะหากปราศจากรัฐบาล รัฐยอ่มไม่มีองคก์รผูใ้ช้
อ  านาจอธิปไตยในทางบริหาร ประชาชนก็จะขาดท่ียึดเหน่ียวให้รวมเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ซ่ึงจะ
กลายเป็นพวกป่าเถ่ือน ไม่มีรัฐบาล รัฐบาลในท่ีน้ีหมายถึง สถาบนัทางการเมืองของรัฐ ทั้งยงัเป็น
ส่วนท่ีขาดมิไดข้องรัฐ สภาพความเป็นรัฐจะไม่สมบูรณ์จนกวา่จะไดมี้การจดัตั้งองคก์รทางการเมือง
เพื่อท่ีจะสามารถจดัระเบียบและอ านวยการรักษาความสงบในการอยู่ร่วมกันของประชาชน9  
นักรัฐศาสตร์บางคนมีความเห็นว่า รัฐบาลถือก าเนิดมาจากการรวมกันของประชาชนเพื่อมุ่ง
แสวงหาความคุม้ครองอนัเป็นวตัถุประสงคร่์วมกนัและโดยทัว่ไปแลว้ รัฐหน่ึง ๆ จะมีรัฐบาลกลาง
ได้เพียงรัฐเดียวเท่านั้ น  และในกรณี ท่ีมีการเปล่ียนรูปของรัฐบาลมิได้ท าให้รัฐส้ินสุดลง10   
อยา่งไรก็ตาม ในทางกฎหมายมหาชนรัฐบาลเป็นเพียงองคก์รท่ีประกอบดว้ยบุคคลและคณะบุคคล
ซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ านาจบริหารเพื่อด าเนินการปกครองประเทศ กล่าวคือ รัฐซ่ึงถือว่าเป็น 
นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอนัสามารถท่ีจะเป็นผูท้รงสิทธิและแสดงเจตนาได ้แต่รัฐจะตอ้งมี
ผูแ้สดงเจตนาแทนซ่ึงผูแ้สดงเจตนาแทนรัฐก็คือ รัฐบาล อ านาจหนา้ท่ี (compétence) ของรัฐบาลนั้น
มิไดมี้ขอบเขตอยูเ่ฉพาะการบริหารให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น หากแต่ยงัเป็นผูว้างนโยบายและ
ด าเนินการปกครองประเทศดว้ย โดยส่วนประกอบของรัฐบาลก าหนดไวโ้ดยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงอาจ
แตกต่างกนัแลว้แต่ระบบการปกครองแต่ละประเทศ 

                                                           
7 สมยศ  เช้ือไชย. . อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3 . หนา้ 120. 
8 รัฐบาล หมายถึง องคก์รหรือคณะบุคคลท่ีใชอ้  านาจบริหารในการปกครองประเทศ (โปรดดู พจนานุกรม ฉบบั
ราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542) 
9 เดชชาติ  วงศโ์กมลเชษฐ.์ (2516). หลกัรัฐศาสตร์ (พิมพค์ร้ังท่ี 9). กรุงเทพฯ: อกัษรเจริญทศัน์. หนา้ 63. 
10 โกวทิ  วงศสุ์รวฒัน์. (2519). รัฐศาสตร์เบ้ืองต้น. กรุงเทพฯ: โรงพิมพคุ์รุสภา. หนา้ 12. 
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 เม่ือองค์ประกอบทั้ง 4 ประการของความเป็นรัฐเกิดข้ึนแลว้รัฐยอ่มเกิดข้ึน ในรัฐหน่ึง ๆ  
มีความแตกต่างกันเร่ืองขนาดของดินแดน (territoire) จ  านวนประชากร รวมทั้ งประวติัศาสตร์ 
ความเป็นมาของรัฐ ดงันั้นการก าหนดรูปของรัฐแต่ละรัฐจึงมีความแตกต่างกนั 
 รูปของรัฐ หมายถึง รูปแบบของรัฐว่าเป็นประเทศท่ีมีการปกครองและองค์กร 
ทางปกครองเป็นเอกภาพ หรือว่าเป็นกลุ่มของรัฐท่ีประกอบกนัเป็นประเทศ และจดัการปกครอง
ตลอดทั้ งมีองค์กรทางการปกครองซ ้ าซ้อนหรือขนานกัน มี รัฐบาลเดียวกันและมีรัฐสภา  
(The National Assembly) แห่งประเทศเป็นหน่ึงเดียวหรือว่ามีรัฐบาลและมีรัฐสภาท่ีซ ้ าซ้อนกนั11 
การจัดรูปแบบของรัฐนั้ นอาจมองได้เป็น 2 แบบ คือ การจัดแบบการเมือง และการจัดแบบ
กฎหมาย12 
  (1) การจดัแบบการเมือง เป็นการจดัโดยดูรูปแบบทางการเมืองของรัฐเป็นหลกั ดงันั้น 
เราจึงมกัเรียกว่า รัฐนั้นเป็นรัฐเสรีนิยม รัฐนั้นเป็นรัฐสังคมนิยม เป็นรัฐแบบสหกรณ์ ฯลฯ ซ่ึงเป็น
การมองรูปแบบและความสัมพนัธ์ของการผลิตในรัฐนั้นเป็นหลกั 
  (2) การจดัแบบกฎหมาย เป็นการจดัโครงสร้างภายในของอ านาจเป็นหลกั กล่าวคือ 
อ านาจนั้นผูใ้ชเ้ด็ดขาดแต่เพียงผูเ้ดียวหรือองคก์รเดียว หรือมีผูใ้ชห้ลากหลายกนัออกไป  
 การพิจารณาความหมายของรูปของรัฐในแง่น้ี เป็นการพิจารณารูปของรัฐในแง่กฎหมาย 
เพราะเป็นการพิจารณาเก่ียวกบัโครงสร้างภายในแห่งอ านาจรัฐ อ านาจน้ีจะเป็นอ านาจแห่งเดียว 
ซ่ึ งแสดงถึงอธิปไตยของรัฐ หรือเป็นอ านาจท่ีแยกศูนย์กลางออกเป็นหลายแห่ง13 ดังนั้ น  
ตามความหมายน้ีจึงพิจารณาได้ว่ารูปของรัฐนั้นมีสองรูปแบบ และมีความแตกต่างกันประการ
ส าคญัท่ีองคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย กล่าวคือ รัฐนั้นอาจมีองคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยเพียงหน่ึงเดียว
หรือรัฐนั้ นอาจมีองค์กรผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยมากกว่าหน่ึงองค์กร การแบ่งแยกประเภทของรัฐ 
โดยพิจารณาจากรูปของรัฐในแง่กฎหมายน้ี อาจแบ่งประเภทของรัฐไดเ้ป็น 2 รูปแบบ คือ 1. รัฐเด่ียว  
(État unitaire) 2. รัฐรวม (État composé) 
 1. รัฐเด่ียว คือ รัฐท่ีมีศูนยก์ลางในทางการเมืองและการปกครองแห่งเดียวกนั เป็นรัฐท่ีมี
ผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยทั้งภายในและภายนอกประเทศเป็นศูนยเ์ดียวกนั คือ รัฐท่ีมีสภาพเป็นนิติบุคคล 

                                                           
11 วษิณุ  เครืองาม. (2530). กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติบรรณาการ. หนา้ 4. 
12 โภคิน  พลกลุ. (2547). หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: ส ำนกัพิมพนิ์ติธรรม. หนา้ 58. 
13 ไพโรจน์  ชัยนาม. (2524). สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 ความน าทั่วไป. กรุงเทพฯ:  
สารศึกษาการพิมพ.์ หนา้ 307. 
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บุคคลทุกคนในประเทศจะอยู่ใต้บังคับบัญชาของอ านาจแห่งเดียวกัน ทุกคนจะอยู่ในระบอบ 
การปกครองเดียวกนัและอยูใ่ตบ้ทบญัญติัของกฎหมายอยา่งเดียวกนั14 
 2. รัฐรวม (État composé) คือ รัฐต่าง ๆ ตั้งแต่ 2 รัฐข้ึนไปมารวมกนั ภายใตรั้ฐบาลเดียวกนั 
หรือประมุขคนเดียวกนั รัฐต่าง ๆ ยงัมีสภาพเป็นรัฐอยูอ่ยา่งเดิม แต่การใชอ้  านาจอธิปไตยถูกจ ากดัลง
ไปบา้งมากน้อยต่างกนัสุดแต่รัฐธรรมนูญจะก าหนดหรือมีขอ้ตกลงกนัไว ้เพราะเหตุวา่ไดน้ าอ านาจน้ี
บางส่วนมาให้รัฐบาล (Gouvernement) หรือประมุข ซ่ึงรัฐนั้นอยู่ภายใตเ้ป็นผูใ้ช้15 รัฐรวมอาจแบ่ง
ไดเ้ป็น 
  2.1 รัฐรวมสองรัฐ16 ไดแ้ก่ รัฐซ่ึงมารวมเขา้ดว้ยกนัสองรัฐ โดยมีประมุขร่วมกนัหรือ
โดยการใช้อ านาจภายนอกร่วมกนั แต่ใช้อ านาจภายในแยกจากกนั รัฐรวมสองรัฐแบ่งได้เป็น 2 
ประเภท 
   2.1.1 รัฐรวมท่ีมีประมุขร่วมกนั ซ่ึงเกิดจากการท่ีตามกฎหมายของรัฐทั้งสองนั้นท า
ให้มีประมุขคนเดียวกัน ความเป็นรัฐรวมแบบน้ีจะมีอยู่ตราบเท่าท่ีประมุขของรัฐยงัคงเป็นคน
เดียวกัน เม่ือใดมีการเปล่ียนแปลงประมุขของรัฐ ซ่ึงตามกฎหมายของอีกรัฐหน่ึงไม่นับว่าเป็น
ประมุข รัฐรวมยอ่มส้ินสุดลง 
   2.1.2 รัฐรวมท่ีใช้อ านาจภายนอกร่วมกนั แต่การใช้อ านาจภายในแยกจากกนัเกิด
จากความตกลงของรัฐสองรัฐตามกฎหมายร่วมกนั รัฐรวมแบบน้ีจะมีอ านาจบริหารภายในเป็น
อิสระแก่กนั แต่การใชอ้  านาจภายนอกในความสัมพนัธ์กบัรัฐอ่ืนจะใชร่้วมกนั 
  2.2 รัฐรวมหลายรัฐ17 คือ การรวมตวัของรัฐต่าง ๆ มากกว่าสองรัฐข้ึนไป ด้วยความ
สมคัรใจของทุกรัฐเพื่อประโยชน์ร่วมกนั รัฐแบบน้ีมี 2 ประเภท คือ 
   2.2.1 สมาพนัธรัฐ เกิดจากสนธิสัญญาร่วมกนัของรัฐอิสระท่ีสมคัรใจรวมกนั มี
ลกัษณะคลา้ยสมาคมของรัฐ สมาพนัธรัฐยงัไม่มีลกัษณะเป็นรัฐข้ึนใหม่ เพราะแต่ละรัฐท่ีมารวมกนั
ยงัคงมีอ านาจอธิปไตยภายในและภายนอกอยา่งสมบูรณ์ 
   2.2.2 สหพนัธรัฐ คือ การรวมตวัของรัฐต่าง ๆ ซ่ึงมีรัฐธรรมนูญของสหรัฐ ก าหนด
ไว ้การรวมตวัของรัฐต่าง ๆ ท่ีเป็นมลรัฐก่อใหเ้กิดรัฐใหม่ข้ึนเรียกวา่ สหรัฐ ในส่วนของรัฐบาลกลาง
จะมีรัฐสภา (Parlement) ซ่ึงตรากฎหมายข้ึนใชต้ลอดทั้งสหรัฐ และมีศาลสูงสุดของสหรัฐท าหนา้ท่ี
ช้ีขาดขอ้พิพาทระหวา่งรัฐ โดยรัฐบาลกลางมีอ านาจบางประการเด็ดขาดแต่เพียงผูเ้ดียว เช่น อ านาจ

                                                           
14 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 312 - 313. 
15 ไพโรจน์  ชยันาม.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13 . หนา้ 320. 
16 วษิณุ  เครืองาม.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11 . หนา้ 285 - 286 
17วษิณุ  เครืองาม.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11 .หนา้ 286 - 287 
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ทางการทหาร เศรษฐกิจ การเงินการคลัง และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ส่วนมลรัฐ และ 
ศาลมลรัฐ ยงัคงมีอ านาจอธิปไตยจ ากดัภายใตรั้ฐธรรมนูญของสหรัฐ มีรัฐบาลมลรัฐ สภามลรัฐ และ
ศาลมลรัฐ ส าหรับกิจการภายในมลรัฐ ตลอดทั้งมีรัฐธรรมนูญของมลรัฐเองแต่ทั้งน้ีการปกครองของ
มลรัฐจะขดักบัสหรัฐไม่ได ้
   จากลกัษณะดงักล่าวจะเห็นได้ว่าการใช้อ านาจอธิปไตยและโครงสร้างของรัฐเด่ียว
และรัฐรวมจึงมีความแตกต่างกนั และมีผลให้การจดัระเบียบราชการบริหารของรัฐเด่ียวและรัฐรวม
มีความแตกต่างกนั 

 2.1.1 การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่นในประเทศทีม่ีรูปแบบสหพนัธรัฐ 
 รูปแบบของรัฐแบบสหพนัธรัฐเป็นการรวมกนัของรัฐหลายรัฐ ซ่ึงต่างมีอ านาจอธิปไตย
ของตนเอง เม่ือรวมกนัแลว้ รัฐแต่ละรัฐก็ไดม้อบการใชอ้  านาจภายนอกประเทศไวแ้ก่รัฐบาลกลาง 
โดยรัฐท่ีมารวมกันยงัคงมีอ านาจภายในเฉพาะส่วนท่ีส าคัญอยู่ รัฐท่ีมารวมกันเหล่าน้ีเรียกว่า  
“มลรัฐ” มลรัฐแต่ละมลรัฐยงัคงมีอ านาจอธิปไตยทั้ งสามประการ กล่าวคือ อ านาจนิติบัญญัติ 
(pouvoir législatif) อ านาจตุลาการ  (pouvoir judiciaire) และอ านาจบริหาร (pouvoir exécutif)  
แต่มลรัฐจะใช้อ านาจทั้งสามประการได้อย่างจ ากดั เพราะได้มอบอ านาจส่วนหน่ึงให้กบัรัฐบาล
กลางไปแลว้ โดยมลรัฐแต่ละมลรัฐมีรัฐบาล สภานิติบญัญติัและศาลเป็นของตนเอง คู่ขนานไปกบั
รัฐบาล สภานิติบญัญติัและศาลในระดบัสหพนัธรัฐ นอกจากน้ี มลรัฐยงัมีรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
อ่ืน ๆ  ใชบ้งัคบัในมลรัฐของตนเองแยกต่างหากจากมลรัฐอ่ืน โดยทัว่ไปโครงสร้างการจดัระเบียบ
ราชการบริหารแผน่ดินของสหพนัธรัฐจะปรกอบดว้ย  
  1) รัฐบาลกลาง  
  2) มลรัฐ  
  3) ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
 การท่ีมีมลรัฐคัน่กลางระหวา่งสหพนัธรัฐกบัราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินท าให้ประเทศท่ี
เป็นสหพันธรัฐไม่จ  าต้องมีราชการบริหารส่วนภูมิภาคเช่นเดียวกับประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียว  
(État centralisé) บางประเทศ เพราะมลรัฐแต่ละมลรัฐมีอ านาจอธิปไตยในการปกครองตนเอง 
ส่วนหน่ึง รัฐบาลของมลรัฐจึงสามารถปกครองตนเองได้ จดัท าบริการสาธารณะเพื่อประชาชน
ภายในมลรัฐไดอ้ยา่งทัว่ถึง มลรัฐจึงท าหนา้ท่ีคลา้ยราชการส่วนภูมิภาคไปในตวั ซ่ึงถา้ในโครงสร้าง
การจดัระเบียบราชการบริหารของสหพนัธรัฐไดก้ าหนดให้มีราชการส่วนภูมิภาคข้ึนมาอีก ก็อาจจะ
ท าให้เกิดความซ ้ าซ้อนในเร่ืองอ านาจหน้าท่ีระหวา่งราชการส่วนภูมิภาคและมลรัฐ และท าให้เกิด
ขั้นตอนในการใหบ้ริการประชาชนท่ีมีลกัษณะหลายชั้นมากเกินไป 
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 ประเทศท่ีเป็นตวัอย่างของการจดัระบบการปกครองในรูปแบบของสหพนัธรัฐ ได้แก่ 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสหรัฐอเมริกา 

 

 

 

 

 

 

 2.1.2 การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่นในประเทศทีม่ีรูปแบบรัฐเดี่ยว 

 ประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียว ก็คือ ประเทศท่ีมีศูนย์รวมแห่งอ านาจอธิปไตยรวมอยู่ท่ี เดียว  
มีรัฐบาล  สภานิติบญัญติั  และศาลในระดบัประเทศเท่านั้น ประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียวจะไม่มีการแยก
ย่อยออกเป็น “รัฐ” เล็ก ๆ หลายรัฐจะไม่มีรัฐบาล สภานิติบัญญัติและศาลในระดับอ่ืนท่ีมิใช่
ระดบัประเทศแต่ประการใด 
 อย่างไรก็ตาม ประเทศท่ี เป็นรัฐเด่ียวมิได้มีการจัดระเบียบราชการบริหารแผ่นดิน 
ในลักษณะท่ีเหมือนกันทุกอย่าง บางประเทศ เช่น สหราชอาณาจกัร หรือประเทศญ่ีปุ่น เน่ืองจาก
เหตุการณ์ทางประวติัศาสตร์ในอดีตของทั้ง 2 ประเทศ ท าให้สหราชอาณาจกัรและประเทศญ่ีปุ่น  แบ่ง
ระดบัการปกครองของตนเองเป็น 2 ระดบั คือ ระดบัประเทศ และระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะแตกต่างจากบาง
ประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือประเทศไทย ท่ีจะแบ่งระดบัการปกครองของตนเองเป็น 3 ระดบั  
คือ ราชการบริหารส่วนกลาง (The center public administration) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค (Provincial 
Administration) และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน18 (Local Administration) 
  2.1.2.1  รัฐเด่ียว “สองชั้น” ท่ีไม่มีราชการส่วนภูมิภาค 

                                                           
18 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์ (2544). การปกครองส่วนท้องถิ่น. โครงการเฉลิมพระเกียรติจดัท าสารานุกรม รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 2 

สหพนัธรัฐ 

มลรัฐ 

ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 

ตารางภาพท่ี 1 
การจดัระเบียบราชการบริหารราชการของประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐ 
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  รัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ ประเทศญ่ีปุ่นและสหราชอาณาจกัร 
โดยทั้ ง 2 ประเทศ มีการจดัระเบียบราชการบริหารเป็น 2 ระดับ ได้แก่ ราชการส่วนกลางและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
  ก. สหราชอาณาจกัร 
  สหราชอาณาจกัร ประกอบด้วยเกาะ England, Wales, Scotland และ Northern Ireland 
มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข อังกฤษ อังกฤษมีรัฐสภา
ประกอบดว้ยวุฒิสภา (House of Lord) และสภาผูแ้ทนราษฎร (House of Commons) 
   สหราชอาณาจกัร มีการจดัระเบียบราชการบริหารแผ่นดินโดยกระจายอ านาจ
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยจัดระเบียบราชการบริหารเป็น 2 ระดับ คือ ราชการ
ส่วนกลาง  และราชการส่วนท้องถ่ิน โดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาค  ความสัมพนัธ์ขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเกิดข้ึนกบักระทรวงต่าง ๆโดยตรง19 
   การท่ีองักฤษไม่มีการจดัระเบียบราชการบริหารในรูปแบบราชการส่วนภูมิภาค 
เน่ืองดว้ย เหตุผลทางประวติัศาสตร์ กล่าวคือ แต่ดั้งเดิมนั้นชนชาติท่ีอาศยัอยูใ่นเกาะองักฤษนั้น  ไดแ้ก่  
ชาวโรมนั  ชาว Daines และชาว Anglo-Saxson ซ่ึ งอาศยัอยู ่ในเกาะองักฤษเป็นเวลานาน 
มีจารีตประเพณี วฒันธรรม และกฎหมายแตกต่างกันไป จนกระทั่ง ค.ศ. 1066 พระเจ้าวิลเล่ียม  
(William The Conqueror) ซ่ึงเป็นขุนนางในแควน้นอร์มงัดีของฝร่ังเศส ได้ยกทพัมาตีเกาะองักฤษ  
และสถาปนาตนเองเป็นกษตัริย ์และน าระบบศกัดินามาใช ้เน่ืองจากกษตัริยข์ององักฤษมาจากต่างถ่ิน 
จึงไม่กลา้ยกเลิกระบบการปกครองของขุนนางและเจา้นครต่าง ๆ ในสมยันั้น แต่ยงัคงปล่อยให้เมือง
ต่าง ๆ ปกครองกันเองต่อไป เพียงแต่ตอ้งส่งคน  แรงงาน  เงินมาช่วยกษัตริยใ์นคราวท่ีจ าเป็นตาม
ความสัมพนัธ์ในระบบศกัดินา  ท าให้เมืองต่าง ๆ ยงัคงมีอ านาจการปกครองตนเอง20 ไม่มีการรวมศูนย์
อ านาจเข้าสู่ส่วนกลางโดยการส่งคนของกษัตริย์เข้าไปปกครองตามเมืองต่าง ๆ การท่ีเมืองต่าง ๆ  
เคยชินกบัการปกครองตนเองเช่นน้ีเองท่ีท าให้เมืองต่าง ๆ ซ่ึงต่อมาพฒันาเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินท่ีมีอ านาจมากคู่ขนานไปกับอ านาจของรัฐบาล21 เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ 
วิวฒันาการมาจากการปกครองตนเองมาตั้ งแต่แรกและสามารถปกครองตนเองได้อย่างสมบูรณ์  
โดยปราศจากอ านาจของรัฐบาลกลาง ด้วยเหตุน้ี องักฤษจึงไม่มีความจ าเป็นต้องส่งเจา้หน้าท่ีจาก
ส่วนกลางไปปกครองประชาชนในพื้นท่ีต่าง ๆ จึงเป็นเหตุให้องักฤษไม่มีการจดัระเบียบราชการ

