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1. ลักษณะท่ัวไปของข้อบัญญัติท้องถ่ิน

ศาสตราจารย์ ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ เห็นว่า1 ในประเทศไทยนอกจาก 
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศแล้ว เรายังอาจแบ่งกฎหมายออกไค้เป็น 
3 ประเภท คือ

ข้อบัญญัติท้องถิ ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

ก. กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ 
ข. กฎหมายของฝ่ายบริหาร 
ค. กฎหมายท้องถ่ิน

กฎหมายท้องถ่ินเป็นกฎหมายลำดับรองซ่ึงรัฐมอบอำนาจให้องค์การท้อง 
ถิ่นออกใช้บังคับในท้องถิ่นไค้ กฎหมายท้องถ่ินดังกล่าว เรียกไค้อีกอย่างหนึ่งว่า “ ข้อ 
บัญญัติท้องถ่ิน” มีลักษณะเช่น»ดียวกับ กฎหมายลำดับรองประเภทอ่ืน  ๆ เช่น พระราช 
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผล 
บังคับเป็นการท่ัวไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
คังที่ไค้มีการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 3 ใน ความหมายของคำว่า“กฎ”

แต่อย่างไรก็ตาม “ ข้อบัญญัติท้องถิ่น” ก็มีลักษณะทั่วไปที่แตกต่างไป 
จาก “ กฎ” ประเภทอ่ืน  ๆ ดังกล่าวแล้ว อยู่บางประการ และอาจจำแนกลักษณะของข้อ 
บัญญัติ ท้องถิ่นไค้ ดังนี้

1 อมร จันทรสุมบูรณ์■ คำบรรยายกฎหมายปกครอง 5พิมพ์คร้ังท่ี 9 (พระนคร 
: บริษัทรุ่งศิลป็การพิมพ์ ( 1977 ) จำกัด ,2525 ) , น. 118- 119
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1.1 ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีฐานะเป็นกฎหมายลำดับรองประเภทหน่ึงซ ึ่งรัฐ 
มอบนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจออกเพื่อให้การจด 
ทำบริการ สาธารณะในความรับผิดชอบดำเนินไปได้

“ กฎหมายลำดับรอง” เป็นศัพท้ที่ใช้กันทั่วไปในหมู่นักกฎหมายหรือที ่
เรียกกันว่า อนุบัญญัติ หมายถึงกฎท่ีตราโดยองค์กรท่ีใช้อำนาจบริหารหรือองค์กรฝาย 
ปกครอง โดยได้รับมอบอำนาจจากองค์กรฝายนิติบัญญัติ โดยฝายนิติบัญญัติจะกำหนด 
เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข และประเภทของกฎท่ีจะให้ฝ่ายบริหารตรากฎนั้น  ๆ
มาบังคับใช้ในรายละเอียดของการปฏิบัติให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยมี 
เหตุผลเบื้องหลังของการมอบหมายให้ฝ่ายบริหารตรากฎขึ้นใช้บังคับที่แตกต่างกันออก 
ไป เช่น เป็นเร่ืองรายละเอียดจนเกินไปท่ีจะกำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ อันจะเป็นภาร 
กิจโดยไม่จำเป็นในการพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐสภา2 3 * หรืออาจจi  ต้องให้เจ้าหนัาท่ี
ฝ่ายปกครองท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ เฉพาะทางเทคนิคทางวิทยาศาสตร์แขนงต่างๆ ไป 
กำหนดมาตรฐานทางวิชาการเอง5 ทำนองเดียวกับการมอบอำนาจดุลพินิจให้เจ้าหนัาท่ี
ฝ่ายปกครองในการสั่งการหรือออกนิติกรรมทางปกครองหรือเพราะกฎหมายในเรื่องนัน 
มีความสัมพันธ์กับข้อเท็จจริงทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งมีความเป็นพลวัตร การจะ
กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติจะเป็นอุปสรรคในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายให้ทันต่อ 
สภาพข้อเท็จจริง ท่ีเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว หรืออาจเป็นเพราะฝ่ายนิติบัญญัติ
ต้องการให้กฎหมายมีความชัดเจนมากท่ีสุค จึงพยายามนิยามศัพท์กฎหมายไว้ในบท
นิยามแต่ก็ไม่ม่ันใจเท่าใดนักว่านิยามน้ันจะครอบคลุมไปทั้งหมดแก้ว จึงได้มอบหมาย

2 ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 29 บัญญัติ 
ว่า “ ให้ผู้ได้รับอนุญาตผลิตยาเสพติดให้โทษในประเภท 3 ปฏิบัติดังต่อไปนี้ ... ( 3 ) 
จัดให้มีฉลากและเอกสารกำกับยาเสพติดให้โทษในประเภท 3 หรือคำเตือน ... ทั้งนี้ให้ 
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง

3 ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติพิกัดอัตราค่าภาคหลวงแร่ พ.ศ. 2509 มาตรา 7
บัญญัติว่า “ สภาพร้อยละของโลหะหรือของเอกสารประกอบในแร,หรือลักษณะพิเศษ 
อย่างใดอย่างหน่ึงของแร'แต่ละชนิดท่ีใช้เป็นเกณฑ์ในการเก็บค่าภาคหลวงแร' วิธีการ
กำหนดราคาตลาด การใช้อัตราแลกเปล่ียนเงินในการคำนวนราคาตลาดและวิธีการควบ 
คุมการชำระค่าภาคหลวงแร' โดยให้กำหนดในกฎกระทรวง
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ให้ฝ่ายบริหารไปออกกฎหมายขยายนิยามได้ในภายหลัง4 เป็นด้น5 โดยนัยนี กฎหมาย 
ลำดับรอง จึงมีฐานะเป็นกฎหรือนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป กล่าว 
คือ เป็นเรื่องการกระทำที่บังคับต่อบุคคลที่ไม เ่ฉพาะเจาะจงว่าเป็นบุคคลใดหรือกลุ่มใด 
หรือเร่ืองใดโดยเฉพาะ ผู้มีอำนาจออกกฎ จะต้องเป็นองค์กรฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีอยู่หลาย 
ระคับแตกต่างกันโดยมีภาระหน้าท่ีในการดำเนินการแทนรัฐ เพื่อรักษาประโยชน์ส่วน
รวม เช่น ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการบริหารส่วนท้อง 
ถ่ิน หน่วยงานอิสระ คณะกรรมการ เจ้าหน้าท่ี รัฐวิสาหกิจ เป็นด้น

ปกติแล้วองค์กรฝ่ายปกครองเหล่าน้ี มีหน้าที่หลักในการปฏิบัติการต่าง 
 ๆ ให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายรัฐสภาตราข้ึนใช้บังคับ มิใช่เป็นองค์กรผู้มีหน้าที่ในการ 

ออกกฎหมายขึ้นใช้บังคับโดยตรง เพราะตามหลักทฤษฎีการแบ่งแยกอำนาจอธิปไตย
(Separation of power) นั้นได้แบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํ เนาจอธิปไตย 3 องค์กร คือ องค์กร 
รัฐสภา เป็นผู้ใช้อำนาจนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายบริหาร เป็นผู้ใช้อำนาจบริหาร โดยองค์กร 
ฝ่ายบริหารนี้ จะมีองค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ในฝ่ายบริหาร ทำหน้าท่ีบังคับ 
การให้เป็นไปตามกฎหมาย และองค์กรตุลาการเป็นผู้วินิจฉัยช้ีขาดกรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึน 
ภายในรัฐ โดยนำกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นมาบังคับใช้กับคดีพิพาทองค์กรหลักท้ังสาม 
องค์กร เป็นอิสระไม่ขึ้นต่อกัน แต่จะมีระบบการคานอำนาจ มิให้ฝ่ายใด ๆมีอำนาจมาก 
เกินไป เพ่ือดุลภาพในการดำเนินงานของรัฐ การท่ีอำนาจท้ังสามหรือว่าอำนาจส่วนใหญ่ 
ตกอยู่กับองค์กรใด  ๆ หรือบุคคลใด  ๆ เพียงองค์กรเดียวหรือบุคคลเดียว โอกาสที่สิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนจะถูกล่วงละเมิดมีความเป็นไปได้สูง ดังท่ี Lord Acton กล่าวว่า 
อำนาจทำให้ผู้ถืออำนาจน้ันเลวลง อำนาจเด็ดขาดย่ิงทำให้ผู้ถืออำนาจน้ันเลวลงอย่างถึง 
ทีสุด (Power Corrupts , absolute power corrupts absolutely )5 เหตุผลทีมีการยอมรับ

ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 4 บัญญัติว่า “ 
อาคาร “ หมายถึง ตึก บ้าน เรือน โรง ร้าน แพ ... และหมายความรวมถึง

ฯลฯ
( 5 ) สิ่งที่สร้างขึ้นอย่างอื่นตามที่กำหนดในกฎกระทรวง

5 กมลชัย รัตนสกาววงศ์.กฎหมายปกครอง คำบรรยายสรุป บทความ ราย 
งานการตึกษา , ( กรุงเทพฯ ะ บริษัทสำนักพิมพ์วิญญชน จำกัด , 2540 ) น. 71 - 72

6 คำกล่าวของ Lord Acton อ้างโดย André MOLITOR in L' administration 
de la Belgique , Institut belge de Science Politique 5 Center de Recherche de I ' (
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อำนาจในการออกกฎโดยฝ่ายปกครอง ทั้งๆ ท่ี โดยปกติแล้วอำนาจดังกล่าว เป็นของ
รัฐสภา อันถือว่าเป็นผู้แทนของประชาชนจึงเป็นผู้มีอำนาจในการออกกฎหมายมาบังคับ 
ใข้ต่อประชาชน คือ* 7 การเปล่ียนแปลงความคิดว่าด้วยภารกิจของรัฐ (Function of State) 
กับความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยี กรณีแรก หมายความว่า ในสมัยดังเติมนัน บท 
บาทและภาระหน้าท่ีของรัฐจำกัดอยู่แต่เพียงภารกิจพ้ืนฐาน (Primary Function) เท่าน้ัน 
โดยมี'วัตถุประสงค์ที่จะสงวนสิทธิ หรือสวัสติภาพที่มีอยู่แล้วให้คงทนอยู่ต่อไปไม่ได้
สรัางสรรเพ่ิมเติมข้ึนจากเติมแต่ประการใดเลย ข้อความคิดเห็นทางการเมืองของรัฐเสรี 
นิยมในศตวรรษท่ี 17-18 ก็เห็นว่า รัฐควรจะกำหนดบทบาทและหน้าที่ของตนแต่เพียง 
ภารกิจพ้ืนฐานน้ัเท่าน้ัน รัฐควรจะล่วงลาเสรีภาพของประชาชนให้น้อยที่สุด รัฐไม,ควร 
แทรกแซงวิถีชีวิตทางสังคมเศรษฐกิจของเอกชนแต่เมื่อสิทธิเสรีภาพในการประกอบการ 
ต่าง  ๆ ของเอกชนเป็นไปอย่างกว้างขวางก่อให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบกันในสังคม
ความยากจนข้นแค้นก็ตามมา ปรัชญาสังคมจึงเรียกรัองให้รัฐบาลเข้ามาเกี่ยวข้องเพื่อให้ 
เกิดความยุติธรรมทางสังคม ยอมให้รัฐแทรกแซงวิถีชีวิตของประชาชนทั้งในทาง
เศรษฐกิจ และสังคมจะเห็นว่า ในศตวรรษท่ี 20 นอกจากรัฐจะทำหน้าที่ในทางพ้ืนฐาน 
แล้ว รัฐยังได้เข้าแทรกแซงวิถีชีวิตทั้งในทางสังคมและเศรษฐกิจของประชาชนอีกด้วย
ทั้งนี้เพื่อปรับปรุงวิถีชีวิต ของประชาชนให้มีความเป็นอยู่คีฃึน เรียกภารกิจของรัฐเช่นนี 
ว่า ภารกิจลำดับรอง (Secondary Function) ผลก็คือ รัฐเข้าไปจำกัดสิทธิเสรีภาพของ 
ประชาชนมากข้ึน ซึ่งรัฐจะเข้าไปแทรกแซงจำกัดสิทธิของประชาชนได้ต่อเมื่อมี
กฎหมายให้อำนาจไว้

สัาหรับกรณีท่ีสอง หมายความว่า ผลจากการพัฒนาความเจริญก้าวหน้า 
ของโลก เทคโนโลยีต่าง  ๆ ได้รับการพัฒนารุดหน้าไปไกล ผลท่ีเกิดข ึ้นตามมาก็คือ 
สภาพความเป็นอยู่ของประชาชนเปล่ียนแปลงตามไปด้วยปิญหาใหม่  ๆ เร่ิมเกิดข้ึนอย่าง

(ต ่อ ) Information socio -  politique ( crisp ) ,  1974, p. 88 อ้างถงใน วรพจน 
วิศรุตพิชญ์ , สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนุญ , ( กรุงเทพฯ ะ บริษัทลำนักพิมพ์วิญญชน 
จำกัด , 2538 ) , น. 17