                                                           
19 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์ (2539). รวมบทความกฎหมายปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 225. 
20 โภคิน  พลกุลและคณะ. (2538). รายงานการวจิัย เร่ือง แนวทางการพฒันากฎหมายเกีย่วกบัการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. รายงานการวจิยัเสนอต่อส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 237. 
21 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 223-224 
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บริหารส่วนภูมิภาค (Provincial Administration) เพื่อท าหนา้ท่ีปกครองประชาชนในพื้นท่ีต่าง ๆ แทน
รัฐบาลตั้งแต่ตั้งประเทศ 
  ข. ประเทศญ่ีปุ่น 
  ประเทศญ่ีปุ่นเป็นรัฐเด่ียว ท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา  
มีพระจกัรพรรดิเป็นประมุข โดยมีรัฐสภาประกอบด้วย 2 สภา คือ 1. วุฒิสภาหรือสภาท่ีปรึกษา 
(House of Councilors) และ 2. สภาผูแ้ทนราษฎร (House of Representatives) การจดัระเบียบ
ราชการบริหารของญ่ีปุ่น แบ่งเป็น 2 ระดบั คือ 1) ราชการส่วนกลาง และ2) ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
ซ่ึ งไม่ปรากฏว่ามีราชการส่วน ภู มิภาค เช่น เดียวกับสหราชอาณาจักร  ทั้ ง น้ี ด้วย เห ตุผล 
ในทางประวติัศาสตร์เช่นเดียวกนั 
  ก่อนหนา้สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ประเทศญ่ีปุ่นมีภูมิภาคเช่นกนัแต่หลงัสงครามโลกคร้ัง
ท่ี 2 (ค.ศ. 1945)  ญ่ีปุ่นซ่ึงพ่ายแพส้งครามต่อประเทศพนัธมิตร สหรัฐอเมริกาได้เขา้ยึดครองญ่ีปุ่น 
และไดย้กร่างรัฐธรรมนูญให้กบัญ่ีปุ่น การปกครองและการจดัระเบียบราชการบริหารของญ่ีปุ่นจึง
ได้รับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกา  เหตุท่ีประเทศญ่ีปุ่นไม่ปรากฏว่ามีการจดัระเบียบราชการส่วน
ภูมิภาคนั้น เป็นเพราะผูร่้างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้การจดัระเบียบราชการบริหารของญ่ีปุ่น 
มี 2  ระดบัเท่านั้น คือ ราชการส่วนกลางและราชการส่วนทอ้งถ่ิน การท่ีผูร่้างรัฐธรรมนูญก าหนดให้
ญ่ีปุ่นมีราชการ 2 ระดบัดงักล่าว อาจมีเหตุผลสนบัสนุน 2  ประการ  คือ 
  ประการท่ี 1 ประเทศญ่ีปุ่นเป็นชาติท่ีเข้มแข็ง ประชาชนในชาติมีระเบียบวินัยสูง   
และเป็นประเทศหน่ึงท่ี ร่วมก่อสงครามโลกคร้ังท่ี  2 ถ้าก าหนดให้การจัดระเบียบราชการ 
ส่วนภูมิภาคซ่ึงถือว่าเป็นตัวแทนของส่วนกลางไปประจ าในท้องถ่ินต่าง ๆ ทั่วประเทศแล้ว  
เป็นท่ีหวัน่เกรงได้ว่าญ่ีปุ่นอาจก่อสงครามโลกข้ึนอีกคร้ังได้  เพราะราชการส่วนภูมิภาคอาจเป็น
กลไกในการดึงอ านาจรวมถึงก าลงัคนเขา้สู่ส่วนกลาง ท าให้เกิดการรวมตวัเป็นปึกแผน่ไดง่้าย และ
อาจเป็นช่องทางให้ญ่ีปุ่นก่อสงครามโลกไดอี้กคร้ัง การก าหนดให้การจดัระเบียบราชการบริหารมี
เพียงราชการส่วนกลางและราชการส่วนท้องถ่ินนั้น จะท าให้การรวมก าลงัคนจากท้องถ่ินเขา้สู่
ส่วนกลางท าไดย้ากข้ึน เพราะขาดส่วนประสานงานระหว่างส่วนกลางและทอ้งถ่ิน การก าหนดให้
ญ่ีปุ่นไม่มีราชการส่วนภูมิภาคก็อาจเป็นวธีิการหน่ึงท่ีจะช่วยป้องกนัมิใหญ่ี้ปุ่นก่อสงครามโลกข้ึนมา
ไดอี้ก 
  ประการ ท่ี  2  เน่ื อ งจากสห รัฐอ เม ริก ามี ก ารปกครองรูป แบบสหพัน ธ รัฐ  
ซ่ึงประกอบด้วย รัฐบาลสหพันธรัฐ รัฐบาลมลรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงเป็น
โครงสร้างท่ีไม่มีราชการส่วนภูมิภาคดว้ยเช่นกนั ดงันั้นสหรัฐอเมริกาจึงไม่เห็นความจ าเป็นราชการ
ส่วนภูมิภาค  จึงไดก้ าหนดใหร้าชการบริหารของญ่ีปุ่นไม่จ  าเป็นตอ้งมีราชการส่วนภูมิภาค 
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  ในปัจจุบนัการจดัระเบียบราชการบริหารของประเทศญ่ีปุ่นจึงประกอบด้วยราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
  2.1.2.2  รัฐเด่ียว “สามชั้น”  ท่ีมีราชการส่วนภูมิภาค 
  รัฐเด่ียวท่ีมีราชการบริหารส่วนภูมิภาค  ได้แก่  ประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย  
โดยแบ่งระดบัการปกครองเป็น 3 ระดบั คือ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการ 
ส่วนทอ้งถ่ิน การแบ่งราชการเป็น 3 ชั้นเช่นน้ี น ามาจากหลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralisation) 
ท่ีแยกย่อยเป็นการรวมอ านาจอย่างแทจ้ริง (Concentration) ท่ีก่อให้เกิดราชการส่วนกลางและการ
แบ่งอ านาจ (Deconcentration) ให้แก่ราชการส่วนภูมิภาค และหลักการกระจายการปกครอง
(Decentralisation) ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีความจ าเป็นและเสริมซ่ึงกนัและกนั 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

2.2 หลกัทัว่ไปในการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การท่ีรัฐจะด าเนินภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะทั้ งหลายให้เป็นไปด้วยความ
เรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ เพื่อความมั่นคงปลอดภัย ความผาสุกในชีวิติความเป็นอยู่ของ
ประชาชน และความเจริญกา้วหน้าของประเทศนั้น รัฐจ าเป็นจะตอ้งมีการจดัองคก์รและกลไกของ
รัฐเพื่อด าเนินภารกิจดงักล่าวให้ส าเร็จลุล่วง ซ่ึงตามหลกักฎหมายปกครอง เรียกวา่ การจดัระเบียบ
ราชการบริหาร อนัเป็นการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและจดัระเบียบความสัมพนัธ์ระหว่าง

รัฐเด่ียว 

รัฐเด่ียวท่ีมีราชการส่วน
ภูมิภาค 

รัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการส่วน
ภูมิภาค 

ราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค 

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ตารางภาพท่ี 2 
การจดัระเบียบราชการบริหารของประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียว 
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องค์กรของรัฐ โดยหลักในการจดัระเบียบราชการบริหารแผ่นดินท่ีใช้กันอยู่ มีอยู่ 2 หลัก คือ 
หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) และหลกัการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 

 2.2.1 หลกัการรวมอ านาจปกครองทีเ่กีย่วข้องกบัการปกครองท้องถิ่น (Centralization) 
 หลักการรวมอ านาจมีความหมายได้ 2 ทาง คือ หลักการรวมอ านาจในทางการเมือง  
และหลกัการรวมอ านาจในทางการปกครอง โดยในความหมายประเภทแรก หลกัการรวมอ านาจ
น ามาใช้ในการก าหนดรูปแบบของรัฐ กล่าวคือ กรณี ท่ีเป็นรัฐเด่ียวจะต้องมีการรวมอ านาจ  
เพราะสภาพของรัฐเด่ียวตอ้งมีความเป็นเอกภาพและมีความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั เพื่อความเป็น
ปึกแผ่นมัน่คงในการปกครองของรัฐ ดังนั้นในรัฐเด่ียวจึงต้องมีการรวมอ านาจในทางการเมือง 
กล่าวคือ มีศูนยร์วมอ านาจอธิปไตยหรือมีเอกภาพในการใช้อ านาจรัฐทั้งภายในและภายนอกรัฐ 
โดยสมบูรณ์ไม่มีการแบ่งแยกอ านาจระหว่างรัฐซ่ึงเป็นนิติบุคคลสูงสุดกับนิติบุคคลอ่ืน ๆ  
ในรัฐเด่ียวจะมีความเป็นเอกภาพแห่งอ านาจทั้งหลายของรัฐ คือ มีสภานิติบญัญัติแห่งชาติเพียง
องคก์รเดียว และมีรัฐบาลซ่ึงใชอ้ านาจในทางบริหารของประเทศ เพียงรัฐบาลเดียวท่ีมีอ านาจแสดง
เจตจ านงในการบริหารประเทศและตรากฎหมาย ประชาชนทั้งชาติอยูภ่ายใตรั้ฐธรรมนูญและระบบ
กฎหมายเดียวกัน ซ่ึงต่างจากประเทศท่ีมีรูปแบบของรัฐเป็นสหพนัธรัฐ ท่ีเป็นการรวมรัฐต่าง ๆ  
เขา้ดว้ยกนั มลรัฐต่าง ๆ ยงัคงมีอ านาจตรากฎหมายใชบ้งัคบักบัประชาชนของตน22 
 ส่วนหลกัการรวมอ านาจในทางปกครอง เป็นหลกัในการจดัระเบียบราชการบริหารของ
รัฐเพื่อประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆให้แก่ประชาชน “หลักการรวมอ านาจ
ปกครอง” คือ การจดัระเบียบการปกครองภายในรัฐ โดยให้รัฐแต่ผูเ้ดียวเป็นผูด้  าเนินการปกครอง
หรือจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ให้แก่ประชาชนทั่วทุกท้องถ่ินในอาณาเขตของรัฐ โดยรวม
อ านาจในการตดัสินใจ การวินิจฉยัสั่งการเป็นยุติเด็ดขาดอยูท่ี่ผูป้กครอง หรือรัฐบาล และกระทรวง 
ทบวง กรมต่าง ๆ ในฐานะเป็นศูนย์กลางในการปกครองซ่ึงตามกฎหมายปกครองไทย เรียกว่า 
ราชการบริหารส่วนกลางโดยเจา้หน้าท่ีหรือขา้ราชการในราชการบริหารส่วนกลางซ่ึงอยู่ในการ
บงัคบับญัชาของหวัหนา้ในส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินการปกครองทุกทอ้งถ่ินในอาณาเขตของรัฐ 
  2.2.1.1 ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจปกครอง มีดงัน้ี23 
  (1) มีการรวมก าลงัทหารและก าลงัต ารวจใหข้ึ้นต่อส่วนกลาง 

                                                           
22 วจันาถ  วงัตาล. (2536). วิเคราะห์กฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทยในรูปแบบสุขาภิบาล. วิทยานิพนธ์
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 6 - 11 
23 ประยูร  กาญจนดุล. (2538). อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หน้า 174 - 178 และพรชยั  รัศมีแพทย.์ (2537). หลักกฎหมาย
ปกครองท้องถิ่นไทย (พมิพ์คร้ังที ่2). กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 20 - 35.  



25 

  ประเทศท่ีจดัระเบียบราชการบริหารโดยถือหลกัการรวมอ านาจปกครอง จะไม่ยอมให้
ก าลงัทหารเป็นอิสระไม่ข้ึนต่อราชการบริหารส่วนกลาง รวมทั้งก าลงัต ารวจซ่ึงเป็นก าลงัฝ่ายพล
เรือนก็ตอ้งอยู่ในอ านาจการควบคุมบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลางเช่นเดียวกนั ทั้งน้ี 
เพราะก าลังทหารมีความส าคญัและจ าเป็นต่อการปกป้องคุ้มครองเอกราชและอธิปไตยของรัฐ 
ให้พน้จากการรุกรานประเทศอ่ืน และก าลงัต ารวจก็จ  าเป็นในการรักษาความสงบเรียบร้อย และการ
ปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกายและทรัพย์สินของประชาชนภายในรัฐ ในกรณี 
ท่ีมีการฝ่าฝืนกฎหมายเกิดข้ึน หากปล่อยใหก้องก าลงัเหล่าน้ีข้ึนกบัทอ้งถ่ินต่าง ๆ ไดอ้ยา่งอิสระ ยอ่ม
เส่ียงต่อการแตกแยกของรัฐ อีกทั้ งยงัไม่สะดวกในการระดมก าลงัในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งใช้ก าลัง
บงัคบั ดงันั้นการท่ีจะรวมอ านาจปกครองไวท่ี้ส่วนกลางไดจ้  าเป็นตอ้งมีการรวมก าลงัเหล่าน้ีให้อยู่
ภายใตบ้งัคบับญัชาของส่วนกลางเท่านั้น เพื่อสามารถใช้ก าลงับงัคบัไดอ้ย่างเด็ดขาดและฉับพลนั 
เพื่อประโยชน์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนและเพื่อความปลอดภยัของรัฐเอง 
  (2) มีการรวมอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง 
  ลักษณะส าคัญประการน้ี  คือ ราชการบริหารส่วนกลาง อันได้แก่  กระทรวง 
(ministère) ทบวง กรมต่าง ๆ มีอ านาจสูงสุดในการวินิจฉัยสั่งการในการปกครองทัว่อาณาเขตของ
รัฐ องคก์รเจา้หน้าท่ีต่าง ๆ ทั้งในส่วนกลางและท่ีประจ าอยู่ในส่วนภูมิภาคตอ้งปฏิบติัตามนโยบาย
และระเบียบท่ีส่วนกลางวางไว ้
  (3) ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รเจา้หนา้ท่ีต่าง ๆ เป็นไปตามระบบการบงัคบับญัชา 
  อ านาจบงัตบับญัชา คือ อ านาจในการท่ีจะสั่งการให้องคก์ร เจา้หนา้ท่ีกระท าการใด ๆ 
ตลอดจนแกไ้ขเพิกถอนการกระท าขององค์กรเจา้หน้าท่ีต่าง ๆ ซ่ึงเป็นอ านาจในการให้คุณให้โทษ
แก่ตวับุคคลผูด้  ารงต าแหน่งเป็นองค์กรเจา้หน้าท่ีดว้ย กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นทั้งอ านาจเหนือการ
กระท าและอ านาจเหนือตวับุคคลผูก้ระท า 
 ในการจัดระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอ านาจนั้ นมีการก าหนดให้องค์กร
เจา้หน้าท่ีรัฐมีต าแหน่งสูงต ่าข้ึนต่อกนัเป็นล าดบัชั้น (Hierachie) โดยองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีมีต าแหน่ง
สูงกว่ามีฐานะเป็นผู ้บังคับบัญชา และองค์กรเจ้าหน้ าท่ี ท่ี มีต าแหน่งต ากว่ามีฐานะเป็น
ผูใ้ต้บงัคบับญัชาตามล าดับชั้น โดยไปยุติเด็ดขาดอยู่ท่ีส่วนกลาง หากมีการฝ่าฝืนค าสั่ง (arrêté) 
จะตอ้งถูกลงโทษทางวินัย ทั้งน้ี โดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวโ้ดยเฉพาะเจาะจง ศาล
ปกครองของฝร่ังเศสไดว้ินิจฉัยรองรับการมีอ านาจดงักล่าวของผูบ้งัคบับญัชาว่าเป็นไปตามหลกั
กฎหมายทัว่ไปแห่งกฎหมายมหาชน ดงันั้น ตามหลกัการรวมอ านาจปกครอง ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
องคก์รเจา้หนา้ท่ีต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นในส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคจึงเป็นความสัมพนัธ์ในลกัษณะ
ผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
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 อ านาจบังคบับัญชาน้ีเองท าให้การรวมก าลังทหารต ารวจและการรวมอ านาจในการ
วนิิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลางดงักล่าวขา้งตน้ เป็นเสมือนโซ่ท่ีผกูพนัทอ้งถ่ินต่าง ๆ ในอาณาเขตของ
รัฐให้ข้ึนต่อส่วนกลาง เพื่อให้ทุกอย่างเป็นไปตามท่ีส่วนกลางก าหนด อนัเป็นการรวมอ านาจไวท่ี้
ส่วนกลางนัน่เอง 
 2.2.2 หลกัการแบ่งแยกอ านาจปกครองทีเ่กีย่วข้องกบัการปกครองท้องถิ่น (Deconcentralization) 
 หลกัการแบ่งอ านาจเป็นหลกัการท่ีราชการส่วนกลางมอบอ านาจวินิจฉยัสั่งการบางส่วน
ให้แกเ้จา้หน้าท่ีผูแ้ทนของราชการส่วนกลาง ซ่ึงส่วนกลางส่งไปประจ าเพื่อปฏิบติัราชการตามเขต
การปกครองต่าง ๆ ของประเทศ และเจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ียงัคงเป็นผูท่ี้ราชการบริหารส่วนกลางแต่งตั้ง
ทั้งส้ิน และอยู่ในบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง จึงเป็น
หลักท่ีน ามาเสริมเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน หลักการแบ่งอ านาจ
ปกครองน้ีเป็นส่วนหน่ึงของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครอง 
  2.2.1.2 ลกัษณะส าคญัของหลกัการแบ่งแยกอ านาจปกครอง 
  (1) ต้องมีราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู ้ใช้อ  านาจ 
การปกครองทัว่ประเทศโดยเป็นผูจ้ดัแบ่งอ านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค ถ้าไม่มีราชการ
บริหารส่วนกลางท่ีเป็นเสมือนหน่ึงเจา้ของอ านาจ การแบ่งอ านาจก็จะไม่มี 
  (2)ต้องมีเจ้าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางจะจัดส่ง
เจา้หน้าท่ีของตนไปประจ าอยูต่ามเขตการปกครองทอ้งถ่ินในส่วนต่าง ๆ ของประเทศ เช่น จงัหวดั 
อ าเภอ เจ้าหน้าท่ีเหล่าน้ีปฏิบัติในฐานะเป็นตัวแทนของส่วนกลาง ส่วนกลางจึงเป็นผูมี้อ  านาจ 
(autorité) แต่งตั้ง ถอดถอน และบงัคบับญัชา 
  (3) ส่วนกลางแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาค ส่วนกลางซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจเตม็ในการบริหาร
ราชการแผน่ดินจะแบ่งอ านาจของตนให้ส่วนภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะบางเร่ืองหรือบางขั้นตอน 
โดยค านึงถึงประโยชน์ท่ีประชาชนไดรั้บเป็นส าคญั อ านาจท่ีแบ่งให้น้ีจะมากน้อยและกวา้งขวาง
เพียงใด สุดทา้ยแต่ส่วนกลางจะเห็นสมควร และอ านาจท่ีแบ่งใหน้ี้ส่วนกลางจะเรียกคืนเม่ือใดก็ได ้
 อย่างไรก็ตาม หลักการแบ่งแยกอ านาจปกครองแตกต่างกับหลักการกระจายอ านาจ
ปกครองในสาระส าคญั ดงัต่อไปน้ี24 
  (1) การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคตามหลกัการแบ่งอ านาจปกครองนั้น
เป็นการจดัระเบียบราชการบริหารตามหลักการรวมอ านาจปกครอง มิใช่ตามหลักการกระจาย
อ านาจปกครองให้กบัท้องถ่ิน ทั้งน้ีเพราะว่าการมอบอ านาจให้แก่เจา้หน้าท่ีของราชการบริหาร
ส่วนกลางในส่วนภูมิภาค เป็นแต่เพียงการมอบอ านาจวินิจฉยัสั่งการบางอยา่งจากกระทรวง ทบวง 
                                                           
24 ประยรู  กาญจนดุล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6 . หนา้ 180 - 181 
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กรม ในส่วนกลางไปให้เจา้หน้าท่ีของส่วนกลางท่ีเป็นหวัหน้าในส่วนภูมิภาคเท่านั้น อ านาจบงัคบั
บญัชาและวินิจฉัยสั่งการขั้นสุดท้ายยงัอยู่กบัราชการบริหารส่วนกลาง แต่ตามหลกัการกระจาย
อ านาจปกครองเป็นการตดัอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินกิจการบางส่วนจากราชการบริหารส่วนกลาง
ไปมอบให้แก่เจา้หน้าท่ีส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมิใช่เจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง เพื่อให้ทอ้งถ่ิน
ด าเนินกิจการไดเ้องโดยตรงไม่ตอ้งอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาสั่งการของราชการบริหารส่วนกลาง 
  (2) เจ้าหน้าท่ีในส่วนภูมิภาคเป็นเจ้าหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรม อันเป็น
ข้าราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู ้แต่งตั้ งและถอดถอนทั้ งส้ิน  
แต่เจ้าหน้าท่ีของราชการบริหารส่วนท้องถ่ินตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง มิได้เป็น
เจ้าหน้าท่ีของราชการส่วนกลางแต่เป็นเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนภูมิภาค การแต่งตั้ ง
เจา้หน้าท่ีส่วนภูมิภาคจะถือหลกัการแต่งตั้ง (Nomination) เป็นเกณฑ์ แตกต่างจากเจา้หน้าท่ีส่วน
ท้องถ่ินซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง (Election) ของราษฎรในท้องถ่ิน เช่น สมาชิกสภาเทศบาล หรือ
สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 
 2.2.3 หลกัการกระจายอ านาจปกครองทีเ่กีย่วข้องกบัการปกครองท้องถิ่น (Decentralization) 
 หลกัการกระจายอ านาจเป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองให้องคก์ารอ่ืนนอกจากองคก์าร
ราชการบริหารส่วนกลาง จดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความเป็นอิสระตามสมควร ไม่ตอ้ง
ข้ึนอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความควบคุมเท่านั้น 
  2.2.3.1 ลกัษณะของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง 
  (1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจากองค์การของราชการ
บริหารส่วนกลาง ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเท่าใดก็นบัว่ามีการกระจายอ านาจมากข้ึนเท่านั้น 
นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง กบัความมี
อิสระในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีได้รับมอบหมายโดยไม่ต้องขอรับค าสั่งจากราชการบริหาร
ส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งเท่านั้น 
  (2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอยา่งยิง่การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน องคก์ร
ของราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินยอ่มประกอบดว้ยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎรในทอ้งถ่ิน
ไดเ้ขา้มามีส่วนในการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีการเลือกตั้งเลยก็ไม่นบัวา่มีการกระจายอ านาจ
ทางปกครองให้แก่ท้องถ่ินอย่างแท้จริง การเลือกตั้งถือว่าเป็นสาระส าคญัของหลักการกระจาย
อ านาจทางปกครองทางพื้นท่ี ส่วนการกระจายอ านาจตามกิจการให้แก่องค์การนั้นการเลือกตั้งไม่
ถือวา่เป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน 
  (3) องค์การตามหลกัการกระจายอ านาจมีความอิสระท่ีจะด าเนินกิจการตามอ านาจ
หนา้ท่ีไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรับค าสั่งหรืออยูใ่ตบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้นของราชการบริหารส่วนกลาง  
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มีอ านาจวินิจฉยัสั่งการและด าเนินกิจการไดด้ว้ยงบประมาณและดว้ยเจา้หนา้ท่ีของตนเอง ซ่ึงไม่ใช่
เจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องค์กรใดไม่มีความเป็นอิสระเช่นว่าน้ี หรือมีแต่เพียง
หน้าท่ีเสนอข้อแนะน าและให้ค  าปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอ านาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 

2.3 หลกัเกีย่วกบันิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 

 การเกิดขึ้นของนิติบ ุคคล (Juristic person) มีทฤษฎีในทางนิติศาสตร์ ที ่เกี ่ยวกบั
สถานภาพและฐานะของนิติบุคคล (The principal theory of corporate personality ) หลายทฤษฎี
ท่ีพยายามอธิบาย ดงัน้ี25 
 1) ทฤษฎีที ่สมมติว ่าเป็นบุคคล (Fiction Theory) นกันิติศาสตร์ชาวเยอรมนั และ 
Professor Sir John Salmond นกันิติศาสตร์ชาวองักฤษ เป็นบุคคลที่ยอบรับทฤษฎีน้ีโดยเห็นว่า
นิติบุคคลตาม fiction theory เกิดข้ึนเพราะผลการรับรองของกฎหมาย โดยแบ่งสถานภาพออก
จากบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลไดรั้บการปฏิบตัิเสมือนเป็นบุคคล (They are treated as if they 
were person) ความจริงนิติบุคคลไม่มีความเป็นอยู ่ของสภาพบุคคลที่แทจ้ริง เพียงถือว่าเป็น
บุคคลท่ีกฎหมายสมมติข้ึนเพื่อให้มีสิทธิและหน้าท่ีเสมือนบุคคลธรรมดาเท่านั้น 
 2) ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเกิดข้ึนเพราะอ านาจของรัฐ (Concession Theory) ซ่ึงเป็น
ทฤษฎียึดถือปรัชญาเกี่ยวกบัอ านาจอธิปไตยของรัฐ (Philosophy of Sovereign National State) 
ให้แตกต่างจาก Fiction Theory ในลกัษณะบางประการ ทฤษฎีน้ีไดร้ับการสนบัสนุนจากนกั
กฎหมายกลุ่มท่ีเห็นดว้ยกบั Fiction Theory ไดแ้ก่ Savigny, Dicey และ Salmond 
 3) ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลไดเ้กิดข้ึนและมีอยู ่จริง (The realistic or organic theory,  
the real existence of legal persons) เช่น การเกิดของบริษทั เป็นเร่ืองที่กฎหมายยอมรับรอง 
กลุ ่มบุคคลหรือคณะบุคคลที ่ร่วมกนัจดัตั้งบ ริษทั  โดยมีวตัถุประสงค ์เพื ่อหาก าไรหรือ
ผลประโยชน ์ตาม ที ่ภาษาเยอรมนั  Reale Verbandsperson แปลว ่า  สมาคม  การรวมของ 
กลุ่มบุคคล เช่น บริษทั ทฤษฎีน้ีไดถื้อว่าคณะบุคคลไดร้วมตวักนั นิติบุคคลเกิดข้ึนแลว้และมีอยู่
จริง ผูแ้ทนของนิติบุคคลไม่อาจแยกออกจากนิติบุคคลได ้จึงถือไดว้่าผูแ้ทนของนิติบุคคลเป็น
ส่วนหน่ึงของนิติบุคคล ดงันั้น สถานภาพและฐานะของนิติบุคคลจึงมิใช่เป็นเพียงที่สมมติข้ึน
ตามกฎหมายเท่านั้น (It is not a fictions legal creation.) 
                                                           
25 Wolfgang Friedmann, Legal Theory, 5th  Edition (New York : Columbia University Press. 1967), page  556 -  
557 โปรดดู ประสิทธ์ิ  โฆวไิลกลุ. (2543). ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยนิตบุิคคลและความ
รับผดิทางอาญาของนิตบุิคคล. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม. หนา้ 6 - 7. 
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  2.3.1 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส 
  ประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีมีการพัฒนากฎหมายมหาชนมาเป็นเวลานาน  
การแบ่งแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนเป็นไปอย่างมีระบบ นิติบุคคลมหาชน 
ในประเทศน้ีแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 กลุ่มใหญ่ คือ รัฐและนิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ ซ่ึงไดแ้ก่ 
องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชนอิสระ26 
  2.3.1.1 รัฐ 
  รองศาสตราจารย ์ดร.โภคิน  พลกุล อธิบาย27 ว่าเป็นท่ียอมรับในทางความเป็นจริง
ในทางทฤษฎีวา่ รัฐในประเทศฝร่ังเศสเป็นนิติบุคคล ความเป็นนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกต่างจาก 
นิติบุคคลอ่ืน ๆ เพราะในแง่หน่ึง รัฐก็คือสภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไม่เพียงเป็น
นิติบุคคลเท่านั้ น หากยงัสามารถพิจารณาความหมายของรัฐในแง่ชนชั้นทางสังคม ทางระบบ
เศรษฐกิจสังคม ไดด้ว้ย ในแง่กฎหมายปกครองจะมองรัฐในแง่ของนิติบุคคลเป็นส าคญั มิไดม้องท่ี
องคป์ระกอบในทางสังคมวิทยาของรัฐ การท่ีกล่าววา่รัฐเป็นนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคป์ระกอบ
นิติบุคคลครบถว้น ไม่ว่าจะเป็นด้านทรัพยสิ์น บุคลากร ผูแ้ทน ฯลฯ โดยสรุปแล้ว28นักกฎหมาย
ฝร่ังเศสเห็นพอ้งตอ้งกนัวา่ รัฐเป็นนิติบุคคลอยา่งแน่นอน 
  เม่ือรัฐเป็นนิติบุคคลแลว้ กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศฝร่ังเศสจึงไม่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล ดงันั้นการจะฟ้องรัฐมนตรี หรือฟ้องผูว้า่ราชการจงัหวดันั้นจะกระท าไม่ได ้เพราะบุคคล
เหล่านั้นต่างเขา้มาในคดีในฐานะของตวัแทนของรัฐ การฟ้องคดีต่าง ๆ ก็คือการฟ้องรัฐ 
  ในประเทศฝร่ังเศสจะไม่มีการก าหนดจ านวนและอ านาจหน้าท่ีของรัฐมนตรีไวใ้น
รัฐธรรมนูญหรือแมแ้ต่ในพระราชบญัญติัฉบบัต่าง ๆ ซ่ึงก็หมายความว่าจ านวนกระทรวง และ
ทบวงจะไม่แน่นอน เพราะแปรผนัตามจ านวนรัฐมนตรี แต่เป็นอ านาจของประธานาธิบดีและ
นายกรัฐมนตรี การตั้ งรัฐมนตรีทั้ งคณะหรือรายบุคคลจะกระท าโดยพระราชกฤษฎีกาของ
ประธานาธิบดี ตามขอ้เสนอของนายกรัฐมนตรี29  ประเทศฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว และจดัการปกครอง
                                                           
26 Georges VEDEL. et Pierre DELVOLVE.Droit Administratif (Paris: P.U.F. 1984) page 844. โปรดดูชาญชัย  
แสวงศกัด์ิ. (2546). นิตบุิคคลตามกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 15. 
27 โภคิน  พลกุล. (2530). นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง,  6 (2) .หนา้ 292-
293.   
28 สมคิด  เลิศไพฑูรย์ . (2539).  สภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทย. รายงานการวิจัยเสนอต่อ
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. หนา้ 36 – 38. 
29 Jacques RIGAUD et Xavier DELCROS, Les Institutions Administratives Francaises : Les Structures (Paris : 
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques et Dalloz 1984), p. 94 et p. 97, โปรดดู เร่ืองเดียวกัน   
. หนา้ 37. 
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ในลกัษณะท่ีเนน้หนกัการรวมศูนยอ์ านาจการปกครอง โดยมีการจดัระเบียบบริหารราชการออกเป็น
สามส่วน คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน30 
  ในปัจจุบันโครงสร้างส่วนกลางนั้ น สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีมีรูปแบบ 
การปกครองแบบก่ึงรัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี โดยประธานาธิบดีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนมีอ านาจในการบริหารประเทศบางส่วนควบคู่ไปกบันายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากหัวหน้า
พรรคการเมืองหรือสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรของพรรคการเมือง ท่ีมีเสียงข้างมาก (majorité)  
ในสภาผูแ้ทนราษฎร และมีรัฐมนตรีท าหน้าท่ีบริหารงานกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ แต่กระทรวง 
ทบวง กรมเหล่าน้ีไม่ไดมี้ฐานะเป็นนิติบุคคลเพราะในประเทศฝร่ังเศสรัฐเท่านั้นท่ีมีฐานะเป็นนิติ
บุคคล หน่วยงานอ่ืน ๆ ในราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต่างไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  ในโครงสร้างส่วนภูมิภาคนั้ น  จะมีจังหวัด มีผู ้ว่า รัฐการจังหวัดเป็นหัวหน้า  
ผู ้ว่ารัฐการจังหวดัเป็นข้ารัฐการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ได้รับการแต่งตั้ งจากท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี จงัหวดันอกจากจะมีสถานะเป็นหน่วยงานส่วนภูมิภาคแลว้ จงัหวดัยงัมีสถานะเป็น
องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินไปดว้ย 
  2.3.1.2 นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 
  แนวความคิดในการจดัระเบียบบริหารและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส
ตั้งอยูบ่นรากฐานของหลกัวา่ดว้ยการรวมอ านาจและการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคนั้นถือวา่เป็นเร่ืองของหลกัว่าดว้ยการรวมอ านาจ (Centralization) ซ่ึงมีเพียงรัฐเท่านั้น 
ท่ีเป็นนิติบุคคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี ผูว้่าราชการจงัหวดั ฯลฯ เป็นตวัแทนของรัฐในแต่ละระดับ 
ตามการแบ่งเขตพื้นท่ีในการปกครอง ความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นเป็นความสัมพนัธ์
ในลกัษณะบงัคบับญัชา เป็นเร่ืองท่ีทุกคนอยูภ่ายใตนิ้ติบุคคลเดียวกนัคือรัฐ31 
  แต่การจดัระเบียบบริหารของรัฐนั้น นอกจากจะใชว้ธีิท่ีกล่าวขา้งตน้แลว้ รัฐยงัจ าตอ้ง
ใชว้ิธีการกระจายอ านาจ (Decentralization) อีกดว้ย การบริหารงานขอรัฐดว้ยวิธีการกระจายอ านาจ
น้ีท าให้ รัฐสร้างนิติบุคคลมหาชนข้ึนมานอกเหนือจากรัฐ ทั้ งน้ี  เพื่อให้ เกิดความคล่องตัว 
ในการด าเนินงาน แต่นิติบุคคลดังกล่าวก็ยงัคงอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ เป็นเร่ืองของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างนิติบุคคลกบันิติบุคคล ดงันั้น รัฐจึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแล (pouvoir de 
tutelle) เหนือนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ไม่ใช่อ านาจบงัคบับญัชา  

                                                           
30 โภคิน  พลกุล และคณะ. (2539). แนวทางการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น. รายงานการวจิยั เสนอต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 303 
31 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 303 - 304. 
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  ดงันั้น นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ ไดแ้ก่ องคก์ารกระจายอ านาจทางพื้นท่ีหรือท่ี
เรียกว่า องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน (les collectivltés locales) และองค์การกระจายอ านาจ 
ทางบริการ หรือท่ีเรียนกวา่ องคก์ารมหาชนอิสระ (établissements publics)32 
 2.3.2 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของไทย 
 บุคคลในทางนิติศาสตร์ คือ ผูท่ี้สามารถทรงสิทธิและมีหน้าท่ีในทางกฎหมายได ้บุคคล
ตามกฎหมายมีอยู ่2 ประเภท คือ บุคคลธรรมดา และนิติบุคคล 
 นิติบุคคลนั้ นเป็นบุคคลท่ีกฎหมายสมมติข้ึนให้มีสิทธิและหน้าท่ีเช่นเดียวกับบุคคล
ธรรมดา เวน้แต่สิทธิและหนา้ท่ีบางประการท่ีจะมีไดแ้ต่เฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้น 
  นิติบุคคลนั้นแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และนิติบุคคล 
ตามกฎมหายมหาชน โดยอาศยัเกณฑ ์3 ประการ ประกอบกนัเป็นเคร่ืองมือในการแบ่งแยก คือ33 
 ประการแรก กฎหมายท่ีจดัตั้งบุคคลนั้น กล่าวคือ นิติบุคคลใดจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายเอกชน 
จดัวา่เป็นนิติบุคคลเอกชน ส่วนนิติบุคคลใดจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายมหาชน จดัวา่เป็นนิติบุคคลมหาชน 
 ประการท่ีสอง กิจกรรมท่ีนิติบุคคลนั้นด าเนินการ กล่าวคือ นิติบุคคลใดด าเนินกิจกรรม
เพื่อผลประโยชน์เอกชน จัดว่าเป็นนิติบุคคลเอกชน ส่วนนิติบุคคลใดด าเนินกิจกรรมท่ีเรียกว่า
บริการสาธารณะ จดัวา่เป็นนิติบุคคลมหาชน 
 ประการท่ีสาม การใชอ้  านาจของนิติบุคคล กล่าวคือ นิติบุคคลใดไม่มีการใชอ้  านาจมหาชน 
จดัวา่เป็นนิติบุคคลเอกชน ส่วนนิติบุคคลใดมีการใชอ้  านาจมหาชน จดัวา่เป็นนิติบุคคลมหาชน 
 นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีจดัตั้ งข้ึนโดยกฎหมายมหาชน มีวตัถุประสงค ์
ในการจดัท าบริการสาธารณะ และมีอ านาจมหาชน (อ านาจเหนือ) ในการท่ีจะสั่งการไดแ้ต่เพียง 
ฝ่ายเดียว นิติบุคคลมหาชนเม่ือจดัตั้ งโดยกฎหมายมหาชน การจะยุบเลิกนิติบุคคลดงักล่าวต้อง
กระท าโดยกฎหมายมหาชนด้วยเช่นกนั อย่างไรก็ดีในบรรดานิติบุคคลมหาชนด้วยกนันั้นอาจมี
ฐานะไม่เท่าเทียมกนั เช่นกระทรวงจะมีฐานะเหนือกวา่กรม ฯลฯ 
 อ านาจเหนือของนิติบุคคลมหาชนท่ีมีอยู ่ไดแ้ก่ การท่ีนิติบุคคลมหาชนมีอ านาจบางอยา่ง
ท่ีนิติบุคคลไม่มี เช่น อ านาจในการเรียกเก็บภาษี อ านาจในการเวนคืน โดยในการใชอ้ านาจเหล่าน้ี 
นิติบุคคลมหาชนสามารถใชเ้พื่อบงัคบัเอกชนไดฝ่้ายเด่ียวตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้นอกจากนั้น 
ในการบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งฝ่ายเดียวของนิติบุคคลมหาชนนั้น นิติบุคคลมหาชนไม่จ  าเป็นตอ้ง
ฟ้องศาล หากแต่สามารถบงัคบัใหเ้ป็นไปตามค าสั่งไดฝ่้ายเดียว  

                                                           
32 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28 . หนา้ 38. 
33 สมคิด  เลิศไพฑูรย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 34. 
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 ส าหรับประเทศไทยยอมรับเร่ืองนิติบุคคลมหาชน โดยถือว่าหน่วยงานใดของรัฐจะมี
ฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชนหรือไม่ ต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายว่ามีการบัญญัติ 
ให้หน่วยงานนั้นเป็นนิติบุคคลหรือไม่ ถา้มีก็เป็นนิติบุคคล ถา้ไม่มีก็ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทั้งน้ี 
อาจจ าแนกนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายไทยได ้3 ประเภทใหญ่ คือ34 1) ส่วนราชการ 2) หน่วยงาน
ของรัฐอ่ืน 3) วดั 
 1) ส่วนราชการอ่ืน 
 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 (มาตรา 435 และมาตรา 736) 
และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ก าหนดใหอ้งคก์รของราชการต่อไปน้ีมีฐานเป็นนิติบุคคล คือ 
  (1) ราชการบริหารส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 
(รวมถึงหน่วยงานอ่ืนท่ีกฎหมายใหมี้ฐานะเทียบเท่าหน่วยงานขา้งตน้ดว้ย) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  (2) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  (3) ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมือพทัยา มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 2) หน่วยงานของรัฐอ่ืน 
 นอกจากส่วนราชการท่ีมีกฎหมายระบุให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลแลว้ หน่วยงานของรัฐ
อ่ืนท่ีไม่ใช่ส่วนราชการ ไม่วา่จะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา 

                                                           
34 มานิตย ์ จุมปา. (2554). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจดัระเบียบราชการบริหาร. (พิมพค์ร้ังท่ี 3) 
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 13. 
35 มาตรา 4 ใหจ้ดัระเบียบราชการแผน่ดินดงัน้ี 
 (1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
 (2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
 (3) ระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
36 มาตรา 7 ใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลางดงัน้ี 
 (1) ส านกันายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
 (3) ทบวง ซ่ึงสงักดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
 (4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
 ส านกันายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
 ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
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องค์การมหาชน หน่วยงานของรัฐอ่ืนท่ีไม่ใช่ส่วนราชการ ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ และไม่ใช่องค์การ
มหาชน ท่ีมีกฎหมายจดัตั้งเป็นการเฉพาะระบุใหเ้ป็นนิติบุคคล ก็ยอ่มมีสถานะเป็นนิติบุคคล 
 3) วดั 
 วดัในพระพุทธศาสนาจดัวา่เป็นนิติบุคคลมหาชน เพราะมีพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505  
ซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชนวางระเบียบการจดัการวดัไว ้และถือวา่พระพุทธศาสนาเป็นศาสนาของรัฐ 
และถือเอากิจการเก่ียวกบัพระพุทธศาสนาเป็นราชการอย่างหน่ึง ซ่ึงอยู่หน้าท่ีของกรมการศาสนา 
กระทรวงวฒันธรรม (เดิมอยู่ในสังกดักระทรวงศึกษาธิการ ต่อมาใน พ.ศ. 2545 ได้มีการจดัตั้ ง
กระทรวงวฒันธรรม และไดก้ าหนดใหก้รมการศาสนาเป็นกรมในกระทรวงวฒันธรรม)37 
 วดัตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 (มาตรา 31 38) มี 2 ประเภท คือ วดัท่ีได้รับ
พระราชทานวิสุงคามสีมา 39 กับส านักสงฆ์ ว ัดท่ีจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็เฉพาะวดัท่ีได้มี 
การประกาศตั้ งวดัด้วยประกาศกระทรวงศึกษาธิการตามกฎกระทรวงท่ีออกโดยอาศยัอ านาจ 
ตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์และประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Journal officiel) แลว้ ฉะนั้นวดัท่ี
ยงัไม่มีการประกาศโดยกระทรวงศึกษาการใหจ้ดัตั้งเป็นวดั จึงยงัไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

2.4 ระบบกฎหมายของการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 

 2.4.1 ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ในประเทศไทย ได้มีการแบ่งประเภทของการปกครองท้องถ่ินออกเป็น 2 รูปแบบ คือ 

รูปแบบทัว่ไป ท่ีใชแ้ก่ทอ้งถ่ินทัว่ประเทศ และรูปแบบพิเศษท่ีใชเ้ฉพาะทอ้งถ่ินบางแห่ง ซ่ึงรูปแบบ

การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ินทั้ ง 2 รูปแบบน้ี ได้ถูกบัญญัติไวใ้นมาตรา 70 แห่ง

                                                           
37 ประยูร  กาญจนดุล. (2538). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ( พิมพ์คร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 134. 
38 มาตรา 31 วดัมีสองอยา่ง 
 (1) วดัท่ีไดรั้บพระราชทานวสุิงคามสีมา 
 (2) ส านกัสงฆ ์
 ใหว้ดัมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 เจา้อาวาสเป็นผูแ้ทนของวดัในกิจการทัว่ไป 
39  วิสุงคามสีมา คือ เขตพ้ืนท่ีดินท่ีไดมี้ประกาศพระบรมราชโองการพระราชทานให้แก่วดั ส าหรับใชเ้ป็นท่ีตั้ง
พระอุโบสถหรือโบสถ ์อนัเป็นสถานท่ีศกัด์ิสิทธ์ิส าหรับประกอบสงัฆกรรม 
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ว่าให้จัดระเบียบบริหารราชการ 