7 M.p. Jain , Administrative Law of Malaysia and Singapore . ( Singapore 
Malayan Law Journal ( PTE) Ltd. , 1980 ) p. 132 อ้างถึงใน รดาวรรณ 
เก้ือกูลเกียรติ๙,“ การตรากฎหมายลำดับรองในประเทศไทย , “ ( วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2533 ) , น . 8
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มากมาย กฎหมายท่ีมีอยู่ไม่เพียงหอท่ีจะสามารถควบคุมมหันตภัยต่าง  ๆ ไค้ รัฐค้องเข้า 
ไปควบคุมการใช้เทคโนโลยีเพื่อป้องกันไม่ใหัเกิดปีญหา ซึ่งจะค้องมีกฎหมายในอำนาจ 
ความค้องการกฎหมายจึงมีเพ่ิมข้ึน แต่ในสภาพความเป็นจริงรัฐ สภามีภาระหนักและ 
เป็นแรงกดดันต่อการทำงานของรัฐสภา รัฐสภาไม่อาจจะดำเนินงานตรากฎหมายให้
บร,'คุผลสำเร็จค้วยลำพังตนเองไค้ ทั้งนี้เพราะ

1. กระบวนการนิติบัญญัติมีความยู่งยากสลับซับซ้อน และกินเวลานาน
ทำให้การตรากฎหมายล่าข้า และขณะเดียวกันรัฐสภาค้องเผชิญภับป็ญหาเร่ืองเวลา
กล่าวคือสมัยประชุมสภามีระยะเวลาส้ัน ในขณะที่ข้อเท็จจริงทางสังคมเปลี่ยนแปลงไป 
อย่างรวดเร็ว และอาจมีผลให้ข้อเท็จจริงท่ีคำนึงถึงในขณะร่างกฎหมายฉบับนั้นถูกแทน 
ที่ค้วยข้อเท็จจริงใหม่ที่เปลี่ยนแปลง ซึ่งอาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมไค้

2. การตรากฎหมายขึ้นใข้บังคับในเร่ืองทางสังคม เศรษฐกิจน้ัน จะค้อง 
อาศัยความ!เป็นพิเศษเฉพาะค้าน ความเจริญค้าวหน้าในทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ี
ทำให้เกิดป็ญหาทางเทคนิคซ่ึงเฉพาะผู้เชี่ยวชาญทางวิชาชีพโดยเฉพาะสาขาเท่านั้นจึงจะ 
มีความ!ความสามารถ ความ!พิเศษเหล่านี้ สมาชิกสภามีไม่เพียงพอและลึกซ้ึงถึงขนาด 
หากจะตรากฎหมายกำหนดรายละเอียดค้วยก็จะไค้กฎหมายที่ไม่ดีไม,มีคุณภาพปราศจาก 
สภาพบังคับ

3. ความจำเป็นท่ีค้องจัดให้กฎหมายมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับข้อเท็จ 
จริงในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว เพราะในสถานการณ์ท่ีงานของรัฐสภามีมาก 
มาย มีหลายครังท่ีไม่อาจจะกำหนดรายละเอียดของกฎหมายไค้ก่อนท่ีข้อเท็จจริงจะเกิด 
ข้ึน หรือค้ากฎหมายตายตัวไปก็จะยุ่งยากในการติดตามแก้ไข ดังนั้นในส่วนของราย 
ละเอียดของกฎหมายท่ีแตกต่างกันไปตามสถานการณ์น้ี จึงไม่สมควรจะกำหนดไข้ใน
กฎหมาย แต่ควรจัดให้อยู่ในความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองผู้ปรับใข้กฎหมายและ!ถึง 
ข้อเท็จจริงในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป

นอกจากภาระหน้าที่การบัญญัติกฎหมายซึ่งรัฐสภาค้องเผชิญกับปีญทา 
ข้อจำกัดเร่ืองความสามารถขององค์กรแค้ว รัฐสภายังมีหน้าที่อ่ืน  ๆ อีกมากมาย เช่นการ 
อภิปรายกิจการงานของรัฐ การอนุมัติงบประมาณ เป็นค้น รัฐสภาจึงไม่สามารถรับมือกับ 
กิจการงานของตนไค้อย่างเต็มท่ี ยิ่งไปกว่าน้ันการเผยแพร,ประชาธิปไตยยังทำให้รัฐสภา
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ปฏิบัติภารกิจไค้ยากมากข้ึน เพราะมาตรการที่จำเป็นอาจทำให้สมาชิกรัฐสภาไม่ไค้รับ
ความนิยมจากประชาชนไค้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการท่ีรัฐเค้าไปแทรกแซงสิทธิ เสรีภาพ 
ของเอกชนอย่างมากมายท้ังในการควบคุมและดำเนินการเอง ย่ิงแทรกแซงมาก กฎหมาย 
กีย่ิงบัญญัติชัดเจนไม,ไค้มากข้ึนเท่าน้ัน ทั้งนี้เพราะรัฐสภาไม่สามารถออกกฎหมายไค้
ครอบคลุมทั่วถึงว่าในกรณีใดรัฐจึงจะมีความจำเป็นค้องเค้าไปแทรกแซงเสรีภาพของ 
ประชาชนเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของมหาชนสิ่งเหล่านี้นี่เองที่เป็นแรงกคดันในการ 
ทำงานของรัฐสภา วิธีหนึ่งที่สามารถแบ่งเบาภาระหน้าที่ของรัฐสภาไค้และเพื่อให้สอด 
คค้องกับ บทบาทใหม่ของรัฐ (รัฐสวัสดิการ) จึงมีความจำเป็นท่ีรัฐสภาค้องจัดให้มีการ 
มอบอำนาจให้องค์กรอ่ืนตรากฎหมายในรูปของกฎหมายลำดับรองและเป็นการสมควรท่ี 
จะยอมให้รัฐสภาไม่ค้องรับผิดชอบในการกำหนดรายละเอียดของกฎหมาย รัฐสภาจะ
ประหยัดเวลาโดยตัดสินใจกำหนดหลักการและนโยบายที่สำคัญไว้ในกฎหมายและละทิ้ง 
ในส่วนรายละเอียดให้กับองค์กรเว้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวค้องเป็นผิกำหนด เป็น
ความจริงที่ว่าค้ารัฐสภาไม่เต็มใจที่จะมอบอำนาจในการออกกฎหมายลำดับรองให้องค์ 
กรอ่ืนแล้ว รัฐสภากีจะไม่สามารถตรากฎหมายท้ังชนิดและปริมาณให้เพียงพอต่อความ 
ค้องการของสาธารณชนไค้

สำหรับองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นนั้น การท่ีรัฐสภามอบอำนาจให้
สามารถออกค้อบัญญัติห้องถ่ินไค้น้ัน มีสาเหตุพอสรูปไค้ดังนี้

1. เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น เป็นฝ่ายปกครององค์กรหน่ึง 
ตามหลักการกระจายอำนาจ ช่ืงรัฐมอบหมายภาระหน้าท่ีในการจัดทำบริการสาธารณะ 
เพื่อตอบสนองความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมในห้องถิ่นให้องค์กรปกครองส่วน 
ห้องถิ่นเป็นผู้จัคทำโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อผ่อนเบาภาระของรัฐบาลลงทั้งนี้เพราะเหตุว่า 
รัฐบาลมีภาระหน้าที่จะตองจัดทำหลายเร่ืองหลายประการอีกทั้งเพื่อให้การจัดทำบริการ 
สาธารณะในห้องถ่ิน สามารถจัดทำไค้ตรงตามความบุ่งประสงค์ที่แห้จริงของห้องถ่ิน
เพราะผู้บริหารของห้องถ่ินมาจากการเลือกต้ัง แต่การกระทำต่าง  ๆ เพ่ือให้เป็นไปตาม 
อำนาจหน้าท่ีที่ไค้รับมอบหมายขององค์กรปกครองส่วนห้องถ่ินซ๋ึงเปีนฝ่ายปกครอง น้ัน 
จะไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ในทางปฏิบัติไค้เลย หากไม่ให้อำนาจองค์กรปกครองส่วน 
ห้องถิ่นออกค้อบัญญัติห้องถิ่นทั้งนี้เน่ึองจากการมอบภาระหน้าที่ดังกล่าวน้ี กฎหมายทำ 
ไค้เพียงแต่วางกรอบกว้าง  ๆ ไว้เท่าน้ัน เช่น มอบภาระหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบ 
รัอยของประชาชน หรือการป็องกันและระงับโรคติดต่อแต่วิธีการที่จะให้องค์กรปก
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ครองส่วนท้องถิ่นคำเนินการเพื่อให้บรรลุวัตอุประสงค์นั้น กฎหมายมิได้บัญญัติไว้
เพราะหากบัญญัติไว้แล้วจะทำให้กฎหมายเย่ินเย้อเกินความจำเป็น อาจไม่เหมาะสมกับ 
บางท้องถ่ิน อีกทังอาจจะขัดต่อความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดัง 
บันในเรื่องของวิธีการเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว จึงจำเป็นต้องมอบหมายให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไปกำหนดรายละเอียดวิธีปฏิบัติเอาเองแล้วแต่จะเห็นสมควร 
ภายใต้กรอบท่ีกฎหมายกำหนดไว้ โดยการออกเป็นขัอบัญญัติท้องถ่ินน่ันเอง

2. นอกจากน้ัดังท่ีกล่าวมาแล้วว่า อำนาจกระทำการต่าง  ๆ ขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น มี 4 ประการ คือ การวางกฎข้อบังคับท่ัวไปหรือการออกกฎ การ 
ออกคำส่ัง วินิจฉัย การทำสัญญา และปฏิบัติการต่าง  ๆ นั้นการกระทำทั้ง 4 ประการของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกัน กล่าวคือการวาง 
กฎข้อบังคับทั่วไปมีขึ้นเพื่อให้เป็ นมาตรการที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม,มุ่งหมาย 
ให้ไข้บังคับแก่กรณีไดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะตัวอย่างเช่น เทศบัญญัติเทศบาลนคร 
นนทบุรี เรื่องการกำจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย พ.ศ. 2541 ข้อ 8 ซ่ึงออกโดยอาศัยอำนาจ 
ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ระบุว่า “ ห้ามมิให้ผู้ได ถ่าย เท ทังส่ิง 
ปฏิกูลลงในที่รองรับมูลฝอย” เทศบัญญัติดังกล่าว ต้องการให้มีผลบังคับในเรื่องการไม่ 
ให้เกิดเหตุการณ์ถ่าย เท ทั้งสิ่งปฏิกูลลงในที่รองรับมูลฝอยเกิดข้ึนในเขตเทศบาลนคร 
นนทบุรี อันเป็นการให้มีผลบังคับเป็นการทั่วไป เพราะห้ามทุก  ๆ คน ท่ีอยู่ในเขตเทศ 
บาลมิให้กระทำการดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นใคร มาจากท่ีใค เม่ืออยู่ในเขตเทศบาลแล้ว มิ 
อาจกระทำการท่ีเทศบัญญัติห้ามไว้แต่ มิไต้ห้ามบุคคลใด  ๆ เป็นการเฉพาะเจาะจงแม้แต่ 
สภาเทศบาลซ่ึงเป็นผู้ออกเทศบัญญัติดังกล่าวกียังต้องอยู่ภายใต้บังคับเร่ืองนีต้วย หรือ 
ในกรณีการออกคำสั่งหรือคำวินิจฉัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เช่น คำส่ัง อนุญาต

"  L 4 . . . . . .  . . r i l  o ;  Vตามใบอนุญาต จัดตังสุสาน และฌาปนสถาน ทีเทศบาลอนุญาตให้ผู้ใดดำเนินการจัดตัง 
สุสานและฌาปนสถานประเภทสาธารณะ ตามพระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน
พ.ศ. 2528 หรือในกรณีการทำสัญญา เช่น การจัดซ้ือจัดจ้างเพ่ือจัดหาพัสดุ หรือกรณี 
ปฏิบัติการต่าง  ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎข้อ 
บังคับ คำส่ัง คำวินิจฉัย หรือสัญญาต่าง  ๆ เช่น การจับถุมผู้กระทำผิดข้อบัญญัติท้องถ่ิน 
การเก็บขยะมูลฝอย การซ่อมแซมถนนหนทาง การว่างท่อระบายนำ การรักษาพยาบาล 
การกระทำกิจกรรมเหล่าน้ีของฝ่ายปกครองต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้

การกระทำดังกล่าว ท้ัง 4 ประการข้างต้น เป็นการกระทำขององค์กรปก
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ครองส ่วนท ้องถ ิ่น เพ ื่อให ้บริการสาธารณะที่องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นร ับมอบมาจาก  
รัฐ ดำเน ินไปบรรลุว ัตล ุประสงค์ในการมอบหมายภาระหน้าท ี่ของรัฐ ด ังน ั้นร ัฐจงต ้อง 
ตรากฎหมายให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจกระทำการทั้ง 4 ประการ ดัง 
กล่าวแล้ว

ต้วยเหตุด ังกล่าวอำนาจในการออกกฎข้อบังค ับทั้วไปขององค์กรปกครอง 
ส่วนท ้องถ ิ่น จึงเป ็นอำนาจกระทำการเพื่อให ้ภารกิจท ี่ร ัฐมอบหมายให้องค์กรปกครอง
ส่วนท ้องถ ิ่นร ับไปดำเน ินการเพ ื่อเป ็นการผ ่อนเบาภาระของรัฐไต ้สำเร ็จล ุล ่วงไป จึงจำ

เป็นต้องมีกฎหมายบัญญัติให ้อำนาจไวั กฎหมายดังกล่าวได้แก่ กฎหมายระดับพระราช 
บัญญัติเท่านั้น การออกกฎข้อบังคับดังกล่าวจึงเป ็นกฎหมายลำดับรอง ที่เร ียกว่า ข้อ 
บัญญัติท้องถิ่น