ส่วนทอ้งถ่ินดงัน้ี40 

 (1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 (2) เทศบาล 
 (3) สุขาภิบาล41 
 (4) ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด 
จากท่ีกล่าวมา ท าใหอ้าจพิจารณาถึงประเภทของการปกครองทอ้งถ่ินไดด้งัน้ี 
  2.4.1.1 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสามารถ
จดัตั้ งข้ึนได้ทั่วไปในทุกพื้นท่ีของประเทศไทย โดยปัจจุบันมีอยู่ด้วยกันทั้ งส้ิน 3 รูปแบบ คือ 
องค์การบริหารส่วนจังหวดั (Provincial Administration Organization) เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบล (Subdistrict Administration Organization) โดยแต่ละรูปแบบจะมีเขตอ านาจครอบคลุม
พื้นท่ีแค่ไหน และมีอ านาจหนา้ท่ีเพียงใด ยอ่มข้ึนอยูก่บักฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้น ๆ 
  2.4.1.2 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึน
ตามกฎหมายเฉพาะ ถือได้ว่าเป็นราชการส่วนท้องถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด ตามความ 
ในมาตรา 70 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 องค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษน้ีไม่สามารถพบไดท้ัว่ไปในทุกพื้นท่ีของประเทศ แต่จะพบในพื้นท่ีท่ีมี
ลกัษณะพิเศษต่างไปจากพื้นท่ีอ่ืน ๆ การมีลกัษณะพิเศษท าให้การน ารูปแบบทัว่ไปมาใชเ้กิดความ
ไม่เหมาะสม จึงตอ้งก าหนดรูปแบบพิเศษข้ึน 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษในปัจจุบนัมีอยู ่2 รูปแบบ คือ 
  1) ก รุงเทพมหานคร จัดตั้ ง ข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เน่ืองจากกรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงประเทศ เป็นพื้นท่ีท่ีมี
ประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่นและมีสภาพเป็นเมืองท่ีมีความเจริญสูง ในกฎหมายฉบับน้ี 
จึงก าหนดให้แบ่งพื้นท่ีของกรุงเทพมหานครออกเป็น “เขต” เพื่อความสะดวกในการบริหารงาน 
ทั้งน้ี “เขต” จะไม่มีฐานะเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินและไม่เป็นนิติบุคคล 
                                                           
40 ประยรู  กาญจนดุล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 329. 
41 ปัจจุบนัไม่มีสุขาภิบาลในประเทศไทยแลว้เพราะยกฐานะข้ึนเป็นเทศบาลต าบล แต่ยงัไม่มีการแกไ้ขกฎหมาย
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดินใหส้อดรับกนั 
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  2) เมืองพัทยา จัดตั้ งข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  
พ.ศ. 2542 เน่ืองจากเมือพทัยาเป็นเมืองท่องเท่ียวส าคญั ท่ีสร้างรายไดใ้ห้กบัประเทศเป็นอยา่งมาก 
และเพื่อให้มีการดูแลดา้นการท่องเท่ียวส าคญั ท่ีสร้างรายไดใ้หก้บัประเทศเป็นอยา่งมาก และเพื่อให้
มีการดูแลดา้นการท่องเท่ียวอย่างใกลชิ้ด จึงมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีเพิ่มให้เมืองพทัยามีอ านาจ
หนา้ท่ีในเร่ืองการท่องเท่ียว 
 2.4.2 นิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นองค์กรท่ีเกิดข้ึนตามหลกัการกระจายอ านาจ 
กล่าวคือ ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีต้องการให้ท้องถ่ินด าเนินกิจการบางอย่างด้วยตนเอง 
ตามความต้องการของคนในทอ้งถ่ินนั้น โดยเฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวข้องและมีผลกระทบต่อท้องถ่ิน
โดยตรง ดงันั้นทอ้งถ่ินจึงจ าเป็นตอ้งมีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการกิจการดงักล่าว เพียงแต่
อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลจากส่วนกลางเท่านั้น ซ่ึงหัวใจส าคญัอย่างหน่ึงท่ีจะท าให้ทอ้งถ่ินมีอิสระ
อย่างแท้จริงก็คือ ความเป็นนิติบุคคลของท้องถ่ิน ทั้ งน้ีเพราะเม่ือท้องถ่ินมีฐานะเป็นนิติบุคคล  
ก็เท่ากบัว่ามีสภาพบุคคลแยกต่างหากจากส่วนกลาง ท าให้สามารถมีสิทธิหน้าท่ีเป็นของตนเอง 
กระท าการใด ๆ ไดด้ว้ยตนเองโดยไม่ตอ้งรอรับค าสั่ง หรือการบงัคบับญัชาจากส่วนกลางอีกต่อไป
 ความเป็นนิติบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าให้ทอ้งถ่ินสามารถด าเนินกิจการ
ต่าง ๆ ท่ีอยู่ภายในอ านาจหน้าท่ีของตนได้อย่างเต็มท่ี โดยไม่จ  าเป็นตอ้งกระท าผ่านบุคคล หรือ 
นิติบุคคลอ่ืนใดอีก หรืออาจกล่าวได้ว่า ความเป็นนิติบุคคลท าให้ท้องถ่ินสามารถกระท ากิจการ 
ต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งอยูภ่ายใตร่้มเงาของใครอีกต่อไป กล่าวคือสามารถมีดุลพินิจ และ
ตดัสินใจไดด้ว้ยตนเอง ไม่จ  าเป็นตอ้งตกอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาจากส่วนกลาง ส่วนกลางจะท า
ไดก้็แต่เพียงการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ส่วนในเร่ืองของดุลพินิจยอ่มเป็นสิทธิของ
ทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ นอกจากน้ีเม่ือมีฐานะเป็นนิติบุคคลแลว้ ทอ้งถ่ินจะท ากิจการใดก็สามารถท าได้
โดยสะดวก เช่น การเรียกร้องสิทธิ การฟ้องร้อง หรือการถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น และสามารถท า
กิจการต่าง ๆ ท่ีโดยสภาพแล้วนิติบุคคล หน่วยงานนั้ นสามารถท าได้ทั้ งส้ิน อาจกล่าวได้ว่า
หน่วยงานใดท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ไม่มีทางเป็นทอ้งถ่ินไดเ้ลย เพราะตราบใดท่ีไม่มีฐานะเป็น
นิติบุคคลยอ่มจะไม่มีทางมีอิสระท่ีสมบูรณ์แบบไดอ้ยา่งแน่นอน 
  2.4.2.1 การบญัญติัความเป็นนิติบุคคลไวโ้ดยตรงในกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
  ปัจจุบนักฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกือบทั้งหมดไดบ้ญัญติัความเป็น
นิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไวโ้ดยตรงอนัได้แก่ พระราชบญัญัติสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 43 ท่ีบญัญติัให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีฐานะเป็น
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นิติบุคคล และเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัองค์การบริหาร 
ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 6 แห่งพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ. 2528 และมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ก็ได้
บญัญติัไวใ้นท านองเดียวกนั 
  2.4.2.2 การบญัญติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นทบวงการเมือง 
  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 72 เดิม ไดบ้ญัญติัถึงประเภทของนิติบุคคล
ไวว้า่ “จ าพวกท่ีกล่าวต่อไปน้ี ยอ่มเป็นนิติบุคคล คือ (1) ทบวงการเมือง (2) วดัวาอาราม” นอกจากน้ี 
มาตรา 73 เดิม ยงัไดบ้ญัญติัว่า “ทบวงการเมืองนั้น คือ กระทรวง และกรมในรัฐบาล เทศาภิบาล
ปกครองทอ้งท่ี และประชาบาลทั้งหลาย” มาตราน้ีไดอ้ธิบายถึงทบวงการเมือง 
  ซ่ึงมาตรา 72 (1) บัญญัติว่าเป็นนิติบุคคล และได้แบ่งทบวงการเมืองออกเป็น  
3 จ าพวก คือ 1. กระทรวงและกรมในรัฐบาล 2. เทศาภิบาลปกครองทอ้งท่ี 3. ประชาบาล โดยพวกท่ี 
3 อาจเทียบได้ว่าเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ินตามพระราชบญัญติัว่าด้วยระเบียบบริหารแห่ง
ราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2476 แต่ปรากฏว่า ต่อมาในปี พ.ศ. 2535 ได้มีการตราพระราชบญัญัติ
แกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2535 โดยมาตรา 3 (1) บญัญติัวา่ 
“...(1) ให้ยกเลิกบทบญัญติั บรรพ 1 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงได้ใช้บงัคบัโดย 
พระราชกฤษฎีกาใหใ้ชบ้ทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 1 และบรรพ 2 ท่ีได้
ตรวจช าระใหม่ พ.ศ. 2468” และมาตรา 7 ของพระราชบญัญติัดงักล่าวยงัไดบ้ญัญติัถึงฐานะของ
ทบวงการเมืองไว ้โดยบญัญติัวา่ “ให้องคก์รหรือหน่วยงานท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นทบวงการเมือง
ตามความหมายของมาตรา 72 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 (1) 
แห่งพระราชบญัญติัน้ี คงมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไป” จากบทบญัญติัดงักล่าว ท าให้ทบวงการเมือง 
ยงัคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไปไม่เปล่ียนแปลง 
  ในปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีสถานะเป็นทบวงการเมืองมีอยู่เพียง
ทอ้งถ่ินเดียง คือ เทศบาล ทั้งน้ีตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 7 วรรคสอง ซ่ึงบญัญติั
วา่ “...ให้เทศบาลเป็นทบวงการเมือง มีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน” ถึงแมว้า่
พระราชบญัญติัเทศบาล จะมิไดบ้ญัญติัความเป็นนิติบุคคลไวโ้ดยตรงในกฎหมายจดัตั้ง แต่บญัญติัให้
เทศบาลมีฐานะเป็นทบวงการเมืองก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาจากพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2535 มาตรา 3 (1) และมาตรา 7 ก็ท  าให้เข้าใจได้ว่า
เทศบาลซ่ึงถือเป็นทบวงการเมืองประเภทหน่ึง ยอ่มมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากส่วนกลาง 
สามารถมีสิทธิหน้าท่ีเป็นของตนเอง กระท ากิจการต่าง ๆ ไดโ้ดยไม่ตอ้งรอรับค าสั่งจากส่วนกลาง 
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เช่นเดียวกนักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีก 4 แห่ง ท่ีมีการบญัญติัความเป็นนิติบุคคลไวโ้ดยตรง
ในกฎหมายจดัตั้ง 
  2.4.2.3 องคก์รเลือกตั้งของทอ้งถ่ิน 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ได้ก าหนดหลักประกนัและ
กลไกให้การปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนไดจ้ริง โดยไม่กระทบต่อความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั
ของราชอาณาจักร ซ่ึงกลไกส าคัญอันหน่ึงท่ีจะท าให้การปกครองท้องถ่ินเกิดข้ึนได้จริง และ 
มีประสิทธิผลตามหลกัการกระจายอ านาจก็คือ การเลือกตั้ง ซ่ึงบญัญติัไวใ้นมาตรา 285 วา่ 
  “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีสภาท้องถ่ิน และคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
  คณะผู ้บริหารท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของ
ประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
  การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั 
  สมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน หรือผูบ้ริหารท้องถ่ินมีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละส่ีปี 
  คณะผู ้บริหารท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ินจะเป็นข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือ
เงินเดือนประจ า พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือของรัฐวิสาหกิจหรือของขา้ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินก็ได ้
  คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง (éligibilité) และผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง หลกัเกณฑ์
และวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ให้เป็นไปตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 
  ในกรณีท่ีมีการยุบสภาท้องถ่ิน หรือในกรณีท่ีสมาชิกสภาท้องถ่ินพน้จากต าแหน่ง 
ทั้งคณะตาม มาตรา 286 และต้องมีการแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน หรือผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็น 
การชัว่คราว มิให้น าบทบญัญติัวรรคสอง วรรคสาม และวรรคหกมาใช้บงัคบั ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั” 
   2.4.2.3.1 การไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
   แต่เดิมนั้นสภาทอ้งถ่ินจะประกอบไปดว้ยสมาชิก 2 ประเภท คือ สมาชิกสภาท่ีมา
จากการเลือกตั้งของประชาชน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมาจากการแต่งตั้ง โดยสมาชิกสภาท่ีมาจาก
การเลือกตั้งต้องมีจ านวนกว่าสมาชิกสภาท้องถ่ินท่ีมาจากการแต่งตั้ ง แต่ด้วยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 285 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2550 มาตรา 284 ก าหนดให้สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้ ง จึงต้อง
เปล่ียนแปลงท่ีมาของสมาชิกสภาท้องถ่ินเพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
โดยแยกพิจารณาไดด้งัน้ี 
    2.4.2.3.1.1 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 284 ก าหนดให ้
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ซ่ึงกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินทั้ง 5 ฉบบั ต่างก็ไดบ้ญัญติัให้สอดคลอ้งกนักบัรัฐธรรมนูญ โดยก าหนดให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ อนัไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา มีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตท้องถ่ินนั้น ๆ นอกจากนั้นได้ก าหนดให้การออกเสียงลงคะแนนตอ้งใช ้
วิธีลงคะแนนเสียงโดยตรงและลับ เพื่อให้ได้ผู ้แทนท่ีมาจากความต้องการของประชาชน  
โดยปราศจากการข่มขู่แทรกแซงใด ๆ  ทั้ งน้ี จ  านวนของสมาชิกสภา วาระการด ารงต าแหน่ง  
และการพน้จากต าแหน่ง จะเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    อยา่งไรก็ดี ในกรณีท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินวา่งลงบางต าแหน่งหรือทั้งหมด ไม่วา่
จะเกิดจากการคดัคา้นการเลือกตั้งและมีค าสั่งให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นผูไ้ดรั้บการเลือกตั้ง หรือ
การเลือกตั้งนั้นไม่มีผูไ้ดรั้บเลือกตั้ง (mandate représentatif) โดยชอบ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้น ๆ จะตอ้งจดัให้มีการเลือกตั้งเพื่อให้มีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินครบตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด 
โดยการเลือกตั้งคร้ังใหม่น้ีจะถือเป็นการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีวา่ง นอกจากถึงคราวออกตามวาระ 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการเลือกตั้งคร้ังใหม่น้ียอ่มอยูใ่นต าแหน่งเท่าวาระท่ีเหลืออยูข่องผูซ่ึ้งตน
แทน42 ทั้งน้ี ในการด าเนินการเพื่อจดัการเลือกตั้งใหม่จะตอ้งน าเร่ืองระยะเวลาการรับสมคัรและ 
การประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายมาใชบ้งัคบัดว้ย43 
    2.4.2.3.2 เขตเลือกตั้งของสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
    ระบบการก าหนดเขตเลือกตั้งของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ 
     2.4.2.3.2.1 ระบบการเลือกตั้งแบบเขตละหลายคน 
     ปัจจุบนัมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใชร้ะบบการเลือกตั้งเขตละหลายคน 

                                                           
42 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีการ เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล (มาตรา 39 และ
มาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติั การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล พทุธศกัราช 2482) (เร่ืองเสร็จท่ี 130/2534) 
43 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การประกาศและการแกไ้ขเพ่ิมเติมบญัชีรายช่ือผูเ้ลือกตั้งสมาชิก
สภาเทศบาล ในกรณีท่ีจดัใหมี้การ เลือกตั้งใหม่ (เร่ืองเสร็จท่ี 658/2542) 
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อยู ่3 แห่ง คือ เทศบาล เมือพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล กล่าวคือ ในกรณีของเทศบาลและ
เมืองพทัยานั้น จะมีก่ีเขตเลือกตั้งก็แล้วแต่เขตเลือกตั้งหน่ึงมีสมาชิกสภาท้องถ่ินได้เขตละ 6 คน 
ส่วนองค์การบริหารส่วนต าบลนั้ น พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
พ.ศ. 2537 มาตรา 4544 ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์เบ้ืองตน้ว่าให้ใช้เขตหมู่บา้นเป็นเขตในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล (assemblée locale) โดยก าหนดให้สภาองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บ้านละ 2 คน ซ่ึงเลือก
ตั้งข้ึนโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น ๆ แต่ถา้หาก
ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียง 1 หมู่บ้าน ก็ให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน 6 คน และในกรณีท่ีเขตองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลใดมีเพียง 2 หมู่บ้านก็ให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้ นประกอบด้วยสมาชิก 
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บา้นละ 3 คน ส่วนหลกัเกณฑ์และวิธีการในการเลือกตั้ง
นั้นใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
     2.4.2.3.2.2 ระบบการเลือกตั้งแบบเขตเดียวคนเดียว 
     ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีใช้ระบบการเลือกตั้งแบบน้ีมีอยู ่
2 แห่ง คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกรุงเทพมหานคร 
     พระราชบัญญั ติองค์การบ ริหารส่วนจังหวัด  พ .ศ . 2540 มาตรา 9  
ไดก้ าหนดให้สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรตามกฎหมายวา่
ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั โดยไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ในเบ้ืองตน้ว่า 
ใหใ้ชเ้ขตอ าเภอเป็นเขตในการเลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยถือเกณฑ์จ านวน
ราษฎร์ในแต่ละจงัหวดัเป็นตวัก าหนดจ านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อยา่งไรก็ตาม 

                                                           
44 มาตรา 45 สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บา้นละสอง
คน ซ่ึงเลือกตั้งข้ึนโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น 
 ในกรณีท่ีเขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงหน่ึงหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น
ประกอบดว้ยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวนหกคน และในกรณีท่ีเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลใด
มีเพียงสองหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
จ านวนหมู่บา้นละสามคน 
 หลกัเกณฑ์และวิธีการสมคัรรับเลือกตั้งและการเลือกตั้งให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 อายขุองสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีก าหนดคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง 
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มาตรา 13 (2) แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 254545 
ก าหนดให ้“ในกรณีท่ีอ าเภอใดมีสมาชิกไดเ้กินกวา่หน่ึงคน ใหแ้บ่งเขตอ าเภอเป็นเขตเลือกตั้งเท่ากบั 
จ านวนสมาชิกท่ีจะพึงมีในอ าเภอนั้น” 
     กรณีของกรุงเทพมหานคร พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 11 46 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในเบ้ืองตน้เก่ียวกบัการเลือกตั้ง
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครไวว้า่ใหใ้ชร้ะบบการแบ่งเขตเลือกตั้งออกเป็นเขตต่าง ๆ และใชเ้ขตนั้น
เป็นเขตเลือกตั้ง ยกเวน้กรณีท่ีเขตใดมีสมาชิกสภามากกว่าหน่ึงคนก็ให้แบ่งเขตออกเป็นหลายเขต
เลือกตั้งเท่ากบัจ านวนสมาชิกสภาท่ีจะมีเช่นเดียวกบั องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 2.4.3 การได้มาซ่ึงผู้บริหารท้องถิ่น 
 รัฐธรรมนูญมาตรา 28447 ไดก้  าหนดให้คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่ละทอ้งถ่ินได้

                                                           
45 มาตรา 13 การก าหนดเขตเลือกตั้งส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี 
 (1) การเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ให้ถือเขตเป็นเขตเลือกตั้ง ถา้เขตใดมีจ านวนราษฎรตาม
หลกัฐานการทะเบียนราษฎรท่ีประกาศในปีสุดทา้ยก่อนปีท่ีมีการเลือกตั้งเกินหน่ึงแสนคนใหแ้บ่งเขตนั้นออกเป็น
เขตเลือกตั้งโดยถือเกณฑจ์ านวนราษฎรหน่ึงแสนคน เศษของหน่ึงแสนถา้เกินห้าหม่ืนให้เพ่ิมเขตเลือกตั้งในเขต
นั้นไดอี้กหน่ึงเขตเลือกตั้ง 
 (2)การเลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ให้ถือเขตอ าเภอเป็นเขตเลือกตั้ง ในกรณีท่ีอ าเภอ
ใดมีสมาชิกไดเ้กินกวา่หน่ึงคนใหแ้บ่งเขตอ าเภอเป็นเขตเลือกตั้ง เท่ากบัจ านวนสมาชิกท่ีจะพึงมีในอ าเภอนั้น 
46 มาตรา 11 การเลือกตั้ งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจะกระท าได้เม่ือได้มรพระราชกฤษฎีกาก าหดให้มี 
การเลือกตั้งแลว้ ในพระราชกฤษฎีกานั้นใหร้ะบุวนัเลือกตั้งและระยะเวลารับสมคัรเลือกตั้ง 
 การก าหนดเขตเลือกตั้ง ให้ถือเกณฑ์ราษฎรหน่ึงแสนคนเป็นประมาณโดยพยายามจัดให้แต่ละเขต
เลือกตั้งมีจ านวนราษฎรใกลเ้คียงกนัเท่าท่ีจะเป็นไปได ้แต่ตอ้งไม่เป็นการน าเอาพ้ืนท่ีของเขตหน่ึงไปรวมกบัเขต
อ่ืนหรือน าเอาพ้ืนท่ีเพียงบางส่วนของแขวงหน่ึงไปรวมกบัแขวงอ่ืน 
 ในเขตเลือกตั้งหน่ึงใหมี้สมาชิกสภากรุงเทพมหานครไดห้น่ึงคน ถา้เขตใดมีจ านวนราษฎรไม่พอท่ีจะจดั
ให้เป็นหน่ึงเขตเลือกตั้ง ก็ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครในเขตนั้นหน่ึงคนและให้ถือเป็นเขต
เลือกตั้งหน่ึง 
47 รัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2550 มาตรา 284 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใหม้าจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
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ก าหนดเร่ืองน้ีไวแ้ตกต่างกนั จึงตอ้งพิจารณากฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละ
ทอ้งถ่ินวา่บญัญติัไวว้า่อยา่งไร 
  2.4.3.1 ความหมายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  รัฐธรรมนูญมาตรา 284 วรรค 3 บัญญัติว่า “คณะผู ้บริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน” 
จากบทบญัญติัดงักล่าว แสดงให้เห็นว่า การบริหารทอ้งถ่ินนั้น อาจเกิดจากการบริหารโดยกลุ่ม
บุคคลเป็นองค์คณะซ่ึงเรียกว่า คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรืออาจเกิดจากการบริหารของคน ๆ เดียว  
ท่ีเรียกว่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ได ้จึงอาจกล่าวไดว้่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมี 2 ประเภท ซ่ึงแยกพิจารณาได้
ดงัน้ี 
   2.4.3.1.1 ผู ้บริหารท้องถ่ิน หมายความถึง บุคคลคนหน่ึงผู ้ซ่ึงได้รับเลือกตั้ ง 
จากประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือผูท่ี้สภาทอ้งถ่ินให้ความเห็นชอบในการเขา้มาบริหารกิจการต่าง ๆ 
ของทอ้งถ่ินถือไดว้่าเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในรูปแบบของบุคคลคนเดียวซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการ
จดัการบริหารทอ้งถ่ินตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดให้ทอ้งถ่ินหลาย
แห่งใช้ระบบผูบ้ริหารในลกัษณะน้ี อนัไดแ้ก่ นายกเทศมนตรีในเขตเทศบาล ตามมาตรา 48 ทวิ48 
                                                                                                                                                                      

 การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินและคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน ใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั 
 สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนกังาน
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถ่ิน และจะมี
ผลประโยชน์ขดักนักบัการด ารงต าแหน่งตามท่ีกฎหมายบญัญติัมิได ้
 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง หลกัเกณฑแ์ละวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 ในกรณีท่ีคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่งทั้งคณะ หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและ
จ าเป็นตอ้งมีการแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการชัว่คราว มิให้น าบทบญัญติัวรรคสาม 
และวรรคหก มาใชบ้งัคบั  ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีโครงสร้างการบริหารท่ีแตกต่างจากท่ีบญัญติัไว้
ในมาตราน้ี ให้กระท าได้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั แต่คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินตอ้งมาจากการ
เลือกตั้ง 
 ให้น าบทบญัญติัมาตรา ๒๖๕ มาตรา ๒๖๖ มาตรา ๒๖๗ และมาตรา ๒๖๘ มาใชบ้งัคบักบัสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี ดว้ยโดยอนุโลม 
48 มาตรา 48 ทว ิใหเ้ทศบาลมีนายกเทศมนตรีคนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวา่
ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
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แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 4449 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นายกองค์การบริหาร 
ส่วนจงัหวดั ตามมาตรา 3550 แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และนายก
เมืองพทัยา ตามมาตรา 4151 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
อน่ึงมีขอ้สังเกตอยู ่2 ประการ ซ่ึงอาจจะท าให้เกิดความสับสน คือ 1) กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินได้บัญญัติให้อ านาจผูบ้ริหารท้องถ่ินในการแต่งตั้ งบุคคลข้ึนท าหน้าท่ีช่วยเหลือ
บริหารงาน เช่น ตามมาตรา 46 วรรค 252 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ “นายกเมืองพทัยาอาจแต่งตั้งรองนายกเมืองพทัยาจ านวนไม่เกินส่ีคนซ่ึงมิใช่
สมาชิกเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการของเมืองพทัยาตามท่ีนายกเมืองพทัยามอบหมาย” 
มาตรา 5553 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก็บญัญติัไว้
ท  านองเดียวกนั ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งดงักล่าวจะไม่มีฐานะเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในความหมาย
อย่างแคบ เพราะไม่ได้มีท่ีมาจากประชาชนโดยตรง และไม่ใช่ผูท่ี้สภาทอ้งถ่ินให้ความเห็นชอบ  
แต่จะมีฐานะเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในความหมายอย่างกวา้ง กล่าวคือ ไม่ได้เป็นผูบ้ริหารท้องถ่ิน 
ท่ีมีอ านาจในการบริหารอยา่งแทจ้ริง เป็นแต่เพียงผูช่้วยบริหารงาน ซ่ึงจะตอ้งท างานตามท่ีผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินมอบหมายเท่านั้น 2) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
ก าหนดช่ือผูบ้ริหารของกรุงเทพมหานครว่า “ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร” ซ่ึงคล้ายคลึงกับ  
“ผูว้า่ราชการจงัหวดั” ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการฝ่ายบริหารในจงัหวดั ความคลา้ยคลึงของ
ช่ือต าแหน่งดงักล่าวท าให้เกิดความเขา้ใจท่ีไม่ถูกตอ้งว่าผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครมีบทบาท

                                                           
49 มาตรา 44 ใหก้รุงเทพมหานครมีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครคนหน่ึงซ่ึงราษฎรเลือกตั้งข้ึน โดยวธีิการออกเสียง
ลงคะแนนโดยตรงและลบั 
50 มาตรา 35 ให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัคนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
51 มาตรา 41 ใหเ้มืองพทัยามีนายกเมืองพทัยาคนหน่ึงซ่ึงเลือกตั้งโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเมืองพทัยา 
 การเลือกตั้งนายกเมืองพทัยาใหก้ระท าโดยวธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั 
52 มาตรา 46 ให้มีการมอบหมายงานในหน้าท่ีนายกเมืองพทัยาภายในเจ็ดวนันับแต่วนัท่ีได้มีการประกาศผล 
การเลือกตั้งนายกเมืองพทัยา 
 นายกเมืองพทัยาอาจแต่งตั้งรองนายกเมืองพทัยาจ านวนไม่เกินส่ีคนซ่ึงมิใช่สมาชิกเป็นผูช่้วยเหลือใน
การบริหารราชการของเมืองพทัยาตามท่ีนายกเมืองพทัยามอบหมาย 
53 มาตรา 55  ให้มีรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครจ านวนไม่เกินส่ีคนตามล าดบัท่ีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร
จัดไว ้ช่วยผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครตามท่ีผู ้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครมีค าสัง่มอบหมาย 
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อ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูว้า่ราชการจงัหวดัอ่ืน ๆ ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครนั้นเป็นช่ือต าแหน่ง
ผูบ้ริหารของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ส่วนผูว้า่ราชการจงัหวดันั้นเป็นขา้ราชการในราชการ
ส่วนภูมิภาค สังกัดกระทรวงมหาดไทย และมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534(มาตรา 54)54(มาตรา 57)55 ดงันั้นจึงควรท าความเขา้ใจ 
ใหถู้กตอ้งวา่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครกบัผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่ใช่ต าแหน่งเดียวกนั 
                                                           
54 มาตรา 54 ในจงัหวดัหน่ึง ให้มีผูว้่าราชการจงัหวดัคนหน่ึงเป็นผูรั้บนโยบายและค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีใน
ฐานะหัวหนา้รัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบติัการใหเ้หมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน และ
เป็นหัวหนา้บงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบริหาร ซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั และ
รับผิดชอบในราชการจงัหวดัและอ าเภอ และจะให้มีรองผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือทั้ง
รองผูว้า่ราชการจงัหวดัและผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูช่้วยสัง่และปฏิบติัราชการแทนผูว้า่ราชการจงัหวดัก็ได ้
 รองผูว้่าราชการจังหวดัหรือผูช่้วยผูว้่าราชการจังหวดัเป็นผูบ้ังคบับัญชาขา้ราชการฝ่ายบริหารส่วน
ภูมิภาคในเขตจงัหวดั และรับผิดชอบในราชการรองจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 ผูว้า่ราชการจงัหวดั รองผูว้า่ราชการจงัหวดั และผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดัสงักดักระทรวงมหาดไทย 
55 มาตรา 57 ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจและหนา้ท่ีดงัน้ี 
 (1) บริหารราชการตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทางราชการ และตามแผนพฒันาจงัหวดั 
 (2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวน กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมานตรีสั่ง
การในฐานะหวัหนา้รัฐบาล 
 (3) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าช้ีแจงของผูต้รวจราชการกระทรวงในเม่ือไม่ขดัต่อกฎหมาย 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสัง่ของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสัง่การของนายกรัฐมนตรี 
 (4) ก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการอนัมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของขา้ราชการซ่ึงประจ าอยูใ่นจงัหวดันั้น 
ยกเวน้ข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่ายอัยการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 
ขา้ราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและขา้ราชการครู ให้ปฏิบติัราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสัง่การของนายกรัฐมนตรีหรือ
ยบัย ั้งการกระท าใด ๆ ของขา้ราชการในจงัหวดัท่ีขดัต่อกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บังคบั หรือค าสั่งของกระทรวง 
ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสัง่การของนายกรัฐมานตรีไวช้ัว่คราวแลว้รายงานกระทรวง ทบวง กรม 
ท่ีเก่ียวขอ้ง 
 (5) ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่ายอัยการ 
ขา้ราชการพลเรือนในมหาวทิยาลยั ขา้ราชการในส านกังานตรวจเงินแผน่ดินและขา้ราชการครู ผูต้รวจราชการและ
หวัหนา้ส่วนราชการในระดบัเขตหรือภาค ในการพฒันาจงัหวดัหรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ 
 (6) เสนองบประมาณต่อกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง หรือเสนอขอจดัตั้งงบประมาณต่อส านกังบประมาณตาม
มาตรา 52 วรรคสาม และรายงานใหก้ระทรวงมหาดไทยทราบ 
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   2.4.3.1.2 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หมายความถึง กลุ่มบุคคลซ่ึงมีท่ีมาจากประชาชน
โดยการท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินให้ความเห็นชอบให้เขา้มาเป็นผูบ้ริหารกิจการต่าง ๆ ของท้องถ่ิน  
ถือเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในรูปแบบของกลุ่มบุคคล กล่าวคือมีบุคคลหลายคนรวมกนัเป็นผูบ้ริหาร 
  2.4.3.2 ท่ีมาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  ในปัจจุบนัผูบ้ริหารท้องถ่ินในประเทศไทยมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยทางตรงของ
ประชาชนทั้ งหมด ซ่ึงดังท่ีกฎหมายได้บญัญัติไวด้ังน้ี ผูว้่าราชการจงัหวดั ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 44 นายกเทศมนตรีในเขตเทศบาล  
ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 21 นายกเมืองพทัยา ตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ. 2542 มาตรา 41 นายกองค์การบ ริหารส่วนต าบล ตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58 และนายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 35 

2.5 การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การกระจายอ านาจทางปกครองจากฝ่ายปกครอง  (Administration) ที ่มีฐานะเป็น
ราชการส่วนกลางลงมายงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น เพื ่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะภายในอาณาเขตทางพื้นที่และขอบเขตทางภารกิจตามท่ี
กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ ก าหนดนั้น ถือไดว้่าราชการส่วนกลาง
ไดก้ระจายอ านาจปกครองดงักล่าวให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นส่งผลให้องค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินก็มีฐานะเป็นฝ่ายปกครองเช่นเดียวกบัราชการส่วนกลาง แมว้่าในทางทฤษฎีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐก็ตาม แต่หากพิจารณาถึง
ลกัษณะธรรมชาติของภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการจดัท าแลว้ จะเห็นไดว้่ามี
ลกัษณะเช่นเดียวกบัการกระท าของฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุน้ีลกัษณะของการกระท าขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นจึงเป็นเช่นเดียวกนักบัการกระท าของฝ่ายปกครองอื่น ๆ โดยสามารถ
จ าแนกลกัษณะของการกระท าเป็น 2 ประการ ประการแรก การกระท าที่เป็นการแสดงเจตนา

                                                                                                                                                                      

 (7) ก ากบัดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย 
 (8) ก ากบัการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการน้ีให้มีอ านาจท า
รายงานหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการด าเนินงานขององค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจต่อรัฐมนตรีเจา้
สงักดัองคก์ารของรัฐบาลหรือรัฐวสิาหกิจ 
 (9) บรรจุ แต่งตั้ ง ให้บ าเหน็จ และลงโทษขา้ราชการส่วนภูมิภาคในจงัหวดัตามกฎหมาย และตามท่ี
ปลดักระทรวง ปลดัทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย 
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ของฝ่ายปกครองโดยมุ่งหมายที่จะก่อให้เกิดการเคลื่อนไหวแห่งสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย  
ซ่ึงหากฝ่ายปกครองไดก้ระท าการโดยแสดงเจตนาแต่ฝ่ายเดียวก็กระท าไดอี้กในรูปของกฎ หรือ
ในรูปของค าสั่งทางปกครอง (decision administrative) แต่หากฝ่ายปกครองไดก้ระท าการแสดง
เจตนาในรูปของค าเสนอหรือค าสนองอนัก่อให้เกิดสัญญาของฝ่ายปกครอง และสัญญาท่ีเกิดข้ึน
อาจเป็นสัญญาทางแพ่ง หรือสัญญาทางปกครองก็ได้56(contrat administratif) ประการที่สอง 
การกระท าในลกัษณะที่เป็นการกระท าในทางกายภาพเป็นส าคญั หรือที่เรียกว่าการปฏิบตัิทาง
ปกครอง 

 2.5.1 การออก กฎ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 อ านาจขององค ์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการออกกฎหรือที่เรียกโดยทัว่ไปว ่า
ขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่น ถือว่าเป็นเคร่ืองมือที่ใช้ส ารับแสดงออกถึงเจตจ านงค์ (Will) ขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในอนัที่จะก าหนดนิติสัมพนัธ์ที่ก่อให้เกิดสิทธิหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นกบัประชาชนหรือบุคคลอื่นเหนืออาณาเขตที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้น
ปกครองตามที่กฎหมายก าหนดโดยเป็นการแสดงเจตนาแต่ฝ่ายเดียว และไม่ตอ้งไดร้ับความ
ยินยอมจากบุคคลใด57 และอ านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ยงัเป็นเคร่ืองมีในการใช้อ านาจทางปกครองที่รัฐไดม้อบให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่ถือ
เป็นองค์กรกระจายอ านาจทางเขตแดน เพื่อให้การปฏิบตัิการหรือด าเนินภารกิจต่าง ๆ รวมทั้ง
การจดัท าบริการสาธารณะภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ตามขอบอ านาจหน้าที่ที่ไดร้ับ
มอบหมายให้ส าเร็จได้ 
  2.5.1.1 ลกัษณะของขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
  เม่ือข้อบัญญัติท้องถ่ินมีลักษณะเช่นเดียวกับกฎของฝ่ายปกครองอ่ืน ด้วยเหตุน้ี 
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติันิยามศพัทว์า่ “กฎ” (มาตรา 558) ให้หมายความ
รวมถึงข้อบัญญัติท้องถ่ินด้วย จากนิยามศพัท์ดังกล่าวท าให้ข้อบญัญัติท้องถ่ินมีลักษณะส าคัญ

                                                           
56 พนม  เอ่ียมประยูร. (2531). ผลของสัญญาทางปกครอง. รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี  
เกษมทรัพย.์ กรุงเทพฯ: ส ำนกัพิมพ ์พี เค พร้ินเฮำ้ส์. หนา้ 157 - 165. 
57 เพ็ญศรี  เพ็ญสาดแสง. (2534). อ ำนำจก ำกับดูแลทำงปกครอง : ศึกษำกรณีองค์กรเทศบำล. วิทยานิพนธ์
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 51-52. 
58 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
กฎ หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยมุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
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เช่นเดียวกบักฎของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ บรรดาขอ้ความท่ีมีลกัษณะเป็นการก าหนดบงัคบัใช้แก่
บุคคลโดยทัว่ไป ไม่ใช่กรณีใดกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะ 
  2.5.1.2 ท่ีมาของอ านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
  ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นกฎประเภทหน่ึง ฉะนั้นการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินขององคก์รปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน ต้องอาศัยอ านาจจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีฐานะเป็นพระราชบัญญัติ  
ซ่ึงเป็นท่ีมาของอ านาจใจการออกขอ้บญัญติัท้องถ่ินเช่นเดียวกบักฎขององค์กรฝ่ายปกครองอ่ืน  
แต่ดว้ยลกัษณะพิเศษขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีการกระท าทางปกครองต่าง ๆ ย่อมจะตอ้ง
เป็นไปเพื่อจดัท าบริการสาธารณะอ่ืนก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะ (utilité publique) ต่อทอ้งถ่ินท่ี
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีอ านาจเหนือ จึงส่งผลให้อ านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมี
ท่ีมาจากกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ซ่ึงสามารถแยกได ้2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
  1) อ านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีมาจากกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถท่ีจะด าเนินการบริการสาธารณะหรือด าเนินการ
อ่ืน ๆ ดว้ยการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบอ านาจ อ านาจหน้าท่ีดงักล่าวมี
ท่ีมาจากพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่าง ๆ อนัไดแ้ก่ พระราชบญัญติั
องค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติ 
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติักรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งเหล่าน้ีก็จะมีลักษณะเป็นการให้อ านาจทั่วไป 
แห่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถด าเนินการจดัการ
บริการสาธารณะภายในท้องถ่ินของตนได้ เช่น การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก 
(มาตรา 50 59 แห่งพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ. 2496, มาตรา 23 60 และมาตรา 67 61 แห่ง

                                                           
59 มาตรา 50 ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาลต าบลมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล ดงัต่อไปน้ี 
 (1) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
 (2) ใหมี้และบ ารุงทางบกและทางน ้ า 
60 มาตรา 23 ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย สภาต าบลอาจด าเนินกิจการภายในต าบล ดงัต่อไปน้ี 
 (1) จดัใหมี้น ้ าเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
 (2) จกัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก 
61 มาตรา 67 ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ดงัต่อไปน้ี 
 (1)จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก 
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พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบ ริหารส่วนต าบล พ .ศ .2537, มาตรา 89 62 แห่ ง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528) 
  นอกจากพระราชบญัญติัจงัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะก าหนดทั้งช่ือเรียกของ
ข้อบัญญัติท้องถ่ิน เน้ือหาของข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตลอดจนผูมี้อ านาจออก และกระบวนการ 
ในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ ตามแต่ท่ีมาพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ สามารถกระท าไดโ้ดยเฉพาะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพื่อใชบ้งัคบัได ้
  2) อ านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีมีท่ีมาจากพระราชบญัญติัเฉพาะเร่ือง 
  อ านาจในการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินลักษณะน้ีมีท่ีมาจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ในระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น ซ่ึงอ านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเฉพาะเร่ือง เป็นอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้รับมอบมาจากพระราชบญัญติัต่าง ๆ เพื่อออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
ในลักษณะเป็นการก าหนดรายละเอียดปลีกย่อยของบทบัญญัติแห่ งกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติัท่ีให้อ านาจ ทั้งน้ีก็เพื่อให้การบงัคบัใช้บทบญัญติัแห่งกฎหมายเป็นไปด้วยความ
สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้ม ความจ าเป็นและตอ้งการของทอ้งถ่ิน จึงจ าเป็นตอ้งมอบอ านาจในการ
ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอนัเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะภายในของท้องถ่ินของตนเองเป็นผู ้ก  าหนดรายละเอียดปลีกย่อยตามความ
เหมาะสม ดังนั้ นข้อบัญญัติท้องถ่ินท่ีมีท่ีมาจากพระราชบัญญัติเฉพาะเร่ืองจึงเป็นการก าหนด
มาตรการเพิ่มเติม 
เพื่อใหบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีใหอ้ านาจมีความสมบูรณ์ข้ึน63 
 2.5.2 ค าส่ังทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 นอกจากการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะ 
ฝ่ายปกครองยงัสามารถกระท าการทางปกครองโดยการออกค าวินิจฉัยสั่งการทางปกครองได ้ 
ซ่ึงการกระท าทางปกครองโดยการออกค าวินิจฉัยสั่งการทางปกครองนั้นเป็นการแสดงเจตนา 
ฝ่ายเดียวขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วน

                                                           
62 มาตรา 89 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอ่ืน  ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานครในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ี ตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครและตามกฎหมาย
อ่ืนท่ีก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
 (6) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า 
63 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ:จิรรัชการพิมพ.์   หนา้ 132. 
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ทอ้งถ่ินกบับุคคลอ่ืน โดยเฉพาะเจาะจง ก่อให้เกิดการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลผูรั้บค า
วนิิจฉยัสั่งการภายในขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้64โดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากบุคคลผู ้
รับค าวินิจฉยัสั่งการดงักล่าว ถือเป็นอ านาจมหาชนท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีเหนือการกระท า
หรืองดเวน้กระท าการท่ีเกิดข้ึนของบุคคลใด ๆ  ภายในอาณาเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

2.6 หลักการใช้และการตีความกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ต่างประเทศ 

 ระบบกฎหมายที่ใช้กนัอยู่ทัว่ไปนั้นมีอยู่ดว้ยกนั 2 ระบบ คือ ระบบกฎหมายองักฤษ 
หรือท่ีเรียกว่า “ระบบกฎหมายจารีตประเพณี” Commom Law System65โดยมีสหราชอาณาจกัร 
สหรัฐอเมริกำ ออสเตรเลีย อินเดีย และประเทศที่ใช้ภำษำองักฤษ กบัระบบกฎหมายในประเทศ
ยุโรป หรือที่เรียกว่า “ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร” Civil Law System66 โดยมีสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส เยอรมนี เนเธอร์แลนด์ เบลเยี่ยม อิตำลี สเปน กบัประเทศอื่น ๆ ทั้งในยุโรป อเมริกา 
เอเซีย แอฟริกา และประเทศที่ไดรั้บอิทธิพลจากระบบกฎหมายโรมนัเดิม ซ่ึงมีข้อสังเกตส าคญั
ว่าประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) เหล่าน้ี จะไม่ใช้ประเทศท่ี
ใช้ภาษาองักฤษแต่จะเป็นประเทศท่ีมีภาษาเฉพาะของตน67  
 ความแตกต่างของระบบกฎหมายระหวา่งระบบ Common Law กบัระบบ Civil Law นั้น 
ประการแรกคือ ในระบบกฎหมาย Common Law หลกักฎหมายโดยทัว่ไปของประเทศจะเกิดข้ึน
จากค าวินิจฉัยช้ีขาดตดัสินของศาลสูง ท่ีรู้จกักนัในช่ือของ Case Law ซ่ึงจากค าช้ีขาดของศาลสูง
                                                           