1.2 องค์กรผุ้ม ีอำนาจออกข้อบัญญัต ิท ้องถิ่นค ือสภาท้องถิ่น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในประเทศไทยจัดแบ่งองค์การภายใน  
ออกเป็น 2 ส่วน คือ สภาท้องถิ่น กับ คณะผ ู้บร ิหารท ้องถ ิ่นหร ือผ ู้บร ิหารท ้องถ ิ่นแล ้วแต  ่
กรณี ด ังต ่อไปน ั้

ก. กรณ ีเทศบาลใ';ระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาลพ.ศ.2496 มาตรา 1 4 บัญญัต ิ
ว่า “  องค์การเทศบาล ประกอบด้วย สภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี”

ข. กรณ ีกรุงเทพมหานครพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ  
มหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 9 บัญญัติว่า “  การบริหารกรุงเทพมหานคร ประกอบด้วย 
สภากรุงเทพมหานคร กัน ผ ู้ว ่าราชการกรุงเทพมหานคร”

ค. กรณีเมืองพัทยา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 มาตรา 8 บัญญัติว่า “ การบริหารเมืองพ ัทยาประกอบด้วย ( 1 ) สภาเมืองพัทยา
(2) นายกเมืองพัทยา

ง. กรณ ีองค ์การบริหารส ่วนตำบล พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค  ์
การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 44 บัญญัติว่า “ องค์การบริหารส่วนตำบล 
ประกอบด ้วยสภาองค ์การบร ิหารส ่วนตำบลและคณ ะกรรมการบร ิหารองค ์การบร ิหาร  
ส่วนตำบล”

จ. กรณ ีองค ์การบริหารส ่วนจ ังหวัด พระราชบัญญ ัต ิองค ์การบริหารส ่วน
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จังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 7 บัญญัติว่า “ โนจ ังหว ัดหน ึ่งให ้ม ีองค ์การบริหารส ่วนจ ังหว ัด  
ประกอบด้วยสภาองค ์การบริหารส ่วนจังหวัดและนายกองค ์การบริหารส ่วนจังหวัด ฯลฯ”

การจัดองค์การภายในองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นด ังกล ่าว เป็นผลมา
จากการประกาศใช้ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก ่อนหน้าน ี้ประเทศ  
ไทยยอมรับหลักการจัดแบ่งองค์การภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ออกเป็น 2 
ส่วนดังกล่าวเช ่นก ัน แต ่ม ีผลในทางปฏิบ ัต ิไม ่เคร่งครัดน ัก กล่าวคือ ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2517 ได้บ ัญญ ัต ิไวัในมาดรา 216 ว่า “ การปกครองท ้องถ ิ่นท ุกระด ับในท ุกจ ังหว ัดรวมท ั้ง 
นครหลวงให ้ม ีสภาท ้องถ ิ่นและห ัวหน ้าฝ ่ายบริหารท ้องถ ิ่น หร ือคณะผู้บร ิหารท ้องถ ิ่นมาI V  '  "  '  '  โ "  ^ 0
จากการเล ือกด ังของประชาชนไนท ้องภ ินและด้องม ีการเล ือกด ังดามระยะเวลาทกำหนด  
ในกฎหมาย “  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 มาตรา 181 บัญญัติว่า “ การปกครองส่วนท้องถิ่น  
ให ้ม ีสภาท ้องถ ิ่นและคณะผ ู้บร ิหารท ้องถ ิ่นหร ือผ ู้บร ิหารท ้องถ ิ่น ”  และในรัฐธรรมนูญ

พ.ศ. 2534 มาตรา 197 บัญญัติว่า “ การจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่น ให ้ม ีสภาท้องถิ่น  
และคณ ะผ ู้บ ร ิหารหร ือผ ู้บร ิหารส ่วนท ้องถ ิ่นหร ือม ีร ูปแบบอ ื่นตามท ี่กฎหมายบ ัญ ญ ัต ิ”  
บทบัญญ ัต ิตามรัฐธรรมนูญในสองฉบับแรกที่กล ่าวมาแล้ว เป็นที่ช ัดเจนว่า รัฐธรรมนูญ  
สองฉบ ับแรกด้องการให ้องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่น องค ์กรหนึ่งและฝ่ายบริหารท ้อง
ถ ิ่นอ ีกองค ์กรหน ึ่ง8 แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534 ในมาตรา 197 แท้จะมีบทบัญญัติ 
ต ้องการให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีสภาท ้องถ ิ่นก ับฝ ่ายบร ิหารเช ่นเด ียวก ันก ็ตาม  
แต ่ความในตอนท ้ายของมาตราด ังกล ่าวกล ับ เป ิดช ่องให ้ม ีร ูปแบบอ ื่นตามท ี่กฎหมาย  
บัญญ ัต ิได ้ซ ึ่งในขณะท ี่ประกาศใช ้ร ัฐธรรมน ูญฉบับ พ.ศ. 2534 ดังกล่าว ประเทศไทยมี 
องค์กรปกครองรูปแบบหนึ่ง คือ “ ส ุขาภ ิบาล” ตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 
ซึ่งการจัดองค์การภายใน ม ิได ้แบ ่งออกเป ็นสภาท ้องถ ิ่นก ับผ ู้บร ิหารท ้องถ ิ่นแต ่อย ่างใด  
ซึ่งข ัดก ับรัฐธรรมน ูญฉบับ พ.ศ.2521 ท ี่ใช ้บ ังค ับอย ู่ก ่อนหน ้า ผลของการประกาศใช้รัฐ 
ธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534 ดังกล่าว ทำให้การจัดองค์การภายในสุขาภิบาล ซ ึ่งข ัดกับรัฐ 
ธรรมนูญอยู่กลับกลายมาเป็นบทกฎหมายที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ9ไปเสืย

8 พนม เอ ี่ยม ป ระย ูร ,“ หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
ในท ้องถ ิ่นในฐานะท ี่เป ็นหล ักกฎหมายซึ่งม ีค ่าบ ังค ับในระด ับรัฐธรรมน ูญ “  ใน อาจารย 
นูชาหนังล ือรวมบทความทางวิชาการเพ ื่อเป ็นอนูสรณ ์แด ่ ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม 
5 ( กรูงเทพฯ ะ บริษ ัทส ่าน ักพ ิมพ ์ว ิญญชน จำกัด , 2538 ) , น. 264

9 เรึ๋องเคียวกัน
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สำหรับวิธ ีการไค ้มาซ ึ่งสมาช ิกสภาท ้องถ ิ่น ก็เช ่นเดียวกัน รัฐธรรมนูญ 
ฉบับ พ.ศ. 2517 มาตรา 217 บัญญัติชัดเจนว่า ‘‘การเล ือกต ั้งสมาชิกสภาท ้องถ ิ่นให ้ใช ัว ิธ  ี
ออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ ”  แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 มาตรา 182 และ 
ฉบับ พ.ศ. 2534 มาตรา 198 ก็ม ีบทบัญญัต ิไว ้เช ่นเด ียวกัน แต่ก ็ม ีบทบัญญัต ิเพ ิ่มเติ่มไว  ้
ในวรรคแรกของแต่มาตราว่า “ สมาชิกสภาท้องถิ่นให ้มาจากการเลือกตั้งเป ็นหลัก การ 
แต่งต ังสมาชิกจะกระทำไค้เฉพาะในกรณีท ี่จำเป ็นตามบทบัญญัต ิแห่งกฎหมายและค้องมี 
จำนวนห้อยกว่าสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง “ จากบทบัญญัติลักษณะตังกล่าวก็เท่ากับว่า 
ร ัฐธรรมน ูญไค ้ยอมรับว ิธ ีการไค ้มาซ ึ่งสมาช ิกสภาท ้องถ ิ่นว ่าการแต ่งต ั้งสมาช ิกสภาท ้อง  
ถิ่นก ็สามารถทำไค ้ หากมีกฎหมายบัญญัติไว้ โดยม ีเง ื่อนไขว ่าสมาช ิกสภาท ้องถ ิ่น
ประเภทนี้จะต้องมีจำนวนห้อยกว่าสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง

ซ ึ่งในช่วงเวลาต ั้งแต ่ใช ้ร ัฐธรรมนูญฉบ ับ พ.ศ. 2517 เป็นค้นมาองค้กรปก 
ครองส่วนท ้องถิ่นของประเทศไทยมีสมาชิกสภาท้องถิ่นท ี่มาจากการแต่งต ั้งและมีจำนวน  
มากกว่าสมาชิกประเภทที่มาจากการเลือกตั้งคือคณะกรรมการสุขาภิบาล ตามพระราช
บัญญัติ สุขาภิบาล พ.ศ. 2495 มาตรา 7 ซ ึ่งประกอบค้วย นายอำเภอ หัวหห้าสถานีตำรวจ 
อำเภอ สาธารณสุขอำเภอ สบุห้บัญชีอำเภอ อำบันและผู้ใหญ ่บ ัาน ปลัดอำเภอ 1 คน และ 
ผู้ซ ึ่งราษฎรเลือกตั้งขึ้นมาเพียง 4 คน เห็นไค้ช ัดเจนว่า องค์ประกอบของคณะกรรมการ 
สุขาภิบาลประเภทที่ม ิไค้มาจากเลือกตั้ง ม ีจำนวนมากกว่าประเภทที่มาจากการเลือกตั้ง 
อย่างชัดเจน ผลจากการมีประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 ต ังกล ่าวแลัวจ ึงไค ้ม  ี
การแค้ไขพระราชบัญญัติส ุขาภิบาล พ.ศ. 2495 โดยพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2528 ซึ่งคณะกรรมการสุขาภิบาลตามพระราชบัญญัติส ุขาภิบาล พ.ศ. 
2495 ( ฉบับที่ 3 ) พ.ศ.2528 นี่ประกอบค้วย นายอำเภอหรือปลัดอำเภอผู้เป็นหัวหห้า 
ประจำกิ่งอำเภอแห่งท ้องท ี่ท ี่ส ุขาภ ิบาลนั้นต ั้งอยู่ ปลัดอำเภอแห่งอำเภอหรือกิ่งอำเภอที่ 
ส ุขาภ ิบาลน ั้นต ั้งอย ู่ท ี่ผ ู้ว ่าราชการจ ังหวัดแต ่งต ั้งข ึ้นจำนวน 1 คน กำนันแห่งตำบลซึ่งม  ี
พืนท ี่ส ่วนหน ึ่งส ่วนใดหรือท ั้งหมดของตำบลน ั้นต ั้งอย ู่ในเขตส ุขาภ ิบาล และสมาชิกซึ่ง 
มีค ุณสมบัต ิและไม ่ม ีล ักษณะต้องห ้ามสำหรับผ ู้สม ัครรับเล ือกต ังตามกฎหมายว่าค ้วยการ 
เล ือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลซึ่งราษฎรในเขตสุขาภิบาลนั้นเลือกตั้งข ึ้นจำนวน 9 คน 
การแก้ไขพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 ดังกล่าว เป็นการแก้ไขเฉพาะองค  ์
ประกอบของคณะกรรมการสุขาภิบาลเพ ื่อให้กรรมการที่มาจากการเลือกตั้งม ีจำนวนมาก 
กว่าประเภทที่ม ิไค้มาจากการเลือกตั้ง เท่านั้น ม ิไค ้แก ้ไขเรื่องการจัดองค์การภายในออก
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เป ็นสภาท้องถิ่นก ับฝ่ายบริหารท้องถิ่นแต่ประการใด การจัดองค์การของสุขาภิบาลจึงขัด 
กับรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง แต่ต ่อมาก็ได ้ม ีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ซึ่งม ี
บทบัญญัติตามมาตรา 197 ดังกล่าวแล้ว ทำให้การจัดรูปแบบองค์การของสุขาภิบาลซึ่ง 
ขัดแย้งก ับรัฐธรรมนูญกลับมาเป็นกฎหมายที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญไป

อนึ่ง ได้ม ีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง
พัทยา พ.ศ. 2521 กฎหมายฉบับนี้ให้มีการจัดตั้งเมืองพัทยาเป็น องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นรูปพิเศษ โดยการจัดองค์การภายในแบ่งออกเป็นสภาเมืองพัทยากับปลัดเมืองพัทยา 
สภาเมืองพัทยาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 มี 
สมาชิก 2 ประเภท คือ ประเภทที่หนึ่ง ได ้แก ่สมาช ิกซ ึ่งได ้ร ับเล ือกต ั้งตามพระราช  
บัญญัตินี จำนวน 9 คน ประเภทที่สอง ได้แก่ สมาชิกท ี่ร ัฐมนตรีแต ่งต ั้ง จำนวน 8 
คน

และต่อมาเม ื่อม ีการประกาศบ ังค ับใช้พระราชบัญญ ัต ิสภาตำบลและองค์ 
การบริหารส่วนตำบล พ.ส. 2537 ซึ่งพระราชบัญญัติด ังกล่าว ม ีบทบัญญัติว่าด้วยองค์ 
ประกอบของสภาองค์การบริหารส่วนตำบลไว้ในมาตรา 45 ว่า “ สภาองค์การบริหารส่วน  
ตำบลประกอบด้วยสมาชิกโดยตำแหน่งได้แก่ กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ของทุกหมู่บ ้าน และ 
แพทย์ประจำตำบล และสมาชิกซึ่งได ้ร ับเล ือกตั้งจากราษฎรในแต่ละหมู่บ ้านในตำบลนั้น  
ดังกล่าวเป ็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หม ู่บ ้านละสองคน” จากบทบัญญัต ิ
ดังกล่าว จะเห ็นได้ว่าวิธ ีการจัดองค์การสุขาภิบาลและองค์ประกอบของสภาเมืองพัทยา 
กับสภาองค์การบริหารส่วนตำบล ขัดต่อหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างชัดเจนเพราะเหตุว่า สภาท ้องถ ิ่นซ ึ่งเป ็นองค ์กรผ ู้ม ีหบ ้าท ี่ใน

การกำหนดนโยบายการปกครองของท้องถิ่น อำนาจหบ้าที่ในการออกกฎหมายท้องถิ่น 
เพ ื่อบ ังค ับใช ้ในท ้องถ ิ่น ตลอดจนการควบคุมฝ่ายบริหารของท้องถิ่นอันเป็นอำนาจหน้า 
ที่ในฐานะผู้แทนของประชาชนในท้องถ ิ่น เป ็นผู้แสดงเจตจำนงของประชาชนในท้องถิ่น 
กลับมีเจ ้าหน้าที่ของทางราชการเช้ามาร่วมเป็นกรรมการในสภาท้องถิ่นอยู่ด ้วย โดย
เฉพาะอย่างยิ่งกรณีสุขาภิบาลนั้นนอกจากจะมีคณะกรรมการที่มาจากแต่งตั้งแล้ว ยังไม  ่
ได้จ ัดแบ ่งองค์การภายในออกเป ็นสภาท้องถิ่นกับฝ่ายบริหารท้องถิ่นอีกด้วย

จนกระท ั่งเม ื่อม ีการประกาศใช ้บ ังค ับรัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ.2540 ซึ่งในมาตรา 285 บัญญัติว่า “ องค ์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต ้องม ีสภาท้องถิ่น
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และคณะผู้บริหารส ่วนท ้องถ ิ่น หร ือผ ู้บร ิหารท ้องถ ิ่น ”  วรรคสอง บัญญัติว่า “ สมาชิกสภา 
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง”  ท ั้งน ี้เพ ื่อใท ้สอดคล้องก ับหลักการปกครองตนเองตาม  
เจตนารมณ ์ของประชาชนในท ้องถ ิ่นซ ึ่งร ัฐธรรมน ูญฉบ ับน ี้ก ีม ีบทบ ัญญ ัต ิร ับรองหลักการ 
ดังกล ่าวไว ้ในมาตรา 284 อ ันเป ็นการย้อนกลับไปส่หล ักการเต ิมของรัฐธรรมนูญ ฉบับ 
พ.ศ. 2517 และ พ.ศ. 2521 อกครั้งผลกระทบจากการม ีบทบัญญัต ิด ังกล ่าวทำให้ม ีการยก 
เล ิกและแล้ไขปรับปรุง พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติระเบียบ 
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร 
ส่วนตำบล พ.ศ. 2537 ซ ึ่งไม ่ข ัดต ่อร ัฐธรรมนูญฉบ ับเก ่า (ฉบับ พ.ศ. 2534)แต ่ข ัคกับหลัก  
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ ของประชาชนในท้องถ ิ่นตามรัฐธรรมนูญท ุกฉบ ับ
โดยเฉพาะฉบับปีจฐบัน ข ัคท ั้งหล ักการและวิธ ีการ ในการปร ับปร ุงแล ้ไขม ีด ังต ่อไปน ี้

1. การยกเลิกพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 แล้วบ ังค ับใขัพระ
ราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542

แต่เต ิมการจัดองค์การสุขาภิบาลจัดในรุปของคณะกรรมการที่เร ียกว่า 
“ คณะกรรมการสุขาภิบาล”  ทำหน้าท ี่ควบท ั้งน ิต ิบ ัญญ ัต ิและฝ ่ายบริหาร องค์ประกอบ 
ของคณะกรรมการส ุขาภ ิบาลประกอบต ้วยกรรมการโดยตำแหน ่งกรรมการโดยการแต ่ง
V น ี้ น ี้ น ี้ « น ี้ น ี้'  V
ตังและทีกรรมการทีมาจากการเลือกดังมีเพ ียง 4 ตำแหน่งเท่านัน กรรมการโดยตำแหน่ง 
ได ้แก ่นายอำเภอแห่งท ้องท ี่ซ ึ่งส ุขาภ ิบาลนั้นต ั้ง อยู่เป ็นประธานกรรมการสุขาภิบาล หัว 
หน้าสถานีตำรวจอำเภอหรือกิ่งอำเภอที่ส ุขาภ ิบาลนั้นตั้งอยู่ สาธารณสุขอำเภอหรือกิ่ง

อำเภอที่ส ุขาภิบาล!'เนตั้งอยู่ สบ ุห ้บ ัญชีอำเภอหรือก ิ่งอำเภอที่ส ุขาภ ิบาลน ั้นต ั้งอยู่ กำนัน 
และผู้ใหญ ่น ้านของตำบล และหมู่บัาน ซ ึ่งอยู่ในเขตสุขาภ ิบาล นั้น ส่วนกรรมการที่มา 
จากการแต่งตั้งของผู้ว ่าราชการจังหวัด ได ้แก่ปลัดอำเภอแห่งอำเภอที่ส ุขาภิบาลนั้นตั้งอยู่ 
อีก 1 คน โดยกรรมการโดยตำแหน่งท ี่เป ็นกำนัน ผ ู้ใหญ ่บ ้านนั้น ประกอบด้วยกำนันและ 
ผ ู้ใหญ ่บ ้านท ุกคนใน เขตส ุขาภ ิบาลซ ึ่งหากว ่าส ุขาภ ิบาลใครพ ื้นท ี่หลายตำบลรวมก ัน  
จำนวนกรรมการโดยตำแหน่งกีจะมากขึ้นตามไปด้วย ความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่น ท ี่แสดงออกผ่านผู้แทนของพวกตนซึ่งได ้แก ่กรรมการที่มาจากการเล ือกตั้ง 4 คน 
ย่อมมีโอกาสบังเก ิดผลได ้น ้อย โดยย่อมจะแพ้มติซ ึ่งเป ็นของฝ่ายกรรมการโดยตำแหน่ง 
อยู่ร ํ่าไปต่อมาในปี พ.ศ. 2528 ได ้ม ีการแก ้ไขประราชบ ัญญ ัต ิส ุขาภ ิบาล พ.ศ. 2495 โดย 
พระราชบัญญัติส ุขาภิบาล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2528 ซ ึ่งระบ ุให ้คณะกรรมการส ุขาภ ิบาล  
ประกอบด้วยนายอำเภอ จึงเป็นกรณีขัดแย้งต่อหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
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ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งรัฐธรรมนูญแทบทุกฉบับให้การรับรองหลักการดังกล่าวไว้ 
ด้วยเหตุดังกล่าวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงมีบทบัญญัติในมาตรา 
285 กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้องมีสภาท้องถิ่นกับผู้บริหารหรือคณะผู้
บริหารท้องถิ่นสมาชิกท้องถิ่นด้องมาจากการเถือกตั้ง คณะผู้บริหารหรือผู้บริหารให้มา 
จากการเถือกดังโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ิน ดัง
กล่าว

เพื่อดำเนินการให้โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2ปแบบ 
สุขาภิบาล เป็นไปตามบัญญัติของรัฐธรรมนูญ คือ ประกอบด้วยสภาท้องถ่ินและคณะผู้ 
บริหารท้องถิ่น จึงได้มีการออกกฎหมายว่าด้วยการเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็น 
เทศบาล เรียกว่า พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 
ซึ่งประกาศในราชกจจานูฌกษาแล้ว มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 25 พฤษภาคม 2542 
เป็นด้นไป ผลคือสุขาภิบาลท่ัวประเทศจำนวน 981 แห่ง ได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาล 
ตำบลท้ังหมด และเม่ือได้รับการยกฐานะดังกล่าวแล้วจึงด้องอยู่ในบังคับของพระราช
บัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยจะด้องจัดองค์การแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย สอดคล้องกับบท 
บัญญัติในรัฐธรรมนูญ คือสภาเทศบาล กับ คณะเทศมนตรี

2. การยกเถิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.
2521 แล้ไ!บังคับใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542

แต่เดิมน้ัน การจัดระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยาแห้ว่าจะแบ่งออก
เป็นสภาเมืองพัทยากับปลัดเมืองพัทยา อันเป็นการจัดองค์การในรูปสภาท้องถ่ินกับผู้
บริหารท้องถิ่นก็ตาม10 แต่ท่ีมาของสภาเมืองพัทยา ประกอบด้วยสมาชิก 2 ประเภท 
คือประเภทท่ีมาจากการเลือกต้ัง จำนวน 9 คน กับประเภทท่ีมาจากการแต่งต้ังของรัฐ 
มนตรีอีกจำนวน 8 คน11 นอกจากนี้ผู้บริหารท้องถิ่นของเมืองพัทยา คือปลัดเมืองพัทยา 
น้ัน มาจากการว่าจ้างบุคคลภายนอกมาทำหน้าท่ี มิใช่มาจากการเถือกต้ังแต่อย่างใดอัน 
เป็นการนำเอาระบบการจัดการปกครองแบบผู้จัดการเมือง ( City Manager ) ของ 
สหรัฐอเมริกามาใช้ แต่การนำมาใช้ดังกล่าวกลับล้มเหลว โดยปรากฎว่ามีปีญหาปรากฎ

10 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 มาตรา 8
11 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 มาตรา 9
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มากมายธนกระท่ังเคยมีนายกรัฐมนตริท่านหน่ึง ( นายอานันท่ ชนยารชุน ) ออกไป 
ตรวจสภาพการณ์ด้วยตนเองและวิจารณ์การบริหารเมืองพัทยาอย่างรูนแรง12 ผลจาก
ความลัมเหลวดังกล่าว รัฐบาลมีนโยบายให้เมืองพัทยามาใช้รูปแบบการปกครองท้องถ่ิน 
ในรูปของเทศบาล จึงไดัเสนอร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา
ฉบับใหม่สู่การพิจารณาของสภา และชจชุบันได้มีการบังคับใช้กฎหมายฉบับนี้ คือ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยประกาศในราชกิจจา 
นุเบกษา เล่ม 116 ตอนท่ี 120 ก วันท่ี 29 พฤศจิกายน 2542

ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี ในมาตรา 8 กำหนดใท้การบริหารเมืองพัทยา 
ประกอบด้วยสภาเมืองพัทยากับนายกเมืองพัทยา ในมาตรา 9 กำหนดใท้สภาเมืองพั 
ทยาประกอบด้วยสมาชิกจำนวน 24 คน ซึ่งเลือกตั้งโดยราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขต 
เมืองพัทยา และในมาตรา 41 กำหนดให้เมืองพัทยามีนายกเมืองพัฑย .คนหนึ่งซึ่งเลือก 
ต้ังโดยราษฎรแฒสิทธิเลือกต้ังในเขตเมืองพัทยา การเลือกต้ังนายกเมืองพัทยา ให้
กระทำโดยวิธีออกเสืยงลงคะแนนโดยตรงและลับ

3. การปรับปรูงแกัไขพระราชบัณญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วน 
ตำบล พ.ศ. 2537

ได้มีการประกาศบังคับใช้พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร 
ส่วนตำบล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2542 โดยประกาศราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่ม 116 
ตอนท่ี 40 ก วันท่ี 20 พฤษภาคม 2542 โดยในมาตรา 7 บัญญัติว่า “ ให้ยกเลิกความใน 
มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 และ 
ให้ใช้ข้อความต่อไปนี้แทน

“มาตรา 45 สภาองค์การบริหารส่วนตำบลประกอบด้วอสมาชีก 
สภาองค์การบริ}ทรส่วนตำบล จำนวนหง}บ้านละสองคน ซ่ึงเลือกข้ึนโดยราบฏร 
ผู้มีส่ทธิเลือกด้ังในแต่ละหมู่บ้านในเขตองค์การบริหารส่วนตำบลน้ัน ฯลฯ ”

12 โกวิทย์ พวงงาม.การปกครองท้องถิ่นไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต.
( กรูงเทพ ฯ : บริษัท บพิตการพิมพ์ จำกัด , 2542) , น. 216
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สำหรับในส่วนของ เทศบาล กรุงเทพมหานคร และองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด ตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภทได้กำหนดการแบ่ง 
องค์การภายในเป็นสภาท้องถิ่นกับคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นไว้แล้ว อีกท้ังยัง 
ได้กำหนดให้สมาชิกสภาท้องถ่ินมาจากการเลือกต้ัง ดังน้ัน จึงสามารถสรุปได้ว่า องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยท้ังหมดมีการจัดแบ่งองค์การ ออกเป็นสภาท้องถ่ิน 
กับฝ่ายบริหาร และมีท่ีมาจากเลือกต้ังของประชาชนในท้องถ่ิน ทั้งนี้เพ่ือเป็นการสอด 
คล้องกับหลักการในรัฐธรรมนูญ ที่ว่า” หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ 
ประชาชนในท้องถิ่น” แล้ว