64 เพญ็ศรี  เพญ็สาดแสง.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 57 . หนา้ 52 
65 Commom Law คือ ระบบกฎหมายท่ีมีตน้ก าเนิดมาจากประเทศองักฤษ หลกักฎหมายท่ีศาลหลวงขององักฤษได้
เคยวางไวใ้นค าพิพากษาท่ีตดัสินคดีแต่ละคดีในอดีต คอมมอนลอวจึ์งเป็นหลกักฎหมายท่ีศาลเป็นผูส้ร้างข้ึนจาก
การตัดสินคดี จึงเรียกกันว่าเป็น  jude-made law ห รือ case law โดยระบบกฎหมำยน้ีให้ควำมส ำคัญต่อ 
วิธีพิจำรณำควำมเป็นอยำ่งมำกและถือเอำค ำพิพำกษำของศำลสูงท่ีไดเ้คยตดัสินคดีในปัญหำท ำนองเดียวกนัเป็น 
บรรทัดฐำน (Precedent) ในการตดัสินคดีท่ีเกิดข้ึนในภายหลงั โปรดดู ชาญชัย  แสวงศกัด์ิ. (2553). กฎหมาย
มหาชน ความเป็นมา ทฤษฎ ีและหลกัการทีส่ าคญั. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 11. 
66 Civil Law คือ กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หรือระบบประมวลกฎหมาย การใชก้ฎหมายจะยดึตวับทของกฎหมาย
ท่ีบญัญติัเอาไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรเป็นส าคญั กล่าวคือ จะใชบ้ทบญัญติัของกฎหมายเป็นเกณฑห์รือเป็นบรรทดั
ฐาน ทั้งน้ีเพราะถือว่าบทบัญญติัของกฎหมายน่ีคือ กฎเกณฑ์ กฎระเบียบ และขอ้บงัคบั รวมทั้งขอ้ก าหนดของ
สังคม โปรดดู กิจบดี  กอ้งเบญจภุช. (2553). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: ส ำนักพิมพม์หำวิทยำลยัรำมค ำแหง. 
หนา้ 19. 
67 อกัขราทร  จุฬารัตน. (2553). การใช้และการตคีวามกฎหมาย. กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ.์ หนา้ 121. 
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ดงักล่าว จะเป็นการวางบรรทดัฐานเกิดเป็นหลกักฎหมายอนัท าให้เม่ือเกิดขอ้พิพาทท่ีมีขอ้เท็จจริง
อย่างเดียวกนัเกิดข้ึน ศาลก็จะใช้หลกักฎหมายท่ีไดเ้คยตดัสินวางบรรทดัฐานไวใ้นคดีก่อน ๆ นั้น  
ท่ีเรียกว่าเป็น Precedent โดยในประเทศท่ีใช้ระบบ Common Law น้ี แมใ้นปัจจุบนัจะมีกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรท่ีรัฐสภาตราออกใชบ้งัคบั ท่ีเรียกวา่ Act of Parliament หรือ Statute แต่นัน่ก็ไม่ใช้
หลกักฎหมายทัว่ไปเหมือนกบัส่ิงท่ีเป็นหลกักฎหมายท่ีศาลสูงได้ก าหนดข้ึนแต่อย่างไร ส่วนใน
กฎหมาย Civil Law นั้น หลกักฎหมายโดยทัว่ไปของประเทศจดัท าในรูปของกฎหมายลายลกัษณ์
อกัษร มีประมวลกฎหมายท่ีรู้จกักนัในช่ือของ Code ซ่ึงจะวางหลกักฎหมายในลกัษณ์เป็นการทัว่ไป
อย่างกวา้งโดยครบถว้นและชดัเจน จะเห็นไดจ้ากการท่ีประเทศเหล่าน้ีจะมีประมวลกฎหมายแพ่ง
ประมวลกฎหมายพาณิชย ์ประมวลกฎหมายอาญา ประมวลวิธีพิจารณาความ นอกจากประมวล
กฎหมายหลกั ๆ ดงักล่าวแลว้จะมีบทบญัญติัของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในรูปพระราชบญัญติั
ต่าง ๆ (Statutes) เสริมประมวลกฎหมายท่ีเป็นหลกัทัว่ไป ดงันั้น ในระบบกฎหมายทั้ง 2 ระบบน้ี  
ผลท่ีตามมาคือความแตกต่างดังกล่าวข้างตน้ท่ีเห็นได้ชัดเจนก็คือ ฐานะหรือความส าคญัของค า
พิพากษาของศาลสูง จะมีความแตกต่างกนัดว้ย เพราะประเทศท่ีใชร้ะบบ Civil Law หลกักฎหมาย
ทัว่ไปจะไดแ้ก่ส่ิงท่ีปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายและในพระราชบญัญติัต่าง ๆ ส่วนศาลสูงจะมี
ฐานะเป็นเพียงผูมี้หน้าท่ีแปลหรือตีความบทบญัญติัของกฎหมายในเม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนหรือมี
ปัญหาท่ีตอ้งปรับใชบ้ทบญัญติัของกฎหมาย ซ่ึงแตกต่างกบัศาลสูงในประเทศท่ีใชร้ะบบ Common Law  
โดยศาลสูงเป็นผูว้างหลกักฎหมายจากคดีท่ีเกิดข้ึน มิใชเ้ป็นผูแ้ปลหรือตีความ 
 นอกจากน้ีในประเทศท่ีใชร้ะบบ Civil Law จะมีหลกักฎหมายท่ีแยกกฎหมายมหาชนกบั
กฎหมายเอกชนออกจากกนั เพราะนิติสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัเอกชนยอ่มอยูบ่น
พื้นฐานตรรกท่ีแตกต่างกนักบันิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งเอกชนกบัเอกชน โดยความสัมพนัธ์ท่ี
เกิดข้ึนระหวา่งเอกชนกบัเอกชนนั้นจะมีฐานะเท่าเทียมกนั และเป็นไปตามหลกัความตกลงสมคัรใจ
ของคู่กรณี แต่ความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งเจา้หน้าท่ี
รัฐดว้ยกนัเอง เป็นความสัมพนัธ์ซ่ึงฝ่ายหน่ึงตอ้งท าหน้าท่ีดูแลรักษาประโยชน์ของสังคมส่วนรวม
กบัอีกฝ่ายหน่ึงท่ีเป็นเอกชน โดยไม่สามารถน าหลกัความเสมอภาค เท่าเทียมกนัตามกฎหมายแพ่ง
ซ่ึงเป็นกฎหมายเอกชนมาใช้บงัคบัได้จ  าเป็นท่ีจะต้องใช้หลักกฎหมายท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงเรียกว่า 
หลกักฎมหายมหาชน จากความแตกต่างดงักล่าวจึงจ าเป็นตอ้งใชก้ารตีความกฎหมายท่ีแตกต่างกนัดว้ย 
 การตีความกฎหมาย คือ การตี ถ้อยค า ของกฎหมายให้ได้เป็น ขอ้ความ ท่ีจะน าไปใช้
วินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท ค าว่า ตี เป็นกิริยาอาการอยา่งหน่ึง เม่ือใช้กบัถอ้ยค าก็คือการท าความหมาย
ของถอ้ยค าให้ชดัแจง้ การตีความหมาย และ การแปลความ แมจ้ะมีความหมายใกลเ้คียงมาก แต่ก็มี
ขอ้แตกต่างกนัอยู่ การแปลความ เป็นการกระท าตรงไปตรงมา ไม่ตอ้งขบคิดคน้หาอะไรมา ความ
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ในภาษาหน่ึงเป็นอย่างไร แปลไปสู่อีกภาษาหน่ึงให้ตรงกนั ก็ใชไ้ด ้แต่การตีความนั้นกระเดียดไป
ในทางไขความ คือขบคิดคน้หาอะไรท่ีปกปิดอยูลึ่กลบัให้เปิดเผยกระจ่างแจง้ออกมาท านองเดียวกบั
ตีปริศนา ซ่ึงเป็นการพยายามทายค าตอบและเลือกค าตอบท่ีถูกตอ้ง แต่การตีความกบัตีปริศนา แมจ้ะ
มีส่วนเหมือนกัน แต่ก็มีส่วนต่างกันอยู่ ส่วนท่ีเหมือนกันอยู่ท่ีต่างก็เป็นการเลือกสรรค าตอบท่ี
ถูกตอ้ง แต่การตีปริศนาน้ีเป็นการทายปริศนา ซ่ึงเป็นเร่ืองเดาท่ีประกอบดว้ยความบงัเอิญ มีลกัษณะ
การสุ่มการเส่ียงเป็นส่วนส าคญั ส่วนการตีความกฎหมายนั้นจะเรียกว่าทายหรือเดาค าตอบทาง
กฎหมายไม่ไดเ้ป็นอนัขาด เพราะการตีความนั้นจะตอ้งเป็นการใช้เหตุ ใช้ผลตามหลกัตรรกวิทยา
และสามญัส านึกเพื่อน าไปสู่ผลสรุปท่ีถูกตอ้งท่ีดีท่ีเป็นธรรม ไม่ใช่ทายหรือเดา ซ่ึงสามารถสรุป
ความหมายของการตีความไดว้า่ เป็นการขบคิดคน้หาจากบทบญัญติัของกฎหมายโดยวิธีใชเ้หตุผล
ตามหลกัตรรกวิทยาและสามญัส านึก เพื่อให้ไดม้าซ่ึง ขอ้ความ ของกฎหมายท่ีจะน าไปใช้วินิจฉัย
คดีขอ้พิพาทไดอ้ยา่งถูกตอ้ง คือ เหมาะสมและเป็นธรรม68 

 2.6.1 แนวคิดในการใช้และการตีความกฎหมายในบทบัญญัติของถ้องถิ่นตามระบบ
กฎหมายจารีตประเพณ ี(Common Law System) 

 การตีความกฎหมายในระบบคอมมอนลอว ์(Common Law) มีหลกัการพิจารณาทัว่ไปอยู่
ดว้ยกนั 3 หลกั69 คือ หลกัการตีความถอ้ยค าตามตวัอกัษร (Literal Rule), หลกัการตีความโดยเล็งผล
เลิศ (Colden Rule) และหลกัการตีความโดยอาศยัเหตุท่ีมีการแกไ้ขขอ้บกพร่อง (Mischief Rule)  
  2.6.1.1 หลกัการตีความถอ้ยค าตามตวัอกัษร (Literal Rule) 
  หลกัการตีความถอ้ยค าตามตวัอกัษร (Literal Rule) โดยหลกัผูพ้ิพากษาหรือผูมี้หนา้ท่ี
ในการตีความกฎหมายจะแปลถ้อยค าใยบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเป็นปัญหาด้วยการอาศัย
ความหมายธรรมดาหรือความหมายปกติ (Ordinary Sense) ของถ้อยค านั้น ๆ เป็นส าคญัโดยไม่
ค  านึงถึงวา่ผลจากการแปลถอ้ยค าตามความหมายธรรมดาเหล่านั้น จะมีเหตุมีผล (sensible) มากนอ้ย
เพียงใด เวน้แต่ถอ้ยค านั้นจะมีความหมายเฉพาะในลกัษณะท่ีเป็นการก าหนดไวเ้ป็นบทนิยามศพัท ์
การตีความตามตวัอกัษรน้ีผูพ้ิพากษาหรือผูมี้หน้าท่ีตีความจะตอ้งพิจารณาความหมายในทางภาษา
มากกวา่ท่ีจะพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ของกฎหมายนั้น ๆ เพราะในระบบคอมมอนลอว ์(Common 
Law) นั้น แนวความคิดของผูพ้ิพากษาของศาลองักฤษถือวา่ในการตีความกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน
เป็น พระราชบญัญติั นั้น ศาลไม่ไดท้  าหนา้ท่ีเป็นผูส้ร้างหลกักฎหมาย กล่าวคือ ไม่เหมือนกบัการท า

                                                           
68 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. (2543). หลกัการตคีวามกฎหมาย. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม. หนา้ 3 
69 อกัขราทร  จุฬารัตน.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67 . หนา้ 135. 
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หนา้ท่ีของศาลสูงในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีท่ีเกิดจากขอ้พิพาททัว่ไป ซ่ึงในกรณีนั้น ศาลสูง
จะเป็นผูส้ร้างหลกักฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) 
  2.6.1.2 หลกัการตีความโดยเล็งผลเลิศ (Golden Rule) 
  หลกัการตีความโดยเล็งผลเลิศ (Golden Rule) เป็นการปรับปรุง (Adaptation) มาจาก
หลกัการตีความถอ้ยค าตามตวัอกัษร (Literal Rule) เป็นการปรับปรุงหลกัการตีความกฎหมายให้
แตกต่างไปจากหลกัการตีความตามตวัอกัษรซ่ึงตีความตามตวัอกัษรโดยเคร่งครัด เพื่อไม่ให้การ
ใชห้ลกัการตีความถอ้ยค าตามตวัอกัษรก่อให้เกิดผลที่ประหลาด (Absurd) หรือไม่สอดคลอ้ง 
สมเหตุสมผล (Inconsistency or Repugnance) หลกัการตีความหลกัน้ีมีสาระส าคญัวา่ถอ้ยค าใน
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรจะตอ้งตีความไปในทางที่ละเวน้ไม่ให้เกิดผลอนัไม่พึงปรารถนา คือ70 
   1) ในกรณีที่กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรนั้นอาจแปลความหมายไปไดเ้ป็น 2 นยั 
หรือมากกวา่นั้น ศาลยอ่มจะตีความไปในทางที่มีความหมายอนัสมควรและมิใช่ไปในทางที่ไม่
ควรจะเป็นหรือบงัเกิดผลประหลาด 
   2) ในกรณีที่ถอ้ยค าในกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรนั้นมีความหมายตามตวัอกัษร
เพียงประการเดียว แต่ศาลก็ยงัไม่ยอมตีความตามความหมายนั้น ถา้หากการตีความตามตวัอกัษร
นั้น จะท าให้เกิดผลประหลาดในแง่ขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไป 
   หลกัการตีความเล็งผลเลิศน้ี เป็นการเปิดโอกาสให้ศาลตีความตามเจตนารมณ์
ของฝ่ายนิติบญัญตัิโดยอาศยัเหตุผลอื่นนอกจากถอ้ยค าและความหมายธรรมดาแห่งถอ้ยค าท่ี
ปรากฏในตวับทกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงศาลไม่สมควรจะมีอ านาจจะกระท าไดเ้ช่นนั้น 
  2.6.1.3 หลกัการตีความโดยอาศยัเหตุท่ีมีการแกไ้ขขอ้บกพร่อง (Mischief Rule) 
  หลกัการตีความโดยอาศยัเหตุที่มีการแกไ้ขขอ้บกพร่อง (Mischief Rule) เป็นหลกัท่ี
เปิดโอกาสให้ศาลไดพ้ิจารณาบทบญัญติัลายลกัษณ์อกัษรท่ีรัฐสภาตราข้ึน (Statutes) โดยค านึกถึง
วตัถุประสงคข์องกฎหมายที่ตราข้ึนใหม่นั้น ทั้งน้ีสืบเน่ืองจากการที่หลกักฎหมาย Common Law 
ในเร่ืองดงักล่าวท่ีศาลสูงไดว้างไวก่้อนหนา้นั้น ไม่อาจใชบ้งัคบักบักรณีท่ีเกิดข้ึนนั้นได ้ท าให้ตอ้ง
มีพระราชบญัญตัิออกมาใชบ้งัคบั ซ่ึงหมายความวา่ จะใชห้ลกัการตีความโดยอาศยัเหตุที่มีการ
แกไ้ขขอ้บกพร่อง (Mischief Rule) ต่อเมื่อไม่อาจจะใชห้ลกักฎหมายที่เกิดจากหลกักฎหมาย 
คอมมอนลอว ์(Common Law) บงัคบัแก่กรณีที่เกิดข้ึนได ้แต่อยา่งไรก็ตาม Lord Diplock นกั
กฎหมายองักฤษ เห็นวา่ในการใชห้ลกัดงักล่าว ผูพ้ิพากษาก็ไม่สมควรที่จะแปลความให้ไกลไป
กวา่ส่ิงท่ีปรากฏในตวับทกฎหมาย นั้น  

                                                           
70 ธานินทร์  กรัยวเิชียร และวชิา  มหาคุณ. (2549). การให้เหตุผลทางกฎหมาย. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติบรรณการ. หนา้ 9-11 
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 2.6.2 การใช้และการตีความกฎหมายด้านการจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระบบ
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) 

 หลกัการตีความกฎหมายของประเทศในภาคพื้นยุโรปท่ีอยูใ่นระบบซิวลิลอว ์(Civil Law) 
มีหลักส าคญัอยู่ 2 ประการ คือ71 หลกัการตีความตามตวัอกัษร (Grammatical Interpretation หรือ 
Textual Approach) ควบคู่กับการค้นหาเจตนารมณ์ของบทบัญญัติกฎหมาย (Construction)  
ไปพร้อมๆ กัน หรือท่ีเรียกว่าหลักการตีความตามเหตุผลทางตรรก (Logical Interpretation หรือ 
Purposive Approach) เน่ืองจากเหตุผลดงัน้ี72 
  1) สืบเน่ืองจากประวติัศาสตร์ความเป็นมาและนิติวิธีของระบบกฎหมายซิวิลลอว ์
(Civil Law) ถือวา่กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ไม่ว่าจะเป็นประมวลกฎหมายหรือพระราชบญัญติัท่ี
ก าหนดข้ึน ย่อมเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปเพียงประการเดียวมิได้มาจากหลกักฎหมายอ่ืน ท านอง
เดียวกนัในประเทศองักฤษท่ีมีทั้งหลกักฎหมายคอมมนลอว ์(Common Law) ดั้งเดิม และกฎหมายท่ี
บญัญติัเฉพาะเร่ือง ซ่ึงนกักฎหมายองักฤษถือวา่กฎหมายท่ีบญัญติัเฉพาะเร่ืองเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกั
กฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) 
  2) นกักฎหมายในประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายซิวลิลอว ์(Civil Law) มีทศันะต่อการใช้
การตีความกฎหมายว่าถ้อยค าท่ีเขา้ใจว่า สามารถแปลไดต้ามความหมายธรรมดานั้นเป็นส่ิงท่ีไม่
แน่นอนเสมอไป เพราะถ้อยค าท่ี เข้าใจได้ตามความหมายธรรมดานั้ น ความจริงแล้ว อาจมี
ความหมายอยา่งอ่ืนก็ได ้ดว้ยเหตุน้ีแนวความคิดดั้งเดิมท่ีเป็นค ากล่าวในภาษาลาตินวา่ in Claris non 
fit interpretario เม่ือถ้อยค ามีความชัดเจนแล้วก็ไม่จ  าเป็นตอ้งตีความ ในปัจจุบนันักกฎหมายของ
ระบบกฎหมายซิวลิลอว ์(Civil Law) เห็นวา่มิไดเ้ป็นเช่นนั้น 
  แนวทางหรือหลกัการตีความกฎหมายในระบบกฎหมายซิวิลลอว ์(Civil Law) ส่วน
ใหญ่ มาจากงานค้นควา้ในทางวิชาการและโดยท่ีฝร่ังเศสเป็นแม่แบบท่ีส าคญั เพื่อพิจารณาถึง
หลกัการตีความกฎหมายในระบบซิวิลลอว ์(Civil Law) เราอาจสรุปแนวทางหรือหลกัการตีความ
กฎหมาย ซ่ึงใชห้ลกัการตีความตามเหตุผลทางตรรก ดงัน้ี 
  ประการแรก73 ศาลหรือผูมี้หนา้ท่ีตีความกฎหมายจะพิเคราะห์ถอ้ยค าตามตวัอกัษรเป็น
หลกั ถา้ปรากฏวา่จากความหมายของถอ้ยค าดงักล่าวนั้นจะก่อให้เกิดผลประหลาดหรือความหมาย
ของถอ้ยค านั้น ๆ มีความหมายก ากวมอาจแปลไดห้ลายความหมายหรือบทบญัญติัในกฎหมายนั้น
บกพร่อง จ าเป็นตอ้งมีการอุดช่องว่างของกฎหมาย ศาลหรือผูมี้หน้าท่ีในการตีความย่อมสามารถ 
                                                           
71 อกัขราทร  จุฬารัตน.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67 . หนา้ 199. 
72 สิทธิกร  ศกัด์ิแสง. (2552). ศาสตร์แห่งการตคีวามกฎหมาย. กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้. 19 
73 อกัขราทร  จุฬารัตน. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67 . หนา้ 71-75 
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ท่ีจะคน้หาเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นไดอ้ยา่งกวา้งขวาง คือ เร่ิมจากการพิเคราะห์บทบญัญติัของ
กฎหมายนั้ นทั้ งหมดท่ีมีส่วนสัมพันธ์เช่ือมโยงกันทั้ งฉบับ ซ่ึงน่าจะเร่ิมด้วยการพิจารณาจาก
โครงสร้างของกฎหมายนั้ นท่ีมีความเช่ือมโยงเก่ียวข้องกัน ซ่ึงอาจท าให้เห็นเจตนารมณ์ของ
กฎหมายนั้นไดช้ดัเจนข้ึน 
  ประการท่ีสอง ศาลหรือผูมี้หน้าท่ีตีความกฎหมาย อาจพิเคราะห์จากประวติัความ
เป็นมาของการจัดท ากฎหมาย ซ่ึงเรียกว่า การตีความโดยอาศัยประวติักฎหมาย (Historical 
Interpretation) ซ่ึงสามารถค้นหาได้จากตวัร่างกฎหมายเดิมท่ีเสนอต่อสภา บนัทึกหลักการและ
เหตุผล บนัทึกช้ีแจงในการเสนอร่างกฎหมาย ตลอดจนจากรายงานของคณะกรรมาธิการของรัฐสภา 
หรือแมก้ระทัง่รายงานการประชุมสภา 
  นอกจากการตีความโดยอาศัยประวัติกฎหมายแล้ว มีแนวทางการตีความ  
ตามเจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย (Construction) ในกรณีท่ีปรากฏวา่ภายหลกัจากท่ี
ได้ตรากฎหมายออกมาใช้บังคับแล้ว เม่ือมีปัญหาตีความกฎหมายท่ีเกิดข้ึนอันสืบเน่ืองจากมี
เหตุการณ์อยา่งใดอย่างหน่ึง ท่ีไม่คาดเห็นล่วงหน้าเกิดข้ึน ซ่ึงบทบญัญติัในกฎหมายเร่ืองนั้นไม่ได้
กล่าวถึงว่าตีความบทบัญญัติในกฎหมายนั้นอย่างไร ซ่ึงในกรณีน้ีในระบบกฎหมายซิวิลลอว ์ 
(Civil Law) เป็นท่ียอมรับวา่อาจใชบ้ทบญัญติันั้นแต่กรณีท่ีเกิดข้ึนในภายหลงัไดเ้พื่อความเป็นธรรม
ในสังคม 