สำหรับอำนาจหนาที่ของสภาท้องถิ่นนัน นอกจากจะมีในเร่ืองการ 
กำหนดนโยบายการทำงานของท้องถ่ิน การควบคุมฝ่ายบริหารท้องถ่ิน การอนุญาตหรือ 
อนุมัติในบางเรื่องแล้วอำนาจหน้าที่หลักประการหน่ึง คือ อำนาจในการออกข้อบัญญัติ 
ท้องถ่ินทุกประเภท ซ่ึงเป็นอำนาจหน้าท่ีมีความสำคัญมากถือเป็นหัวใจขององค์การปก 
ครองตนเอง ดังท่ี BOURJOL กล่าวไว้ว่า หลักการปกครองตนเอง (Le principe de libre 
administration des collectivités locales ) บัน 1ม่อาจแสดงใหปรากฎดวยลักษณะอนใด 
ได้นอกเสียจากโดยความเป็นเอกเทศ ในการออกข้อบัญญัติ(autonomie normative ) ของ 
องค์การเหล่าน้ันในกิจการท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของตน''ไลยทีเคียว

1.3 รุปแบุบกระบวนการและข้ันตอนการออกข้อบัญญัติเป็นไปตาม 
กฎหมายกำหนด

ข้อบัญญัติท้องถ่ินมีลักษณะเป็นกฎ กล่าวคือเป็นมาตรการท่ีมีผลบังคับ 
เป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึง
หากได้พิจารณาองค์ประกอบทางเนือหาแล้ว จะเห็นว่าอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน
คล้ายคลึงกับอำนาจในการตรากฎหมายโดยองค์กรนิติบัญญัติคือรัฐสภา ในแง่ที่ว่าต่างก็ 
เป็นอำนาจออกกฎเกณฑ์ซ่ึงมีลักษณะท่ัวไป (général) และใช้บังคับกับบุคคลโดยไม ่
เฉพาะเจาะจง (impersonel) เช่นเคียวกัน'4 ขณะเคียวกันกระบวนการข้ันตอนการออก 13 14

13 พนม เอ่ียมประยูร , “ อำนาจตราข้อบังคับขององค์การปกครองตนเองส่วน 
ท้องถ่ิน 5” วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 24 ฉบับท่ี 3 กันยายน 2537 5 น. 479

14 เร่ืองเคียวกัน 5 น. 480
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ขอบัญญัติท้องถ่ินก็คล้ายคลึงกับกระบวนการนิติบัญญัติ เช่นกัน เหตุที่เป็นเช่นนีก็เน่ือง 
จากการจัดองค์การภายใน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีลักษณะคล้ายกับการจัดแบ่ง 
หน้าที่ขององค์กรผู้ใช้อำนาจอธิปไตย กล่าวคือการแบ่งหน้าที่ขององค์กรผู้ใช้อำนาจ
อธิปไตย นั้นจัดแบ่งเป็นองค์กรนิติบัญญัติทำหน้าท่ีในการออกกฎหมายข้ึนเพ่ือบังคับใช ้
แก่ประชาชนทั่วไปทั่วประเทศ ขณะท่ีช้อบัญญัติท้องถ่ิน องค์กรผู้มีหน้าท่ีในการออกข้อ 
บัญญัติได้แก่สภาท้องถ่ิน ซึ่งมีลักษณะองค์กรคล้ายกับองค์กรนิติบัญญัติเช่นกัน ทำหน้า 
ที่ในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขึ้นใช้บังคับแก่คนทั่วประเทศ เฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวกับท้อง 
ถิ่นนั้น15 ส่วนองค์กรฝ่ายบริหารในระดับประเทศฝ่ายบริหาร ทำหน้าที่บังคับการต่าง  ๆ
ให้เป็นไปตามบทกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน รวมท้ังบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ี 
ในฝ่ายปกครองในระดับต่าง  ๆ ในทำนองเดียวกันคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร 
ท้องถิ่นก็ทำหน้าที่บังคับการต่าง  ๆ ให้เป็นไปตามข้อบัญญัติท้องถ่ินท่ีสภาท้องถิ่นออก 
ใช้บังคับและบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย

ด้วยเหตุดังกล่าว รูปแบบกระบวนการและข้ันตอนในการออกข้อบัญญัติ 
ท้องถ่ินก็เป็นไปในทำนองเดียวกันกับการตรากฎหมายของรัฐสภา ท้งนีกระบวนการตรา 
กฎหมายของรัฐสภาน้ัน มีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องคือ รัฐธรรมนูญ ซึ่งในบีจจุบันคือรัฐธรรม 
นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ส่วนรูปแบบกระบวนการและขันตอนการออกข้อ 
บัญญัติท้องถิ่นก็เป็นไปตามรูปแบบกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภท 
น้ัน  ๆ ซึ่งก็ถือว่ามีฐานะเป็นธรรมนูญขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภท รูป 
แบบกระบวนและขั้นตอนของการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินพอสรุปได้ดังนี้

1.3.1 รูปแบบของข้อบัญญัติท้องถ่ิน

รูปแบบของข้อบัญญัติท้องถ่ิน กฎหมายจัดตังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินกำหนดให้เป็นไปตามกฎหมายลำดับรอง กล่าวคือเป็นไปตามข้อบังคับการ 
ประชุมสภาท้องถ่ินขององค์กรปกครองประเภทต่าง  ๆ อันได้แก่ระเบียบกระทรวง
มหาดไทย ว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้อ 
บังคับกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2538

15 ดูคำพิพากษาฎีกาท่ี 1074/ 2535
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ข้อบังคับการประชุมสภากรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2541 และข้อบังคับการประชุมสภาเนือง 
พัทยา พ.ศ. 2542 ซึ่งกำหนดรูปแบบทั่วไปของข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ว่า จะท้องแบ่งเป็น 
ข้อ  ๆ และมีบันทึกต่อไปนี้คือ หลักการของร่างข้อบัญญัติและเหตุผลท่ีเสนอร่างข้อ 
บัญญัติ เป็นท้น

อน่ึง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 29 มีบท 
บัญญัติกำหนดถึงรูปแบบของกฎหรือข้อบังคับท่ีออกโคยอาศัยอำนาจ ตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย ไว้เป็นพิเศษท้วย โดยบัญญัติว่า

“ การจำกัดสิทธิและเสรีภาพของyคคลท่ีรัฐธรรมฎญรับรองได้ จะ
กระทำมิได้ ทนแต่โดยอาศัยทำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎทมาฆเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรม 
y  ญน้ีกำหนดได้แ ล ะเท่าท่ีจำเป็นเท่าน้ัน และจำกระทบกระเทือนสาระสิากัญแห่งสิทธิ
และเสรีกาพน้ันมิได้

กฎหมายดามวรรคหน่ึงด้องมีผลใช้บังกับเป็นการท่ัวไปและไม่}/งหมาย 
ให้ใช้บังกับแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือแก่yคคลใดyคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ท้ังตองระy 
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรม y ญท่ีไห่อำนาจในการตรากฎหมายท้ันด้วย

บทบัญญ้' ต ิวรรคหน่ึงและวรรคสองให้น ำ มาใช้'บังกับกับกฎหรือข้อบังกับ 
ท่ีออกโดยอาศัยอำนาจ ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายโดยอy โลม''

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตราดังกล่าวมีผลต่อรูปแบบของข้อบัญญัติ 
ท้องถ่ินด้วย เน่ืองจากข้อบัญญัติท้องถ่ิน เป็นกฎชนิดหนึ่งกล่าวคือข้อบัญญัติท้องถิ่น ซ่ึง 
ออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติเก่ียวกับการจำกัดสิทธิ และเสรีภาพของ 
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทำมิได้ - เว้นแต่อาศัยอำนาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กำหนดไว้และเท่าที่จำเป็นเท่านั้นและจะกระทบ 
กระเทือนสาระสำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ ฑ้ังน้ีจะท้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐ 
ธรรมนูญที่ใท้อำนาจในการตรากฎนั้นด้วยอันเป็นการธน ูโลมนำ มาตรา 29 วรรคแรก 
และวรรคสองซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ไชักับกรณีที่ตรากฎหมายโดยรัฐสภามาไข้บังคับเกี่ยว 
กับการออกกฎข้อบังคับทั่วไป ซึ่งรวมถึงข้อบัญญัติท้องถิ่นด้วย
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กรณีดังกล่าวนี คณะกรรมการกฤษฎีกา16 (กรรมการร่างกฎหมายคณะ 
พิเศษ) ไดัพิจารณาและมีความเห็นไว้ตามบันทึก ฉบับที่ 554/2542 วันที่ 17 กรกฎาคม 
2542 โดยมีความเห็นว่า ความในบทบัญญัติมาตรา 29 วรรคสามของรัฐธรรมนูญ แห่ง 
ราชอาณาจักรไทยหมายความว่าการจำกัดส ิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ร ัฐธรรมนูญรับ 
รองไว้จ ะกระทำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อการ 
ที่ร ัฐธรรมนูญนี้กำหนดไว ้ และเท่าที่จะจำเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระ
สำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ ซึ่งคำว่า “กฎหมาย” ในวรรคหนึ่งนี้ย่อมเป็นที่เขา 
ใจกันว่าหมายถึง “กฎหมายทั่วไป” ท ี่ตราขึ้นมาเพื่อจำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ 
รัฐธรรมนูญรับรองไว้ ซึ่งอาจเป็นกรณีที่กฎหมายแม่บทอาจมอบอำนาจให้กำหนดราย
ละเอียดในเรื่องการจำกัดสิทธิและเสรีภาพไว้ในกฎหมายลำดับรองก็ได้ คำว่า “เฉพาะ” 
มิได้ขยายคำว่า “กฎหมาย” แต่เป็นความต่อไปที่จำกัดวัตถุประสงค์ในการบัญญัติ
กฎหมายต่างหากว่ากฎหมายดังกล ่าวจะจำก ัดส ิทธิและเสรีภาพที่ร ัฐธรรมนูญรับรองได้ 
“เฉพาะเพื่อการที่ร ัฐธรรมนูญนี้กำหนดไว้” ดังนั้นกฎหมายลำดับรองจึงอาจจะมีเน ื้อหา 
สาระเป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ได้ บทบัญญัติ
มาตรา 29 วรรคสามของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจึงกำหนดให้ด้องระบุบท 
บัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อำนาจในการตรากฎหมายไว้ในกฎหมายลำดับรองดังกล่าว 
ด้วย สำหรับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อำนาจในการตรา “กฎหมาย” ตามนัยที่สอง 
นี ได้แก่ มาตรา 36 วรรคสอง มาตรา 37 วรรคสอง นาตรา 39 วรรคสอง มาตรา 44 วรรค 
สอง มาตรา 45 วรรคสอM มาตรา 50 วรรคสอง มาตรา 51 วรรคหนึ่ง และมาตรา 64 
เป็นด้น

สำหรับประเด ็นในเร ื่องร ูปแบบของกฎหรือข ้อบ ังค ับท ี่จะด ้องปฏ ิบ ัต ิตาม  
มาตรา 29 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น เห็นว่า เนื่องจากกฎหรือ 
ข ้อบ ังค ับอาจม ีท ี่มาจากกฎหมายแม ่บทท ี่ให ้อำนาจในการออกกฎหร ือข ้อบ ังค ับ เพ ียง  
มาดราเคียวหรือหลายมาตราก็ได้ นอกจากนั้น บทบัญญัติเพียงมาตราเคียวหรือหลาย 
มาตราของกฎหมายแม ่บทด ังกล ่าวก ็อาจม ีท ี่มาจากบทบ ัญ ญ ัต ิแห ่งร ัฐธรรมน ูญ เพ ียง  
มาตราเคียวหรือหลายมาตราก็ได้อ ีกช ั้นหนึ่ง ซ ึ่งจะเห ็นได ้ว ่าการจ ัดทำกฎหรือข ้อบ ังค ับ

16 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ตามบันทึกเรื่อง การวางแบบกฎหมายให้สอดคด้องกับมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย (ค ร ั้งท ี่ส อ ง ) เรื่องพิจารณาเสร็จที่ 5 5 4 /2 542
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ทังกรณีของฉบับแรกและฉบับแก้ไขเพิ่มเติมนันหากจะต้องตรวจสอบเนือหาของกฎหรือ 
ข้อบังคับเป็นรายฉบับในการอ้างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแล้วก็จะยุ่งยากที่จะวิน ิจฉัย 
และจะก่อให้เกิดความล่าช้า เพราะเนื้อหาสาระอาจเป็นการผสมผสานจากที่มาของบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญหลายมาตราโดยมีส่วนเกี่ยวข้องมากห้อยต่างกันก็ไต้ และโดยที่ 
เจตนารมณ์การให้อ้างบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเป็นไปเพื่อให้ประชาชนไต้ทราบถึงหลัก 
เกณฑ์ของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้อง เพื่อประกอบการทำความเข้าใจ
กฎหมายเท ่าบ ันจึงสมควรให ้ระบ ุบทบัญญ ัต ิแห ่งรัฐธรรมนูญที่เก ี่ยวข ้องท ุกมาตราท ี่ให ้ 
อำนาจในการตรากฎหมายแม่บทฉบับน ั้นไว้ในบทอาศัยอำนาจในการออกกฎหรือข ้อ 
บังคับ โดยไม,ต้องพิเคราะห์เนื้อหาของกฎหรือข้อบังคับฉบับนั้นว่าจะเกี่ยวข้องกับบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญที่อ้างทุกมาตราหรือไม่

ดังบัน หากข้อบัญญัติท้องถิ่นใดไต้ออก โดยอาศัยบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายแม่บทที่เป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล และกฎหมายแม่บทนั้น ไต้ 
ตราขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์ในการตรา “ เฉพาะเพื่อการที่ร ัฐธรรมนูญกำหนดไว้” เช่น 
มาตรา 36 วรรคสอง มาตรา 37 วรรคสอง มาตรา 39 วรรคสอง มาตรา 44 วรรคสอง 
มาตรา 45 วรรคสอง มาตรา 50 วรรคสอง มาตรา 51 วรรคหนึ่ง และมาตรา 64 เป็นต้น 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นบัน  ๆ จะต้องระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่กล่าวแล้วนั้นไว้ต้วย 
แต่ล้าหากกฎหมายแม่บทบัน มิใช่กฎหมายที่ตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อการที่ 
รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ ดังเช่นมาตรา ดังกล่าว หรือหากว่าใช่ แต่ก็เป็นกรณีออกโดยเกิน 
กว่าจำเป็น หรือไปกระทบกระเทือนสาระสำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพแล้วข้อบัญญัตินั้น 
ก็จะขัดต่อรัฐธรรมนูญ

1.3.2 ผุ้ม ีสิทธิเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น

V
ciน

ผู้ม ีส ิทธิเสนอร่างข้อบัญญ ัต ิท ้องถิ่น จำแนกไต้เป็น 3 ประเภทดัง 

1.3.2.1 สมาชิกสภาท้องถิ่น

สมาชิกสภาท้องถิ่น ม ีส ิทธิเสนอร่างข ้อบ ัญญ ัต ิท ้องถ ิ่น เข้าสู่การ 
พิจารณาของสภาท้องถิ่น ท ั้งน ี้เป ็นไปตามพระราชบ ัญญ ัต ิจ ัดต ั้งองค ์กรปกครองส ่วนท ้อง 
ถิ่น ยกเว้นกรณีเทศบาล พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ม ิไต ้ม ีบทบ ัญญ ัต ิระบ ุให ้
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สิทธิแก่สมาชิกสภาท้องถิ่นในการเสนอร่างเทศบัญญัติต่อส/ทเทศบาลแต่อย่างใด แต่
ส ิทธิด ังกล่าวของสมาชิกสภาเทศบาลเป ็นไปตามระเบ ียบกระทรวงมหาคไทยว่าด ้วยขอ 
บังดับการประชุมสภาเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้อ 42 ซึ่งออกตามความในมาตรา 23 แห่งพระ 
ราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ไหอำนาจกระทรวงมหาดไทยวางระเบียบข้อบังคับการ 
ประชุม สภาเทศบาลไว้

อน่ึง กรณีการเสนอร่างข้อบัญญัติทองถิ่น โดยสมาชิกสภาท้องถิ่นโดย 
ปกติแล้วกฎหมาย ข้อบังคับการประชุมสภาท้องถิ่นแล้วแต่กรณี จะกำหนดใท้มีสมาชิก 
สภาคนอื่น  ๆ ลงนามรับรองด้วย เช่นกรณีก3งเทพมหานคร ต้องรสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานคร ลงนามรับรองไม่น้อยกว่าหนึ่งในท้า ของจำนวนสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครทั้งหมด

1.3.2.2 คณะผู้บริหารหรือสับ?หารท้องถิ่น

คณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่น มีสิทธิเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น
เข ้าส ู่การพ ิจารณาของสภาท้องถิ่นได้เช ่นเด ียวกับสมาชิกสภาท้องถ ิ่นและโดยปกติแล ้ว 
การเสนอร่างข้อบัญญัติโดยคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารท้องถิ่นไม่ต้องมีผ ู้ร ับรองแต่อย่าง 
ใด

1.3.2.3 ผู้ม ีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ผ ู้ม ีส ิทธ ิเล ือกต ั้งในองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีส ิทธ ิ 
เสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นต่อประธานสภาท้องถิ่น เพื่อดำเนินการใท้สภาท้องถิ่น
พ ิจารณ าออกข ้อบ ัญ ญ ัต ิท ้องถ ิ่น ใน เร ื่องใคท ี่อย ู่ใน อำน าจห น ้าท ี่ขององค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นบันได้ ทั้งนี้เป ็นไปตามเงื่อนไขตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ส. 2542 ซ ึ่งประกาศราชกิจจานูเษกษาเล ่ม 116 ตอนที่ 104 ก ลง 
ในที่ 26 ตุลาคม 2542 มีผลใช้บังคับ ตั้งแต่วันที่ 27 ตุลาคม 2542

การท ี่ม ีการบ ังค ับใช ้กฎหมายฉบ ับด ังกล ่าวม ีเหต ุผลเน ื่องมาจากมาตรา 
286 ของรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติไท้ราษฎรผู้มีสิทธิ เลือก 
ตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด จำนวนไม่น้อยกว่า กึ่งหนึ่งของจำนวนผู้มีสิทธิ
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เลือกตังในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีสิทธิ เข ้าชื่อเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณา 
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นไท้ และในมาตรา 287 ไท้บัญญัติให้หลักเกณฑ์ และวิธีการเข้าชื่อ 
รวมทั้งการตรวจสอบให้เปีนไปตามกฎหมายบัญญัติ

1.3.3 การพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นในที่ประชุมสภาท้องถิ่น

การพิจารณาร่างข้อบัญญัติของสภาท้องถิ่นมีขั้นตอนปรากฎตาม 
ระเบียบหรือข้อบังคับต่าง  ๆ ดังนี้

ก. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าท้วยข้อบังคับการประชุมสภาองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540

ข. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าท้วยข้อบังคับการประชุมสภาเทศบาล
พ.ศ. 2496

ค. ข้อบังคับการประชุมสภาเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
ง. ข้อบังคับกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการประชุมสภาองค์การบริหาร 

ส่วนตำบล พ.ศ. 2538
จ. ข้อบังคับการประชุมสภากรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2541

ซึ่งขั้นตอนในการประชุมพิจารณาของสภาท้องถิ่นแต่ละประเภทตาม 
ระเบียบและข้อบังคับ ดังที่กล่าวแล้วข้างต้น จะมีวิธีการที่คล้ายคลึงกันสามารถสรุปเปีน 
ขั้นตอนไท้ ดังนี้

1. การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเข้าถู่การพิจารณาของสภาท้องถิ่นทำเป็น 
ญัตติร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น เสนอล่วงหน้าเป็นหนังสือ

โดยปกติแล้วญัตติ จะมี 2 อย่างคือ ญัตติเกี่ยวกับกิจการภายในวงงานของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก ับญ ัตติร ่างข้อบัญญัติซ ึ่งเม ื่อมีผ ู้เสนอร่างญัตติต่อประธาน 
สภาท้องถิ่นแล้ว ประธานสภาจะทำการบรรจุญัตติที่เสนอมาเข้าระเบียบวาระการประชุม 
สภาท้องถิ่นภายในกำหนดเวลาอันสบควรในสมัยประชุมนั้น

2. ญัตติร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้น ที่ประชุมจะท้องพิจารณาเป็นสาม
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วาระ แต่ที่ประชุมจะอนุมัติให้พ ิจารณาสามวาระรวดเคียวก็ไค้ เว ้นแต่ญ ัตต ิร ่างฃ้อ
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายจะพิจารณาสามวาระรวดเดียวไม่ไค้

ในการพิจารณาญัตติร่างข้อบัญญัติร่างข้อบัญญัติ วาระ ที่หนึ่งให้ที่
ประชุมปรึกษาหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น และลงมติว่าจะรับหลักการหรือไม่
หากจะมีสมาชิกอภิปราย ห้ามลงมติก่อนที่สมาชิกไค้อภิปรายในเรื่องนั้นพอสมควรแล้ว

ก่อนที่จะลงมติรับหลักการ ที่ประชุมจะลงมติให้คณะกรรมการของสภา 
ท้องถิ่นพิจารณาหลักการแห่งร่างข้อบัญญัตินั้นก็ไค้ และเมื่อสภามีมติรับหลักการแล้ว 
หัวหน้าคณะผู้บริหารหรือสมาชิกสภา เห็นควรแล้ไขเพิ่มเติมก็ให้เสนอคำแปรญัตติถ่วง 
หน้าเป็นหนังสือ ปกติให้แปรญัตติเป็นรายข้อและเสนอต่อประธานกรรมการภายใน
กาหนด ในกรณีที่สมาชิกเป็นผู้แปรญัตติจะค้องมีสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่าสองคน ล้า 
แปรญัตติร่างข้อบัญญัติเก ี่ยวกับการเงินจะตองมีสมาชิกรับรองไม่น ้อยกว่าสคน

3. ในการพิจารณาวาระที่สอง ให้พ ิจารณาเริ่มค้นค้วย ชื่อร่างข้อบัญญัติ
คำปรารภ แล้วพิจารณาเรียงลำดับ ข้อ และให้อภิปรายให้เฉพาะล้อยคำ ข้อความ หรือ 
ส่วนใด  ๆ ที่การแล้ไขเพิ่มเติม หรือผ ู้แปรญ ัตติสงวนคำแปรญ ัตต ิหรือท ี่กรรมการสงวน  
ความเห ็นไว้ เว ้นแต่ท ี่ประช ุมไค ้ลงมติเป ็นอย่างอ ื่น และเมื่อไค ้พ ิจารณาไปจนจบร่างแล้ว 
สมาชิกอาจเสนอขอแล้ไขเพิ่มเติมล้อยคำไค้ แต่จะขอแก้ไขเพ ิ่มเต ิมเนื้อความใดมิไค้
นอกจากเนื้อความที่ข ัดแล้งกันอยู่

4. ในการพิจารณาวาระที่ สาม จะไม่มีการอภิปรายให้ที่ประชุมลงมติว่า 
เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบเท่านั้น

ญัตติที่สภาไม่รับหลักการ หรือลงมติไม่เห็นชอบในวาระที่สามให้ถือว่า 
ตกไป ยกเว้นร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ร่างที่ตกไปจะเสนอใหม่ไค้เมื่อท้น
กำหนดระยะเวลาที่ข้อบังคับกำหนดไว้ 5

5. การแก้ไขข้อความในญัตติตองไค้รับความยินยอมจากที่ประชุมสภา
การขอถอนชื่อจากการเป็นผู้รับรอง หรือจากการเป็นผู้ร ่วมกันเสนอญัตติใด  ๆ จะทำไค้ 
ก่อนที่จะจัดเข้าระเบียบวาระโดยทำเป็นหนังสือ ญัตติหรือคำแปรญัตติใดเมื่อถึงวาระ
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พิจารณาในที่ประชุมแล้ว ล ้าผ ู้เสนอญ ัตต ิไม ่ช ีแจงในที่ประชุม ห เอไม ่อย ู่ในท ี่ประช ุม  
โดยไม่ม ีผ ู้ช ีแจงแทนในฐานะผู้ร ับมอบหมาย ญัตติหรือคำแปรญัตติ น ั้นเป ็นอ ันตกไป แต่ 
ล้ามีการมอบหมายให้ช ีแจงแทนตองทำเป็นหนังส ือยื่นต่อประธานสภา

6. กรณีหากเป็นการเสนอญัตติร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายต้องเป็น 
ตามระเบียบ เรื่องวิธ ีการงบประมาณ ล้าสมาชิกเสนอญัตติขอปิดอภิปรายกีดี ขอให้ลงมติ 
ว่าจะรับหลักการหรือไม ่ก ็ด ี หรือส่งให ้คณะกรรมการพิจารณาก่อนรับหลักการก็ด ี ต้อง 
มีสมาชิกรับรองไม,น้อยกว่าสี่คน หากผู้ใดมีความประสงค์จะขอแปรญัตติร ่างข้อบัญญ ัติ 
งบประมาณรายจ่ายให้เสนอคำแปรญัตติล่วงหน้าเป็นหนังสือ ต่อประธานคณะกรรมการ 
ภายในเวลาท ี่กำหนดในกรณ ีสมาช ิกเป ็นผ ู้เสนอต ้องม ีสมาช ิกร ับรองไม ่น ้อยกว ่าส ี่คน  
การแปรญัตติร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย จะกระทำไต้โดยลดรายจ่าย การเสนอ 
แปรญัตติตั้งราชจ่ายขึ้นใหม่ หรือเพิ่มรายจ่าย ต้องเสนอแปรญัตติขอให้ลดรายจ่ายไป 
ด้วย และต้องมีสมาชิกรับรองสี่คน ทังต ้องอยู่ภายในวงเงินที่ขอลด

หล ังจากท ี่ญ ัตต ิร ่างข ้อบ ัญ ญ ัต ิผ ่านความเห ็นชอบของสภาท ้องถ ิ่นแล ้ว 
กระบวนการต่อไป จะเป็นไปตามขั้นตอนที่กฎหมายจัดตั้งองค์ก^ปกครองส่วนท้องถิ่น 
กำหนด คือ ขันตอนการขอดวามเห็นชอบจากผู้มีอำนาจตามกฎหมาย ซึ่งได้แก่ ผู้ว่า
ราชการจังหวัด ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครหรือนายอำเภอแล้วแต่กรณี ซึ่งขั้นตอน 
ดังกล่าวผู้เข ียนจะไต้กล่าวต่อไป