2.7 ววิฒันาการทางกฎหมายขององค์การบริหารส่วนต าบลในประเทศไทย 

 ต าบลเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีในระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคซ่ึงจดัตั้งข้ึน
ในสมยัรัชกาลท่ี 5 ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ต่อมาภายหลงัไดมี้การ
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2486 และพระราชบญัญติั
ลกัษณะของทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2510 ก าหนดใหต้ าบลมีคณะกรรมการต าบลอนัประกอบไปดว้ย
ก านนั ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล ครูประชาบาลหน่ึงคน และกรรมการหมู่บา้นละ
หน่ึงคน ท าหนา้ท่ีให้ความช่วยเหลือและเป็นท่ีปรึกษาแก่ก านนัในการปฏิบติังานตามอ านาจหน้าท่ี
 ในสมยัรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม ไดมี้แนวคิดท่ีจะให้ประชาชนนอกเขตเทศบาล
และสุขาภิบาลซ่ึงเป็นประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ มีโอกาสเรียนรู้และมีส่วนร่วมในการ
ปกครองทอ้งถ่ินของตนตามแนวทางการปกครองระบอบประชาธิปไตย จึงไดป้รับปรุงโครงสร้าง
คณะกรรมการต าบลใหม่และจัดตั้ งสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 ข้ึน  
เพื่อท าหน้าท่ีควบคุมการท างานของคณะกรรมการต าบลและจดัตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลข้ึน  
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ตามความในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 ซ่ึงมีฐานะเป็นราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินในปีเดียวกนั 
 ต่อมาไดมี้การปรับปรุงโครงสร้างสภาต าบล ดว้ยค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 247/2509 
เน่ืองจากมีปัญหาการครอบง าคณะกรรมการต าบลโดยขา้ราชการ จนกระทัง่ในรัฐบาลสมยัจอมพล
ถนอม กิตติขจร เป็นนายกรัฐมนตรี ไดอ้อกประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 พ.ศ. 2515 ยกเลิกสภา
ต าบลท่ีตั้ งข้ึนตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 และท่ีตั้ งตามค าสั่งท่ี 275/2509 รวมทั้ ง
องค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499  
และจดัให้มีรูปแบบการปกครองในระดบัต าบลเพียงรูปแบบเดียว คือ สภาต าบลตามค าประกาศ
คณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 ซ่ึงไม่เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินและไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่อยา่งใด 
 กระทัง่ต่อมาในรัฐบาลสมยันายชวน หลีกภยั เป็นนายกรัฐมนตรีไดป้ระกาศนโยบายท่ีจะ
กระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถ่ิน และให้สภาต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อรองรับการ
กระจายอ านาจตามนโยบายท่ีไดป้ระกาศไว ้จึงไดต้ราและประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลเกิดข้ึนอีกคร้ัง ภายหลงั 
ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 จ  านวน  
5 คร้ัง โดยพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับท่ี  2) พ.ศ. 2540 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2542 พระราชบญัญัติ 
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2546 พระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหาร 
ส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552 
 สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีวิวฒันาการทางกฎหมายควบคู่กนัมาตลอดนบั
แต่อดีตจนกระทัง่ปัจจุบนั มีรายละเอียดและสาระส าคญัดงัน้ี  

 2.7.1 ความเป็นมาและพฒันาการขององค์การบริหารส่วนต าบลในประเทศไทย 
  2.7.1.1 สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 
  ในสมยัรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม ได้มีค  าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499  
ลงวนัท่ี 8 มีนาคม พ.ศ. 2499 เร่ือง ระเบียบบริหารราชการส่วนต าบลและหมู่บ้าน อนัมีหลกัการ
ส าคญั คือ ให้ปรับปรุงโครงสร้างคณะกรรมการต าบลตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี
และจดัตั้งสภาต าบลข้ึนเป็นคร้ังแรกโดยให้เหตุผลวา่ ในปัจจุบนัน้ีโลกไดว้วิฒันาการไปสู่ความเป็น
ประชาธิปไตย (démocratie) มากข้ึน ถา้ไดเ้ปิดโอกาสให้ราษฎรไดร่้วมมือกนับริหารงานของต าบล 
และหมู่บา้นทุกอยา่งเท่าท่ีจะเป็นประโยชน์แก่ทอ้งท่ี และประชาชนส่วนรวมโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย
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ท่ีมีอยูแ่ลว้ ก็จะเป็นทางหน่ึงท่ีจะน าประชาชนไปสู่การปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยสมบูรณ์ 
และความตั้งใจท่ีจะส่งเสริมความเจริญของทอ้งท่ีก็จะส าเร็จรวดเร็วยิง่ข้ึนดว้ย 
  คณะกรรมการต าบลท่ีมีการปรับปรุงโครงสร้างตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี  
222/2499 ประกอบดว้ย ก านันเป็นประธาน ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น ครูใหญ่ทุกคน ครูประชาบาล
หน่ึงคน แพทยป์ระจ าต าบล ผูท้รงคุณวุฒิในต าบลอยา่งนอ้ย 2 คน และหวัหนา้ส่วนราชการอ่ืนท่ีตั้ง
ส านกังานในต าบล คณะกรรมการต าบลท าหนา้ท่ีช่วยเหลือราชการในการด าเนินบริหารงานระดบั
ต าบล 
  ส่วนสภาต าบลประกอบด้วยนายอ าเภอ (District Chief) เป็นประธานสภาต าบลใด
ต าแหน่ง และสมาชิกสภาต าบลซ่ึงราษฎรในเขตต าบลเลือกตั้งหมู่บา้นละ 2 คน ทั้งน้ีสภาต าบลท า
หนา้ท่ีควบคุมการด าเนินงานของคณะกรรมการต าบลโดยการสอบถามขอ้เท็จจริง เสนอความเห็น
ต่อคณะกรรมการต าบล ตลอดจนมีอ านาจเสนอและลงมติขอ้รังเกียจต่อขา้ราชการท่ีปฏิบติังานใน
ต าบลแล้วเสนอต่อผูว้่าราชการจงัหวดั (Governor)  แต่ด้วยคณะกรรมการต าบลซ่ึงประกอบด้วย
กรรมการท่ีเป็นข้าราชการประจ าไม่ได้มาจากการเลือกตั้ งของประชาชน การด าเนินงานของ
คณะกรรมการต าบลจึงมิไดมุ้่งท่ีจะสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง ประกอบกบั
กรรมการท่ีเป็นขา้ราชการไดรั้บความเคารพนบัถือย  าเกรง ความคิดเห็นของขา้ราชการจึงมกัไดรั้บ
การสนบัสนุนคลอ้ยตามอยู่เสมอ นอกจากน้ีคณะกรรมการต าบลยงัประกอบดว้ยกรรมการต าบล
ท่ีมาจากหน่วยงานหลายฝ่ายและมีจ านวนมาก การด าเนินงานโดยอาศยัมติท่ีประชุมจึงล่าช้า ส่วน
สภาต าบลท่ีมีนายอ าเภอเป็นประธานสภาโดยต าแหน่งก็มีแนวโนม้ท่ีสมาชิกสภาต าบลท่ีมาจากการ
เลือกตั้งจะคลอ้ยตามความเห็นของนายอ าเภอ ฝ่ายประชาชนเองก็มิไดใ้ห้ความสนใจในการมีส่วน
ร่วมพฒันาทอ้งถ่ินของตน แต่ยงัคงมีแนวความคิดในแนวทางเดิมวา่เป็นหนา้ท่ีของทางราชการท่ีจะ
สร้างความเจริญก้าวหน้าให้แก่ท้องถ่ิน ทั้งน้ี สาเหตุประการหน่ึงมาจากสภาต าบลขาดรายได้ท่ี
เพียงพอและงบประมาณท่ีมีอยูไ่ดรั้บการอุดหนุนจากส่วนกลางเป็นหลกั ด้วยปัญหาดงักล่าวจึงมี
การปรับปรุงโครงสร้างของสภาต าบลในสมัยรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร โดยค าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 
  2.7.1.2 สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 
  ในสมยัรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร เป็นนายกรัฐมนตรี เห็นว่าควรปรับปรุงสภา
ต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 เพื่อให้สามารถปฏิบติังานไดมี้ประสิทธิภาพมาก
ยิง่ข้ึน และเพื่อให้สอดคลอ้งกบัของการพฒันาพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย ท่ีมีจุดมุ่งหมายให้
ประชาชนทัว่ไปและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความเขา้ใจในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย จึงได้
มีค  าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 ยกเลิกสภาต าบลท่ีประกอบดว้ยคณะกรรมการต าบลและ
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สภาต าบล แลว้ยบุรวมกนัให้เหลือเพียงองคก์รเดียว เรียกวา่ คณะกรรมการสภาต าบล ท าหนา้ท่ีเป็น
ทั้งฝ่ายบริหารงานต าบลและฝ่ายสภาท้องถ่ินออกข้อบญัญัติ โดยมีพฒันากรเป็นท่ีปรึกษาของ
คณะกรรมการสภาต าบล 
  คณะกรรมการสภาต าบลตามค าสั่งน้ีมีก านันเป็นประธานกระท าการโดยต าแหน่ง  
มีกรรมการสภาต าบล 3 ประเภท คือ 1) กรรมการสภาต าบลโดยต าแหน่ง ไดแ้ก่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น
ทุกหมู่บา้น และแพทยป์ระจ าต าบล 2) กรรมการโดยการคดัเลือก ไดแ้ก่ ครูประชาบาล74 1 คน และ 
3) กรรมการสภาต าบลท่ีมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในเขตต าบลหมู่บา้นละ 1 คน 
  อยา่งไรก็ตาม เน่ืองดว้ยรัฐบาลประสงคท่ี์จะใหส้ภาต าบลด าเนินงานใหส้อดคลอ้งตาม
โครงการพฒันาพลเมืองระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นต าบลใดท่ีไม่เข้าร่วมในโครงการพฒันา
พลเมืองระบอบประชาธิปไตยจึงไม่สามารถจัดตั้ งสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย 
ท่ี 275/2509 ได ้และยงัคงด าเนินงานภายใตค้  าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 ท าให้ในช่วงนั้น 
ประเทศไทยมีรูปแบบการบริหารงานในระดับต าบล 3 รูปแบบ ได้แก่ สภาต าบลตามค าสั่ง
กระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 และองค์การ
บริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 อนัก่อให้เกิด
ความสับสนในอ านาจหน้าท่ีระหว่างสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลอยา่งมาก ประกอบ
กบัสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 ซ่ึงมีครูประชาบาลเป็นกรรมการสภาต าบล
และเลขานุการสภาต าบล มีอิทธิพลครอบง าความคิดเห็นและมติท่ีประชุมของคณะกรรมการสภา
ต าบล เน่ืองจากครูประชาบาลเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ (capacité) มากกว่ากรรมการผูอ่ื้น  
อีกทั้งองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล 
พ.ศ. 2499 ทั้ ง 59 แห่งไม่สามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพท าให้ในปี  พ.ศ. 2515  
ได้มีประกาศคณะปฏิวติัฉบับท่ี 326 ให้ยกเลิกองค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 222/2499 
และสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 แลว้จดัปรับปรุงโครงสร้างสภาต าบลใหม่ 
ใหมี้เพียงรูปแบบเดียวคือสภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 
 
 
 

                                                           
74 ครูประชาบาล หมายถึง ครูผูส้ั่งสอนศิษยใ์นการศึกษาของท้องถ่ิน โดยมีราชการบริหารส่วนท้องถ่ินเป็น
ผูด้  าเนินการ โดยเรียกโรงเรียนประเภทน้ีวา่ โรงเรียนประชาบาล (โปรดดู พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 
พ.ศ. 2542) 
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แผนภูมิแสดงโครงสร้างการบริหารของคณะกรรมการสภาต าบล 
ตามค าสัง่กระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  2.7.1.3 สภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 
  ในสมยัรัฐบาลจอมพลถนอม  กิตติขจร ไดมี้ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 ลง
วนั ท่ี  13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 เพื่อจัดระเบียบและปรับปรุงการบริหารงานต าบล ใหม่ให้ มี
ประสิทธิภาพและเหมาะสมกบัสภาวการณ์ โดยมีเหตุผลวา่ หากการปกครองขั้นพื้นฐานในต าบลไม่
มัน่คงและเหมาะสมแลว้จะมีผลกระทบกระเทือนต่อการปกครองส่วนภูมิภาคระดบัอ่ืน และจะเป็น
อุปสรรคแก่การพฒันาทอ้งท่ีใหเ้จริญกา้วหนา้ และการอ านวยความผาสุกใหแ้ก่ราษฎร 
  สภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัน้ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลและไม่เป็น
หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีโครงสร้างองคก์รเพียงองคก์รเดียว คือ คณะกรรมการสภาต าบล 
ท าหน้าท่ีเป็นทั้ งฝ่ายสภาท้องถ่ินและฝ่ายบริหารท้องถ่ิน ประกอบด้วยกรรมการสภาต าบล  
2 ประเภท คือ 1) กรรมการสภาต าบลโดยต าแหน่ง ไดแ้ก่ ก านนัเป็นประธาน ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น
ในเขตต าบล และแพทยป์ระจ าต าบล 2) กรรมการสภาต าบลโดยการเลือกตั้ง คือ กรรมการสภา
ต าบลซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวฒิุท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากราษฎรในเขตต าบลหมู่บา้นละ 1 คน 
  คณะกรรมการสภาต าบลมีท่ีปรึกษาสภาต าบล 1 คน ซ่ึงนายอ าเภอคัดเลือกจาก
ปลัดอ าเภอหรือพัฒนากรแล้วเสนอช่ือให้ผูว้่าราชการจงัหวดัแต่งตั้ ง เพื่อมุ่งแก้ไขปัญหาท่ีครู
ประชาบาลซ่ึงเคยเป็นกรรมการในคณะกรรมการสภาต าบลครอบง าความคิดเห็นของกรรมการท่าน
อ่ืน จึงใหค้รูประชาบาลท าหนา้ท่ีท่ีปรึกษาเลขานุการของคณะกรรมการสภาต าบล 
 
 

ต าบล 

คณะกรรมการต าบล 
(ก านนัเป็นประธาน) 

ท่ีปรึกษาสภาต าบล 
(พฒันากร) 

โดยต าแหน่ง 

ก านนั ผูใ้หญ่บา้น  
แพทยป์ระจ าต าบล 

โดยการคดัเลือก 

ครูประชาบาล 1 คน 

โดยการเลือกตั้ง 

ราษฎรผูท้รวงคุณวุฒิ 
หมู่บา้นละ 1 คน 
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 2.7.1.4 องคก์ารบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล 
พ.ศ. 2499 
 องค์การบริหารส่วนต าบลจดัตั้งข้ึนคร้ังแรกตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
ส่วนต าบล พ.ศ. 2499 โดยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงมีจุดมุ่งหมายให้พื้นท่ีท่ีมีความเจริญ
ไม่เพียงพอท่ีจะจดัตั้งสุขาภิบาลหรือเทศบาล สามารถจดัตั้งเป็นหน่วยงานราชการส่วนทอ้งถ่ินได ้
โดยพื้นท่ีต าบลใดจะจดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะมีประกาศกระทรวงมหาดไทยจดัตั้งเป็น
คราว ๆ ไป การจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีสามารกระท าไดส้องทาง
คือ 1 กระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรจดัตั้งข้ึน 2. ราษฎรผูมี้คุณสมบติัในทอ้งท่ีจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 
3 ใน 4 ของผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดร้องขอใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเสนอสภาจงัหวดัพิจารณาเห็นชอบ
เสนอกระทรวงมหาดไทยจดัตั้ง 
 โดยโครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบลจะประกอบดว้ยสภาต าบลและคณะกรรมการ
ต าบล สภาต าบล ท าหน้าท่ีเป็นสภาทอ้งถ่ินและควบคุมการบริหารงานของคณะกรรมการต าบลมี
สมาชิกสภา 2 ประเภท คือ 1. สมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่ง ได้แก่ ก านัน และผูใ้หญ่บ้านทุก
หมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล และ 2. สมาชิกสภาต าบลท่ีมาจากการเลือกตั้งของราษฎร
ในหมู่บา้นในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล หมู่บา้นละ 1 คน สมาชิกสภาต าบลมีวาระการด ารง

ต าบล 

คณะกรรมการต าบล  
ท่ีปรึกษาสภาต าบล  

(แต่งตั้งจากปลดัหรือพฒันา
กร) 

เลขานุการสภาต าบล 
(แต่งตั้งจากครูประชาบาล)  

โดยต าแหน่ง 

ก านนั (ประธาน) 
ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น 
แพทยป์ระจ าต าบล 

โดยการคดัเลือก 

กรรมการสภาต าบล 
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีไดรั้บเลือกตั้งจาก
ราษฎรหมู่บา้นละ 1 คน 

แผนภูมิแสดงโครงสร้างการบริหารสภาต าบลตามประกาศคณะปฏิวติั 
ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม พ.ศ. 2515 
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ต าแหน่ง 5 ปี  ส่วนคณะกรรมการต าบลท าหน้าท่ี เป็นฝ่ายบริหารด าเนินกิจการส่วนต าบล 
ประกอบดว้ย ก านนัเป็นประธาน แพทยป์ระจ าต าบล ผูใ้หญ่บา้น และกรรมการอ่ืน จ านวนไม่เกิน  
5 คน ท่ีนายอ าเภอแต่งตั้งจากครูใหญ่ของโรงเรียนในต าบลหรือผูท้รงคุณวุฒิ โดยองค์การบริหาร
ส่วนต าบลจะด าเนินงานภายใตก้ารควบคุมของนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 2.7.1.5 องค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร 
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
 เน่ืองจากสภาต าบลท่ีจดัตั้งข้ึนตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม
พ.ศ. 2515 ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงท าให้การบริหารงานไม่สามารถด าเนินงานไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และขาดความคล่องตวั จึงมีการตราและประกาศใช้พระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เพื่อจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลข้ึน75 
 สาระส าคญัของพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 คือ 
ก าหนดให้สภาต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล76 และก าหนดให้สภาต าบลท่ีมีรายได้โดยไม่รวมเงิน
อุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนัสามปี เฉล่ียไม่ต ่ากว่าปีละหน่ึงแสนห้าหม่ืนบาทหรือ
ตามเกณฑ์รายไดต้ามประกาศของกระทรวงมหาดไทยสามารถจดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบล

                                                           
75 เหตุผลในการใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
76 มาตรา 6 ในต าบลหน่ึงใหมี้สภาต าบลสภาหน่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี 
 ใหส้ภาต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

องคก์ารบริหารส่วนต าบล 

สภาต าบล 
- ก านนัและผูใ้หญ่บา้นทุกคนโดยต าแหน่ง 
- ราษฎรผูไ้ดรั้บเลือกตั้งหมู่บา้นละ 1 คน 

คณะกรรมการ 
- ก านนั (ประธาน) 
- แพทยป์ระจ าต าบล 
- ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น 
- กรรมการอ่ืนท่ีนายอ าเภอแต่งตั้งไม่เกิน 5 คน 
(ครูใหญ่หรือผูท้รงคุณวฒิุ) 

แผนภูมิแสดงโครงสร้างการบริหารขององคก์ารบริหารส่วนต าบลตาม 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 
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ได้77 ทั้งน้ีให้งบประมาณ ทรัพยสิ์น สิทธิ สิทธิเรียกร้อง หน้ี และหน้าท่ีของสภาต าบลท่ีไดรั้บยก
ฐานะโอนไปเป็นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล78 
 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลฉบับดังกล่าวได้ก าหนด
โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและ 
คณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบล79 โดยสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ย
สมาชิก 2 ประเภท คือ80 1. สมาชิกโดยต าแหน่ง ไดแ้ก่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้นของทุกหมู่บา้นในต าบล
และแพทยป์ระจ าต าบล 2. สมาชิกโดยการเลือกตั้ง ไดแ้ก่ สมาชิกสภาท่ีไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎร 
ในต าบลนั้นหมู่บา้นละสองคน และให้มีคณะกรรมการบริหารส่วนต าบล81 ประกอบด้วย ก านัน 
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลซ่ึงเป็นผูใ้หญ่บา้นไม่เกินสองคน และสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลท่ีไดรั้บเลือกตั้งไม่เกินส่ีคน 
 ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2538 
เน่ืองจากบทบญัญติัเก่ียวกบัคุณสมบติัในเร่ืองอายุของผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาต าบล และของผู ้
มีสิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาต าบลไม่สอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีมีการ
                                                           
77 มาตรา 40 สภาต าบลท่ีมีรายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนัสามปีเฉล่ียไม่ต ่ากวา่ปี
ละหน่ึงแสนหา้หม่ืนบาท หรือตามเกณฑร์ายไดเ้ฉล่ียในวรรคสอง อาจจดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลได ้โดย
ท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในประกาศนั้นให้ระบุช่ือและเขต
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลไวด้ว้ย 
 การเป ล่ียนแปลงเกณฑ์รายได้ เฉ ล่ียของสภาต าบลตามวรรคห น่ึ งให้ท าเป็นประกาศของ
กระทรวงมหาดไทยและใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
78 มาตรา 41 สภาต าบลท่ีไดจ้ดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 40 ให้พน้จากสภาพแห่งสภาต าบลนบั
แต่วนัท่ีไดป้ระกาศจดัตั้งข้ึนเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นตน้ไป 
 บรรดางบประมาณ ทรัพยสิ์น สิทธิ สิทธิเรียกร้อง หน้ี และเจา้หน้าท่ีของสภาต าบลตามวรรคหน่ึง ให้
โอนไปเป็นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
79 มาตรา 44 องค์การบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและคณะกรรมการบริหาร
องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
80 มาตรา 45 สภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยสมาชิกโดยต าแหน่ง ไดแ้ก่ ก านัน ผูใ้หญ่บา้นของทุก
หมู่บา้นในต าบล และแพทยป์ระจ าต าบล และสมาชิกซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎรในแต่ละหมู่บา้นในต าบลนั้น
เป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลหมู่บา้นละสองคน 
81 มาตรา 58 ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีคณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลคณะหน่ึงซ่ึงนายอ าเภอ
แต่งตั้งจากก านนั และจากสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลซ่ึงเป็นผูใ้หญ่บา้นไม่เกินสองคน และจากสมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งไม่เกินส่ีคน  ทั้งน้ี ตามมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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แกไ้ขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พุทธศกัราช 2538 
พระราชบญัญติัฉบบัใหม่น้ีไดก้  าหนดเปล่ียนแปลงคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิรับ
เลือกตั้งสมาชิกสภาต าบล โดยผูมี้สิทธิเลือกตั้งจะตอ้งมีสัญชาติไทยและมีอายุไม่ต ่ากว่าสิบแปดปี
บริบูรณ์ในวนัท่ี 1 มกราคมของปีท่ีมีการเลือกตั้ง82 ส่วนผูมี้สิทธิรับเลือกตั้งหากเป็นผูมี้สัญชาติไทย
บิดาเป็นคนต่างด้าว  ต้องมี คุณสมบัติตาม ท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร83 
 ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้ น 
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ได้บัญญัติหลักการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีแตกต่างไปจากเดิม  
โดยก าหนดให้สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถ่ิน และคณะ
ผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน เพื่อให้มีความสอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ จึงไดมี้การแกไ้ข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 โดยพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2542 ซ่ึงประกาศใช้เม่ือวนัท่ี  10 
พฤษภาคม พ.ศ. 2542 โดยพระราชบัญญัติฉบับน้ี ก าหนดให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ประกอบด้วยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านในเขต
องค์การบริหารส่วนต าบลหมู่บา้นละ 2 คน84 โดยมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี และให้มี
คณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยประธานกรรมการบริหารคนหน่ึงและ
กรรมการบริหารจ านวน 2 คน ซ่ึงสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเลือกจากสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลแลว้เสนอใหน้ายอ าเภอแต่งตั้ง85 