กล่าวโดยสรุปรูปแบบกระบวนการและขันตอนการออกข้อญัตติท ้องถิ่น 
จะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย และกฎหมายลำดับรองที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือผู้ 
มีสิทธิเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น เสนอร่างข้อบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของสภาท้องถิ่น 
ซึ่งสภาท้องถิ่นจะพิจารณาและลงมติเห็นชอบกับร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้นหรือไม่ หาก 
ไม่เห็นชอบโดยปกติแล้ว ร่างข้อบัญญัติบันจะตกไป แต่อาจเสนอเข้ามาพิจารณาใหม่ไต้ 
ตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำหนด หากเห็นชอบด้วยแล้วกีจะมีกระบวนการขอความเห็น
ชอบจากผู้ม ีอำนาจตามกฎหมาย(ซึ่งจะไต้กล่าวในหัวข้อต่อไป)และกระบวนการประกาศ 
บังคับใช้ต่อไป

1.4 โดยหลักแล้วต้องไต้รับความเห็นชอบจากผู้มีอำนาจกำกับดุแล
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ดังที่ไค้กล่าวมาในบทที่ 2 แล้วว่า การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นถือเป็นการ 
กระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือในกฎหมายปกครองเรียกว่า เป็นการกระทำ 
ปกครอง ซึ่งโดยปกติ ค้องอยู่ภายใค้หลักการว่าค้วยการกระทำของฝ่ายปกครองต้องชอบ 
ควยกฎหมาย (Principle of the Legality of Administrative Action ) ซึงหมายความว่า รัฐ 
บาล หน่วยงาน และเจาหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือภายใต้การกำกับดู 
แลของรัฐบาลจะกระทำการใด  ๆ ท ี่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของ 
เอกชนคนใดคนหน ึ่งไค ้ก ็ต ่อ เม ื่อม ีกฎหมายให ้อำนาจและเฉพาะแต ่ภายในขอบเขตท ี่ 
กฎหมายกำหนดไว้เท่านั้น 17

โดยที่การออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็น 
การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง เช่นเคียวกับการออกคำสั่ง
วินิจฉัย การทำสัญญา และปฏิบัติการต่างๆ ของ ซึ่งการกระทำเหล่านั้ต ้องตกอยู่ภายใต้ 
หลักการว่าค้วยการกระทำของฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (Principle of the 
Legality of Administrative Action ) ด้วย กล่าวคือ ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อำนาจองค์ 
กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระทำการในเรื่องการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้

และเน ึ่องจากการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อ 
บัญญัติท้องถิ่น เป็นเรื่องที่อาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไต้ รัฐจึง 
จัดให้มีระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นไว้ ซึ่งปกติแล้วอำนาจในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำของ 
ฝ่ายปกครอง มี 2 ระบบใหญ่  ๆ ค ือ18

ก. อำนาจบังคับบัญชา (Contrôl hiérarchique)
ข. อำนาจกำกับดูแล ( Tutelle administrative)

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำฝ่ายปกครองโดยอาศัย

17 H.W .R. WADE , Adm in istra tive Law , p.p. 2 3 -2 4
18 วรพจน์ ว ิศร ุตพ ิชญ ์■ “ ศาลปกครอง“  (ก ร ุง เท พ ฯ :ส ์าน ักพ ิม พ ์น ิต ิธ รรม ,

2538 ) , น .7
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อำนาจบังคับบัญชา(Contrôle hiérarchique) เป็นอำนาจควบคุมซ่ึงผู้บังคับบัญชามีต่อ 
การกระทำของผู้ใต้บังคับบัญชาในการควบคุมการตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการและการ 
ปฏิบัติของผู้ใต้บังคับบัญชาอย่างใกล้ชิดและต่อเน่ืองรวมถึงอำนาจให้ความชอบและการ 
ลงโทษทางวินัยต่อผู้ใต้บังคับบัญชาตามที่ผู้บังคับบัญชาเห็นว่าเหมาะสมภายในกรอบ 
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย19 อำนาจบังคับบัญชามีไต้แม้ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไต้บัญญัติ 
ไวั เนื่องจากการท่ีผู้บังคับบัญชามีอำนาจบังคับบัญชาเหนือผู้ใต้บังคับบัญชาถือเป็น
อำนาจท่ีมีอยู่ตามหลักกฎหมายทั่วไปแม้ไม่มีทำหนคใว้ก็ถือว่ามีอำนาจเช่นนอยู่20

สำหรับการควบคุมความชอบต ้วยกฎหมายของการกระทำของฝ ่ายปก 
ครองโดยอาศัยอำนาจกำกับดูแล (Tutelle administrative ) นั้น เป็นอำนาจควบคุมความ 
ชอบต้วยกฎหมายของการกระทำโดยองค์กรนิติบุคคล ผู้มีอำนาจในการกำกับดูแลต่อ
องค์กรนิติบ ุคคลผู้อยู่ใต้การกำคับดูแล เช่น ระหว่างสั,เแทนของรัฐดูแลกิจกรรมขององค์ 
กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ปฏิบัติให้คูกต้องตามกฎหมายอำนาจกำคับดูแลนั้นต่าง 
กับอำนาจบังคับบัญชา เพราะอำนาจนิ,, ไม่ไต้ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ในลักษณะของผู้ 
บ ังคับบัญชาคับผู้ใต้บ ังคับบัญชาแต่เป็นไปในลักษณะของผู้ควบคุมกำกับ (Contrôleur) 
และผู้ถูกควบคุมกำกับ (Contrôle) อำนาจกำกับดูแลจึงเป็นอำนาจที่ม ีเงื่อนไขโดยอำนาจ 
นี้จะมีไต้ก็แต่'ในกรณีและในเปแบบที่กฎหมายกำหนดไวัเท ่านั้น อำนาจกำกับดูแลจึง
เป็นอำนาจหน้าที่ไม่สามารถออกคำสั่งโดยไม่ม ีกฎหมายให้อำนาจไว้ไต้ เจ้าหน้าที่ผู้มี
อำนาจควบคุมเพียงแต่ควบคุมว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่เท่านั้นแต่ไม่มี อำนาจ 
ออกคำสั่งเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายกำหนดไว้ อำนาจกำกับดูแลจึงมิใช่อำนาจทั่ว 
ไปอย่างที่ปรากฎในอำนาจบังคับบัญชา21

พรชัย รัศมีแพทย์ . หล ักกฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทย ■ พ ิมพ์ครั้งที่ 4 ( 
นนทบุร ี ะ สำน ักพ ิมพ ์มหาวิทยาลัยค โุขทัยธรรมาธิราช , 2541 ) , น .31

20 คำวินิจฉัยสภาแห,งรัฐ ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 1903 , คดี p ica rd , อ้างถึงใน 
สมคิด เล ิศไพ‘พูรย์ , “  ข้อความคิดเกี่ยวกับการควบคุมกำกับทางปกครอง ใน รวมบท 
ความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร. ปรีด ี เกษมทรัพย์ ( กชุงเทพฯ ะ พี.เค.พริ้นต ิ๋งเฮาส ์ , 
2531 ) 5 น. 212

21 ส ุว ิมล ส ังขพ ัน ธ ์,“ สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะร ัฐ ม น ต ร ี'( 
วิทยานิพนธ์น ิต ิศาสตรมหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2535 ) 5

น . 132 - 133
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อำนาจกำกับดูแลเหนือการกระทำ โดยปกติแล้วมีดังต่อไปนี้

1. การให้ความเห็นชอบ ( le pouvoir d1 approbation) และ 
การอนุญาตหรออนุมัติ (le pouvoir d1 autorisation)

ห ล ั ก ก า ร ด ั ง ก ล ่ า ว น ี ้ ม ี ล ั ก ษ ณ ะ ท ี ่ เ ร ี ย ก ว ่ า  “ เ ง ื ่ อ น ไ ข ท ี ่ ท ำให ้น ิ ต ิ ก ร ร ม ข อ ง

ท ้ อ ง ถ ิ ่ น ม ี ผ ล ห ร ื อ ไ ม ่ ม ี ผ ล ใ ช ้ บ ั ง ค ั บ ” 22 23 ก ล ่ า ว ค ื อ  เ ป ็ น ก ร ณ ี ท ี ่ ก ฎ ห ม า ย ก ำ ห น ด ว ่ า น ิ ต ิ ก ร ร ม ท ี ่  

อ ง ค ์ ก ร ป ก ค ร อ ง ส ่ ว น ท ้ อ ง ถ ิ ่ น  จ ะ ต ้ อ ง ไ ต ้ ร ั บ อ น ุ ญ า ต ห ร ื อ อ น ุ ม ั ต ิ ห ร ื อ  เ ห ็ น ช อ บ  จ า ก อ ง ค ์ ก ร  

ก ำ ก ั บ ด ู แ ล เ ส ี ย ก ่ อ น  แ ล ้ ว แ ต ่ ก ร ณ ี น ิ ต ิ ก ร ร ม น ั ้ น  จ ึ ง จ ะ ม ี ผ ล ใ ช ้ บ ั ง ค ั บ ไ ต ้  เ ช ่ น  พ ร ะ ร า ช

บ ั ญ ญ ั ต ิ อ ง ค ์ ก า ร บ ร ี ห า ร ส ่ ว น จ ั ง ห ว ั ด  พ . ศ .  2540 ม า ต ร า  49 บ ัญ ญ ัต ิ ว ่ า  “ อ ง ค ์ ก า ร บ ร ี ห า ร  

ส ่ ว น จ ั ง ห ว ั ด อ า จ ม อ บ ใ ห ้ เ อ ก ช น ก ร ะ ท ำ ก ิ จ ก า ร ท ี ่ อ ย ู ่ ใ น อ ำ น า จ ห น ้ า ท ี ่ ข อ ง อ ง ค ์ ก า ร บ ร ิ ห า ร  

ส ่ ว น จ ั ง ห ว ั ด แ ล ะ เ ร ี ย ก เ ก ็ บ ค ่ า ธ ร ร ม เ น ี ย ม  ค ่ า บ ร ิ ก า ร ห ร ื อ ค ่ า ต อ บ แ ท น ท ี ่ เ ก ี ่ ย ว ช ้ อ ง แ ท น อ ง ค ์  

ก า ร บ ร ิ ห า ร ส ่ ว น จ ั ง ห ว ั ด ใ ต ้  แ ต ่ ต ้ อ ง ไ ต ้ ร ั บ ค ว า ม เ ห ็ น ช อ บ จ า ก ส ภ า อ ง ค ์ ก า ร บ ร ิ ห า ร ส ่ ว น

จ ั ง ห ว ั ด  แ ล ะ ผ ู ้ ว ่ า ร า ช ก า ร จ ั ง ห ว ั ด เ ส ี ย ก ่ อ น  ฯ ล ฯ  ”

2 . การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยับยั้ง (le pouvoir d1 annulation 
และการสังยกเลิก (le pouvoir d1 aborgation)

การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยับยั้ง เป็นเรื่องที่นิติกรรมที่องค์กรปก
ครองส่วนท้องถิ่นออกไปโดยไม่ชอบต้วยกฎหมาย ซึ่งองค์กรกำกับดูแลสามารถเพิกถอน 
นิติกรรมที่ไม่ชอบต้วยกฎหมาย ดังกล่าวและให้มีผลยัอนหลังไปถึงวันที่นิติกรรมที่ไม  ี
ชอบด้วยกฎหมายนั้น2', เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ กรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 มาตรา 123 บัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยยับยั้งหรือสั่ง 
การ ตามที่เห็นสมควร กรณีที่เห็นว่าการปฏิบัติใด  ๆ ของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

22 Roland MASPETIOL et Pierre LAROQUE 5 La Tutelle Administratif 5
p. 110

23 เพ็ญศรี เพ็ญสาดแสง,“ อำนาจกำกับดูแลทางปกครอง: สีกษากรณีองค์การ
เทศบาล , “ น.
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ขัคต่อกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรีหรือเป็นไปในทางที่อาจทำให้เสียประโยชน์ของ
กรุงเทพมหานคร

3. การดำเนินการแทน (le pouvoir de substitution de 1 1 action )

เป็นกรณีที่องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นไม่ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ 
และผู้กำกับดูแลได้เตือนให้ดำเนินการดังกล่าวแล้ว แต่องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นกียัง 
เพิกเฉยอยู่ ผู้กำกับดูแลก็มีอำนาจที่จะดำเนินการในเรื่องนั้นแทนองค์กรปกครองส่วน
ห้องถิ่นได้ เช่น พระราชบัญญัติองค์การบ?หารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 นาตรา 47 
บัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อาจมีคำสั่งให้ราชการ 
ส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคจัดทำกิจการซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดพิงจัดทำแต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่จัดทำ

ดังนั้นอำนาจออกข้อบัญญัติห้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นซึ่ง 
ถือเป็นการกระทำขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น จึงด้องมีกฎหมายบัญญัติให้อำนาจไว ้
และจำเป็นด้องมีระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการออกข้อบัญญัติห้องถิ่น 
โคยผู้มีอำนาจในการกำกับดูแลซึ่งการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว กฎหมาย 
ได้กำหนดวิธีการไว้ คือ การให้ความเห็นชอบ ซึ่งวิธีการให้ความเห็นชอบจะต้องเป็นวิธ  ี
การที่กฎหมายกำหนดวิธีการไว้ ทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลที่ว่าการให้ความเห็นชอบเป็นการ 
ใช้อำนาจกำกับดูแลการกระทำขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นนั่นเอง

ในกฎหมายจัดตั้งองค์การปกครองส่วนห้องถิ่นได้กำหนดวิธีการให้ความ 
เห็นชอบ ข้อบัญญัติห้องถ ิ่นโดยผู้กำกับดูแลไว้ดังต่อไปนี้