                                                           
82 มาตรา 8 ผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาต าบลซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบัติตาม (1) และ (2) และไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มตาม (3) และ (4) ดงัต่อไปน้ี 
 (1) มีสญัชาติไทยและมีอายไุม่ต ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ในวนัท่ี 1 มกราคม ของปีท่ีมีการเลือกตั้ง 
83 มาตรา 9 ผูม้ีสิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาต าบลซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบติัตาม (1) และ 
(2) และไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตาม (3) ถึง (11) ดงัต่อไปน้ี  
 (1) มีสัญชาติไทยและมีอายไุม่ต ่ากวา่ยี่สิบปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง แต่บุคคลผูมี้สัญชาติไทยซ่ึงบิดาเป็น
คนต่างดา้ว ตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอีกดว้ย 
84  มาตรา 45  สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บา้น
ละสองคน ซ่ึงเลือกตั้งข้ึนโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น 
85 มาตรา 58 คณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยประธานกรรมการบริหารคนหน่ึงและ
กรรมการบริหารจ านวนสองคน ซ่ึงสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลเลือกจากสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล
แลว้เสนอใหน้ายอ าเภอแต่งตั้ง 
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 ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2546 ซ่ึงมี
ผลใช้บังคับตั้ งแต่ 18 มิถุนายน 2546 โดยพระราชบัญญัติฉบับใหม่น้ีมีเน้ือหาเปล่ียนแปลง
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 9 ประการ ดงัน้ี  
 1. เปล่ียนช่ือ 
  1.1 คณะกรรมการบริหาร เป็น คณะผูบ้ริหาร 
  1.2 ประธานกรรมการบริหาร เป็น นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  1.3 กรรมการบริหาร เป็น รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  1.4 ขอ้บงัคบัต าบล เป็น ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  1.5 ขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่าย เป็น ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย  
 2. การเลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล กรณีมีการจดัตั้งหมู่บา้นใหม่ 
   ให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลในหมู่บา้นเดิมยงัคงเป็นสมาชิกต่อไป และ
ให้มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลให้ครบตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด  
ทั้งหมู่บา้นเดิม และหมู่บา้นท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ 
 3. โครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  
  3.1 สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล และคณะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  3.2 คณะผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบดว้ย นายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล คนหน่ึง และรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวนสองคน ซ่ึงสภาองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลเลือกจากสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 4. การด ารงต าแหน่งของประธานและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  ให้ประธานสภาและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงด ารงต าแหน่งอยู่
ในวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใช้บงัคบัอยูใ่นต าแหน่งต่อไปจนกว่าจะครบอายุของสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล หรือมีการยบุสภา  
 5. เลขานุการคณะกรรมการบริหาร 
  ยกเลิกบทบญัญติัท่ีก าหนดใหป้ลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นเลขานุการคณะกรรมการบริหาร  
 6. การรักษาราชการแทน86 และการปฏิบติัราชการแทน87 

                                                           
86 การรักษาราชการแทน หมายถึง กรณีไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งใดหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ กฎหมาย
ก าหนดให้ผูด้  ารงต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึงเขา้ไปรักษาราชการแทนต าแหน่งนั้น โดยผูรั้กษาราชการแทนมีอาจ
หน้าท่ีเช่นเดียวกบัผูซ่ึ้งตนแทน การรักษาราชการแทนเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย ไม่ตอ้งมีการแต่งตั้ง เม่ือมีผู ้
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  6.1 นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นผูแ้ต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล
เป็นผูรั้กษาราชการแทน 
  6.2 นายกองค์การบริหารส่วนต าบลอาจมอบอ านาจโดยท าเป็นหนงัสือให้รองนายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล รองปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือ
หวัหนา้ส่วนราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ปฏิบติัราชการแทนได ้ 
 7. ฐานะการเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา และอ านาจเปรียบเทียบปรับ  
  7.1 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล และพนกังานส่วนต าบลเป็น
เจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา 
  7.2 นายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล และ
พนักงานส่วนต าบลซ่ึงนายกองค์การบริหารส่วนต าบลแต่งตั้ง มีอ านาจเปรียบเทียบคดีละเมิด
ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 8. บทก าหนดโทษในขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  สามารถก าหนดโทษปรับในขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดไ้ม่เกินหน่ึงพนับาท  
 9. การพิจารณาร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล  
ของนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั 
  9.1  กรณี ท่ีนายอ าเภอไม่อนุมัติ ร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ให้ ส่ งคืน 
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อพิจารณาทบทวนภายใน 15 วนั นับแต่วนัไดรั้บร่างขอ้บญัญติั 
หากพ้นก าหนดเวลาดังกล่าว นายอ าเภอพิจารณาไม่แล้วเสร็จให้ถือว่านายอ าเภออนุมัติร่าง
ขอ้บญัญติันั้น 
  9.2 กรณีนายอ าเภอไม่อนุมติัร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย และสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลมีมติยนืยนัร่างขอ้บญัญติังบประมาณดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของ
จ านวนสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ ให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติัไปยงั 

                                                                                                                                                                      

ด ารงต าแหน่ง หรือมาปฏิบติัหน้าท่ีไดแ้ลว้การรักษาราชการแทนก็จะส้ินสุดลง (โปรดดู หมวด 6 มาตรา 41-50 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534) 
87 การปฏิบติัราชการแทน หมายถึง การมอบอ านาจในการสั่งการอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการ หรือการ
ด าเนินการอ่ืนท่ีผูด้  ารงต าแหน่งใดจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือค าสั่งใด 
หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ใหผู้ด้  ารงต าแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกนั หรือส่วนราชการอ่ืน หรือผูว้า่
ราชการจงัหวดั ปฏิบติัราชการแทนไดต้ามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา การมอบอ านาจน้ีตอ้งท าเป็น
หนงัสือ (โปรดดู หมวด 5 มาตรา 38-40 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534) 
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ผูว้า่ราชการจงัหวดัภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแจง้มติยืนยนั เพื่อให้
ผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาภายใน 15 วนั หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้ยงัพิจารณาไม่แลว้เสร็จ  
ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น 
 แต่เดือนธันวาคม 2546 ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายองค์การบริหารส่วนต าบล  
โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 ส่งผลให้เกิด 
การเปล่ียนแปลงโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต าบล รวมถึงท่ีมาและคุณสมบติัของนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล โดยให้ยกเลิกคณะผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนต าบล แลว้ก าหนดให้
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบักฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 โดยพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2552 ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่ 7 พฤศจิกายน 2552 
โดยพระราชบัญญัติฉบบัน้ี ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลด ารงต าแหน่งนับตั้งแต่
เลือกตั้งและมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปีนับแต่วนัเลือกตั้ง โดยจะด ารงต าแหน่ง
ติดต่อกนัก่ีวาระก็ได ้ 
 2.7.2 โครงสร้างและอ านาจหน้าที่องค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายว่าด้วย  
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
 โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยองค์กรสององค์กร คือ  
สภาองค์การบริหารส่วนต าบล ท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน และนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ท าหนา้ท่ีเป็นฝ่ายบริหารทอ้งถ่ิน88 

  2.7.2.1 สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
   1) ท่ีมาของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล
ประกอบดว้ยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนผูมี้
สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล สภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
มีประธานสภา 1 คน และรองประธานสภา 1 คน ซ่ึงมาจากความเห็นชอบของสภา89 

                                                           
88 มาตรา 44 องคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลและนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
89 มาตรา 48 สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีประธานสภาและรองประธานสภาคนหน่ึงซ่ึงเลือกจากสมาชิกสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ให้นายอ าเภอแต่งตั้งประธานและรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมติ
ของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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   2) จ านวนของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 (มาตรา 45) ก าหนดจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล โดยให้แต่ละหมู่บา้นในเขตต าบลมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหมู่บา้นละ 2 คน 
หากเขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงหน่ึงหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้ น 
มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน 6 คน และในกรณีท่ีเขตองค์การบริหารส่วนต าบล
ใดมีเพียง 2 หมู่บา้นให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
หมู่บา้นละ 3 คน 
 ในกรณีท่ีมีการแยกพื้นท่ีบางส่วนของหมู่บา้นเดิมจ านวนหน่ึงหมู่บา้นข้ึนไป เพื่อจดัตั้ง
หรือรวมกนัจดัตั้งเป็นหมู่บา้นใหม่ จะตอ้งด าเนินการเพื่อจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลส าหรับหมู่บา้นท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ดว้ย ส่วนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ี
ได้รับเลือกตั้งจากหมู่บา้นเดิมก็ยงัคงอยู่ในต าแหน่งต่อไปจนกว่าสมาชิกภาพจะส้ินสุด โดยถือว่า
เป็นกรณีพิเศษท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัรับรองไวเ้น่ืองจากมีการจดัตั้งหมู่บา้นใหม่ แมว้่าจะเป็นผลให้
จ  านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดก็ตาม90  
 3) คุณสมบติัผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งเป็น
ผูท่ี้มีคุณสมบติัตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 47 ทว ิคือ  
  (1) มีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นของต าบล
ท่ีสมคัรรับเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกนัไม่นอ้ยกวา่ 1 ปี จนถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง 
  (2) ไม่เป็นผูมี้พฤติกรรมในทางทุจริตหรือพน้จากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบล สมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือท่ีปรึกษา หรือเลขานุการของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน เพราะเหตุมีส่วนไดส่้วนเสียไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาหรือกิจการท่ีจะกระท ากบั
สภาต าบลหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ถึงหา้ปีนบัถึงวนัรับสมคัรเลือกตั้ง 
  (3) มีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามประการอ่ืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 4) อ านาจหนา้ท่ีของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล (มาตรา 4691) ดงัน้ี 

                                                           
90 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีการ ท่ี 547/2542 (ปัญหาในกรณีท่ีมีการจดัตั้งหมู่บา้นใหม่ในเขตองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลโดยการแยกพ้ืนท่ีบางส่วนของหมู่บา้นเดิมจ านวนหน่ึงหมู่บา้น สองหมู่บา้น หรือตั้งแต่สามหมู่บา้นข้ึน
ไป แลว้แต่กรณี มาจดัตั้งหรือรวมกนัเป็นหมู่บา้นใหม่  กระทรวงมหาดไทยจะด าเนินการใหมี้การเลือกตั้งสมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นใหค้รบจ านวนตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบลก าหนดไวอ้ยา่งไร) 
91 มาตรา 46 สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 



66 

  (1) ให้ความเห็นชอบแผนพฒันาต าบลเพื่อเป็นแนวทางในการบริหารกิจการของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  (2) พิจารณาให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล ร่างขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี และร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
  (3) ควบคุมการปฏิบติังานของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามนโยบาย
และแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการ 
 5) การพน้จากต าแหน่งขององคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2547 (มาตรา 4592) ก าหนดให้สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอายุ
คราวละส่ีปีนบัจากวนัเลือกตั้ง และสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลง
เม่ือ (มาตรา 47 ตรี93)  

                                                                                                                                                                      

(1) ให้ความเห็นชอบแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เพ่ือเป็นแนวทางในการบริหารกิจการของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล 

(2) พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบล ร่างขอ้บญัญติังบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี และร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 

(3) ควบคุมการปฏิบัติงานของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย 
แผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และขอ้บงัคบัของทางราชการ 
92 มาตรา 45 สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลประกอบดว้ยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บา้นละ
สองคน ซ่ึงเลือกตั้งข้ึนโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น 
 ในกรณีท่ีเขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงหน่ึงหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น
ประกอบดว้ยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวนหกคน และในกรณีท่ีเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลใด
มีเพียงสองหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
จ านวนหมู่บา้นละสามคน 
 หลกัเกณฑ์และวิธีการสมคัรรับเลือกตั้งและการเลือกตั้งให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 อายขุองสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีก าหนดคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง 
93 มาตรา 47 ตรี สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลงเม่ือ 
 (1) ถึงคราวออกตามอายขุองสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือมีการยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล
 (2) ตาย 
 (3) ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอ าเภอ 
 (4) ขาดประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
 (5) มิไดอ้ยูป่ระจ าในหมู่บา้นท่ีไดรั้บเลือกตั้งเป็นระยะเวลาติดต่อกนัเกินหกเดือน 
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  (1) ถึงคราวออกตามอายขุองสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือมีการยุบสภาองคก์าร
บริหารส่วนต าบล  
  (2) ตาย  
  (3) ลาออกโดยยืน่ใบลาออกต่อนายอ าเภอ  
  (4) ขาดประชุมสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลติดต่อกนัสามคร้ังโดยไม่มีเหตุอนัสมควร  
  (5) มิไดอ้ยูป่ระจ าหมู่บา้นท่ีไดรั้บเลือกตั้งเป็นระยะเวลาติดต่อกนัเดินหกเดือน  
  (6) เป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาท่ีองค์การบริหารส่วน
ต าบลนั้นเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการท่ีกระท าให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น หรือท่ีองค์การ
บริหารส่วนต าบลนั้นจะกระท า 

                                                                                                                                                                      

 (6) เป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มในสัญญาท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นเป็น
คู่สญัญาหรือในกิจการท่ีกระท าใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นหรือท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นจะกระท า
 (7) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 47 ทว ิ
 (8) สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีมติให้พน้จากต าแหน่ง โดยเห็นวา่มีความประพฤติในทางท่ีจะน ามา
ซ่ึงความเส่ือมเสียหรือก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่องค์การบริหารส่วนต าบลหรือกระท าการอันเส่ือมเสีย
ประโยชน์ของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยมีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึง
ในสามของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูเ่ขา้ช่ือเสนอให้สภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลพิจารณา และมติดงักล่าวตอ้งมีคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สามในส่ีของจ านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่ ทั้งน้ี ถา้สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลผูน้ั้นมิไดอุ้ทธรณ์หรือโตแ้ยง้มติของ
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลภายในก าหนดเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ให้สมาชิกสภาพส้ินสุดลงนับแต่วนัท่ีครบ
ระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ดงักล่าว 
 ในกรณีท่ีสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลผูใ้ดส้ินสุดลงตาม (8) ผูน้ั้นอาจอุทธรณ์
หรือโตแ้ยง้มติของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลไปยงันายอ าเภอไดภ้ายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีรับทราบมติของ
สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยระบุขอ้อุทธรณ์หรือขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายประกอบดว้ย 
และให้นายอ าเภอสอบสวนและวินิจฉัยให้เสร็จส้ินภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ ค  า
วนิิจฉยัของนายอ าเภอใหเ้ป็นท่ีสุด 
 (9) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลใดมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่สามในส่ีของจ านวน
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียง เห็นวา่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลผูใ้ดไม่สมควรด ารงต าแหน่ง
ต่อไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลผูใ้ดส้ินสุดลงตาม (4) (5) 
(6) หรือ (7) ใหน้ายอ าเภอสอบสวนและวนิิจฉยัโดยเร็ว ค าวนิิจฉยัของนายอ าเภอใหเ้ป็นท่ีสุด 
 ในกรณีท่ีสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลส้ินสุดลงตาม (9) พร้อมกันทั้งหมด  
ใหถื้อวา่เป็นการยบุสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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  (7) ขาดคุณสมบติั (inéligibilité) หรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 47 ทวิ 
  (8) สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีมติดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้งกวา่ 3 ใน 4 ให้พน้จาก
ต าแหน่งเพราะมีความประพฤติในทางท่ีจะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสีย หรือก่อความไม่สงบเรียบร้อย
แก่องค์การบริหารส่วนต าบลหรือกระท าการอันเส่ือมเสียประโยชน์ของสภาองค์การบริหาร 
ส่วนต าบล 
  (9) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดล้งคะแนนเสียงไม่นอ้ย
กวา่ 3 ใน 4 ให้พน้จากต าแหน่งตามกฎหมายวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือมีค าวินิจฉัยของนายอ าเภอให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลส้ินสุดลง 
  2.7.2.2 นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  1) นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (มาตรา 5894) 
  2) นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์าร
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 สรุปไดด้งัน้ี 
   (1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารราชการ
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
   (2) สั่ง อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
   (3) แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกและเลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
   (4) วางระเบียบเพื่อใหง้านขององคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย 
   (5) รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
   (6) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  3) นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลพน้จากต าแหน่งดงัต่อไปน้ี (มาตรา 64) 
   (1) ถึงคราวออกตามวาระ 
   (2) ตาย 
   (3) ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อนายอ าเภอ 
   (4) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมาย 
   (5) กระท าการฝ่าฝืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
   (6) ผูว้า่ราชการจงัหวดัสั่งใหพ้น้จากต าแหน่งตามกฎหมายบญัญติั 
                                                           
94 มาตรา 58 ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลคนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
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   (7) ถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
   (8) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลได้ลงคะแนนเสียง  
ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียงให้พน้จากต าแหน่งตามกฎหมายการ
ลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล อาจแยกไดอ้อกเป็น 2 ประเภท คือ อ านาจ
หน้าท่ีตามกฎหมายจดัตั้ ง และอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ 

1) อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายจดัตั้ง พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 66 ก าหนให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าท่ีในการพฒันา
ต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันะธรรม โดยกิจการสาธารณะท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบล
มีอ านาจหนา้ท่ีจดัท าสามารถแยกได ้2 ประเภท คือ 

ก. กิจการท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าท่ีตอ้งจดัท าในเขตองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ดงัน้ี 1) จดัให้มีมีและบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก 2) รักษาความสะอาดของถนน ทาง
น ้า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกูล 3) ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ 
4) ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 5) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม 6) ส่งเสริมการ
พฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 8) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
และวฒันธรรมอันดีของท้องถ่ิน 9) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมายโดยจดัสรร
งบประมาณหรือบุคลากรใหต้ามความจ าเป็นและสมควร 

ข. กิจการท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลอาจจดัท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
มีดงัน้ี 1) ให้มีน ้ าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 2) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่ง
โดยวิธีอ่ืน 3) ให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ า 4) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพกัผ่อน
หย่อนใจและสวนสาธารณะ 5) ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรและกิจการสหกรณ์ 6) ส่งเสริมการ
ประกอบอาชีพของราษฎร 7) บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 8) การคุม้ครองดูแล
และรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 9) หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล 10) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้ม 11) กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์
12) การท่องเท่ียว 13) การผงัเมือง 
  ทั้งน้ี อ านาจหน้าท่ีดงักล่าวขององคก์ารบริหารส่วนต าบลขา้งตน้นั้น ไม่ตดัอ านาจหน้าท่ี
ของกระทรวง ทบวง กรม องคก์ารหรือหน่วยงานของรัฐ ในการเขา้ด าเนินกิจการใด ๆ ท่ีเป็นประโยชน์
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ต่อประชาชนในต าบล และตอ้งแจง้ให้องค์การบริหารส่วนต าบลทราบล่วงหนา้ท่ีและน าความเห็นของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลเก่ียวกบักิจการดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาด าเนินงานดว้ย95 

2) อ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
  นอกเหนือจากอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 องค์การบริหารส่วนต าบลยงัมีอ านาจหน้าท่ี เพิ่มเติมตามมาตรา 16 แห่ง
พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
พ.ศ. 2542 ดงัน้ี 1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 2) การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน ้ า และทางระบายน ้ า 3) การจดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ  
4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ  5) การสาธารณูปการ 6) การส่งเสริม การฝึก และ
ประกอบอาชีพ 7) การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน 8) การส่งเสริมการท่องเท่ียว  
9) การจัดการศึกษา การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี (Custam) ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม
อนัดีของทอ้งถ่ิน 12)การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 13) การจดั
ให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผ่อนหยอ่นใจ 14) ส่งเสริมการกีฬา 15) การส่งเสริมประชาธิปไตย  
ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการ
พัฒนาท้องถ่ิน 17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
18) การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย 19) การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการ
รักษาพยาบาล 20) การจดัให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 21) การควบคุมการเล้ียงสัตว ์ 
22) การจดัให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว ์23) การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
และการอนามยั โรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 24) การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 25) การผงัเมือง 26) การขนส่งและ
การวิศวกรรมจราจร 27)การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 28) การควบคุมอาคาร 29) การป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั 30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุนการป้องกนัและ
รักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 31) กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด   

                                                           
95  มาตรา 69 อ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมาตรา ๖๖ มาตรา ๖๗ และมาตรา ๖๘ นั้น ไม่เป็นการ
ตดัอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรม หรือองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ ในอนัท่ีจะด าเนินกิจการใด ๆ เพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในต าบล แต่ตอ้งแจง้ให้องค์การบริหารส่วนต าบลทราบล่วงหน้าตามสมควร ในกรณีน้ี
หากองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีความเห็นเก่ียวกบัการด าเนินกิจการดงักล่าว ให้กระทรวง ทบวง กรม หรือองคก์าร 
หรือหน่วยงานของรัฐ น าความเห็นขององคก์ารบริหารส่วนต าบลไปประกอบการพิจารณาด าเนินกิจการนั้นดว้ย 