1. กรณีเทศบาล พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 62 บัญญัติ 
ให้ภายในกำหนด 15 วัน นับ แต่วันท่ีสภาเทศบาลได้ร่างเทศบัญญัติข้ึนเสร็จแล้ว ใน 
กรณีเทศบาลตำบล ให้ประธานสภาส่งร่างเทศบัญญัติไปยังนายอำเภอ เพ่ือส่งไปยังผู้ว่า 
ราชการจังหวัด ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ให้ประธานสภาเทศบาลส่งไปยัง 
ผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยก็ให้ลงช่ืออนุมัติ
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2 . กรณีเมืองพัทยา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา
พ.ศ. 2542 มาตรา 76 บัญญัติให้ภายใน 7 วันนับแต่วันที่สภาเมืองพัทยามีมติเห็นชอบ 
ด้วยร่างข้อบัญญัติใด ให้ปลัดเมืองพัทยาส่งร่างข้อบัญญัตินั้นใหผู้ว่าราชการจังหวัด
พิจารณา ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบด้วยร่างข้อบัญญัตินั้นให้ปลัดเมืองพัทยา 
เสนอนายกเมืองพัทยา เพื่อลงชื่อ และประกาศใช้บังคับเป็นข้อบัญญัติต่อไป

3. กรณีองค์การบริหารส่วนตำบล พระราชบัญญัติสภาตำบลและ 
องค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 บัญญัติให้ประธานคณะกรรมการ 
บริหาร ลงชื่อและประกาศเป็นข้อบังคับตำบล เมื่อสภาองค์การบริหารส่วนตำบลและ 
นายอำเภอให้ความเห็นชอบร่างข้อบังคับตำบลแล้ว

4. กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 53 บัญญัติให้ข้อบัญญัติจะใช้บังคับได้เมื่อผู้ว่าราชการ 
จังหวัดอนุมัติ

ม ี ข ้ อน ่ า ส ั ง เ กตว ่ า กา ร ออกข ้ อบ ั ญญ ั ต ิ ก ร ุ ง เ ทพมหา นคร ของ  
กรุงเทพมหานคร กฎหมายไม่ได้บัญญัติให้มีการขอความเห็นชอบจากผู้กำกับดูแลแต่
อย่างใด กรณีลังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า เป็นเจตนารมณ์ของกฎหมายที่จะให้ความอิสระใน 
การบริหารงานของกรุงเทพมหานคร ทั้งนี้เมื่องจากกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครอง 
ส่วนห ้องถ ิ่น ท ี่ม ีความเพรียบพร้อมสมนุรณ ์ในการปกครองตนเองจึงได ้ให ้ความเป ็น  
อิสระไว ้ ลังจะเห็นได้ในหลายเรื่อง เช่น การออกข้อบังคับการประชุมสภา
กรุงเทพมหานครใช้ได้เอง การออกข้อบัญญัติวิธีการพัสดุได้เอง เป็นด้น

1.5 มีผลใช้บังคับแก่นุคคลทั่วประเทศในเรื่องที่เกี่ยวกับห้องถิ่นนัน ๆ

ข้อบัญญัติห้องถิ่นหรือกฎหมายห้องถิ่น เป็นกฎหมายลำคับรองซึ่งรัฐมอบ 
อำนาจให้องค์การห้องถิ่นออกใช้บังคับในห้องถิ่นได้24 ข้อพิจารณาในเรื่องเขตอำนาจ
ของบัญญัติห้องถิ่น มีลังนี้

24 อมร จันทรสมนุรณ์ , คัาบรรยายกฎหมายปกครอง , น. 119
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1. เขตพื้นที่บังคับของข้อบัญญัติท้องถิ่น

ข้อความคิดพื้นฐานของหลักการปกครองส่วนท้องถิ่นมีที่มาจากหลัก 
การกระจายอำนาจปกครอง โดยรัฐมอบอำนาจปกครองบางส่วนซึ่งมิใช่อำนาจในทางนิติ 
บัญญัติและมิใช่อำนาจตุลาการ แต่เปีนอำนาจในทางบริหาร หรือจัดทำบริการสาธารณะ 
ต่าง  ๆ ใท้องค์การนิติบุคคลที่มีองค์กรเข้าหน้าที่ทั้งหมดหรือส่วนใหญ่มาจากการเลือก 
ทั้งของราษฎรในท้องถิ่นเปีนผู้คำเนินงานบริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งมีอิสระใน 
การปกครองตนเอง ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง หากแต่อยู่ภายใต้การ 
ควบคุมอย่างเบาบางของส่วนกลาง23 * * * องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเปีนองค์กรตามหลัก 
การกระจายอำนาจองค์กรหนึ่ง

โดยหลักแล้วสามารถแบ่งประเภทของการกระจายอำนาจออกเปีน 2
ประเภท ดังนี้25

1.1 การกระจายอำนาจทางเขตแคน (Decentralisation territoria les)
1.2 การกระจายอำนาจทางบริการ (decentralisation par service)

ซึ่งการกระจายอำนาจทางเขตแดนนี้อาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “  การ 
ปกครองท้องถิ่น”  หมายถึง การจัดองค์การบริหารโดยใช้อาณาเขตของท้องถิ่น และ 
จำนวนประชากรภายในเขตพื้นที่นั้นเปีนหลัก27 * แล้วกำหนดกิจการให้รับผิดชอบคำเนิน 
การ ซึ่งปกติจะเป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับชีวิตประจำวันของราษฎร ซึ่งเป็นผลประโยชน์ 
โดยตรงของราษฎรในท้องถิ่นเอง และขังเป็นกิจการที่สามารถแยกออกไปคำเนินการ
เฉพาะแต่ละท้องถิ่นไต้เป็นเอกเทศ และบางกิจการยังมีลักษณะแตกต่างกันในแต่ละท้อง 
ถิ่น23 เหตุที่กำหนดเขตแดนท้องถิ่นและจำนวนประชากรเป็นหลักณนึ่องจากหากพื้นที่
กวัางขวางเกินไป หรือมีราษฎรอยู่กระจัดกระจายทั่วไปเป็นจำนวนมากแล้วการให้

23 วัจนาถ ว ังต าล ,“ วิเคราะห์กฎหมายการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบ
สุขาภิบาล 5”  น. 15 - 16

26 ประยูร กาญจนดุล■” คำบรรยายกฎหมายปกครอง. ครั้งที่ 4 (กร ูงเทพฯ:
โรงพิมพ์ชุพาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 5 2538 ) 5 น. 130 -  131

27 พรชัย ร ัศม ีแพทย ์,“ หลักกฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทย,“ น .42
23 เรื่องเดียวกัน 5 น. 43 - 44
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บริการย่อมไม่ทั่วถึง นอกจากนีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางประเทศเช่นใน
ประเทศอังกฤษ มีประวัติศาสตร์การเกิดขึนจากการรวมตัวกันเปีนกลุ่มชนตามความเป็น 
จริง โดยมีวัตถุประสงค์ในการรวมตัวกันเพื่อต่อต้านการรวมศูนย์อำนาจของส่วนกลาง 
องค์กรปกครองท้องถิ่นของอังกฤษจึงเป็นสิ่งที่มีอยู่แท้วตามข้อเท็จจริงรัฐบาลเพียงแต  ่
ออกกฎหมายรับรองการจัดตั้งในภายหลันท่านั้นจึงเห็นไต้ว่าลักษณะเฉพาะประการหนึ่ง 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็คือการมีเขตแดนชัดเจนว่ามีอยู่เพียงใด ดังนั้นการจัด 
ทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นเรื่องเฉพาะที่อยู่ในเขตแดน 
ขององค์การเท่านั้น

2 .จำนวนบุคคลที่อยู่ในบังคับของข้อบัญญัติท้องถิ่น

ตังที่กล่ เวมาแล้วว่า การจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเป ็นเรื่องท ี่เก ี่ยวกับประโยชน์สาธารณะของเขตพื้นท ี่เท ่าน ั้นการออกข้อ  
บัญญัติท้องถิ่นขององค์กรส่วนปกครองท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองตอบประโยชน  ์
สาธารณะของท้องถิ่น โดยกำหนดเป็นมาตรการต่าง  ๆ เพื่อให้คนที่เกี่ยวข้องถือปฏิบัต ิ
และโดยที่บุคคลที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นใด  ๆ ย่อมไม่หมายถึงเฉพาะคนที่อยู่ในท้องถิ่น 
เท่านั้น คนทั่วประเทศหากดำเนินการใดเกี่ยวกับท้องถิ่นใด  ๆ ก็ย่อมต้องอยู่ใต้บังคับของ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้น  ๆ ด้วย เช่น นาย ก. เป็นชาวจังหวัดเชียงใหม่ หากต้องการปลูก 
ท้านซึ่งอยู่ในเขตรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข. ซึ่งอยู่ในจังหว ัก ชุมพร 
ก็ย่อมต้องถือปฏิบัติตามข้อบัญญัติท้องถิ่นเรื่องการควบคุมอาคารของท้องถิ่น ข. ซึ่งอยู่ 
ในจังหวัดชุมพร ด้วย

ตังนั้น จึงสามารถสรุปได้ว่า ข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นจึงมีผ ล ใช้บังคับแก่บุคคลทั่วประเทศในเรื่องที่เกี่ยวกับท้องถิ่นนัน ๆ29

1.6 มีมาตรการบังคับหากมีการผิาฝ็ น

29 ดู  ค ำ พ ิ พ า ก ษ า ฎ ี ก า ท ี ่  1 0 7 4 /  2 5 2 5
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ในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็น 
การออกกฎหมายลาคับรองโดยฝ่ายปกครองนั้น นอกจากจะกำหนดรายละเอียดของการ 
บังคับใช้กฎหมายแม่บทแล้ว การกำหนดนั้นยังส่งผลให้เกิดสิทธิ หน้าที่ที่ประชาชนต้อง 
ปฏิบัติตาม กรณีฝ่าฝืนอาจต้องถูกบังคับด้วย “ วิธ ีการ” หรือ “ มาตรการ” ที่กฎหมายแม ่
บทบัญญัติให้สามารถใช้อำนาจบังคับไต้โดยลำพังโดยไม่ต้องฟ้องร้องต่อศาล หรือกรณี 
หากเห็นว่าเรื่องใดมีความจำเป็นเร่งต่วนต้องรีบดำเนินการอาจบัญญัติให้ฝ่ายปกครอง 
สามารถใช้กำลังทางกายภาพ เข้าบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายแห่งกฎหมายแม่บท
หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกใช้บังคับไต้ นอกจากนีการฝ่าฝืนข้อบัญญัติท้องถิ่นบาง
อย่างอาจถูกลงโทษโดย ฝ่ายปกครองต้องดำเนินการในชั้นศาล

มาตรการบังคับ ที่ปรากฎในข้อบัญญัติท้องถิ่นมีคังต่อไปนั้

1 มาตรการปรับทางปกครอง มาตรการปรับนี้เป็นการปรับด้วยเหตุผล
เพื่อการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองใช้บังคับผู้ที่ฝ่าฝืนข้อบัญญัติท้องถิ่น เช่นพระราช 
บัญญัติการสาธารณสุข พ.ส. 2535 มาตรา 65 บัญญัติว่า “ ในกรณีที่มีข้อกำหนดท้องถิ่น 
กำหนดค่าธรรมเนียม สำหรับการดำเนินกิจการที่ต้องแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นก่อน
ดำเนินการ หรือต้องไต้รับใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติ ให้ผ ู้แจ้งหรือผู้ไต ้ร ับใบ
อนุญาตมีหน้าที่ต้องเสียค ่า ธรรมเนียมตามอัตราและระยะเวลาที่กำหนดไว้ในข้อกำหนด 
ของท้องถิ่นตลอดเวลาที่ยังดำเนินกิจการนั้น ล้ามิไต้เสียค่าธรรมเนียมภายในระยะเวลาที ่
กำหนดให้ชำระค่าปรันเพิ่มขึ้นอีกร้อยละยี่สิบของจำนวนค่าธรรมเนียมที่ค้างชำระฯลฯ ” 2 3

2 การสั่งพักใช้ใบอนุญาต เช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 
2535 มาตรา 59 บัญญัติว่า “ ในกรณีที่ปรากฎว่าผู้รับใบอนุญาตสำหรับกิจการใด ไม่ 
ปฏิบัติหรือปฏิบัต ิไม่ถูกต้องตามบทแห่งข้อกำหนดท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัต  ิ
นี้หรื่อเงื่อนไขที่ระบ ุไว ้ในใบอนุญาตในเรื่องท ี่กำหนดไว้เก ี่ยวกับการประกอบกิจการ 
ตามที่ไค้รับอนุญาต นัน เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอำนาจสั่งพักใช้ใบอนุญาตภายในเวลาที่ 
เห็นสมควร แต่ต้องไค้เกินสิบห้าวัน” หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาต กรณีตาม มาตรา 60 
เป็นต้น

3 มาตรการการลงโทษทางอาญา มาตรการดังกล่าวนี้ องค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่น มิอาจดำเนินการไคโดยลำพัง ต้องดำเนินการฟ้องร้องในศาลยุติธรรมอัน 
เป็นกรณีท่ีข้อบัญญัติท้องถ่ิน มีบทกำหนดโทษสำหรับการฝ่าฝืนบทบัญญัติในข้อบัญญัต ิ
ท้องถิ่นและมีบทกำหนดโทษไว้ เช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 
73 บัญญัติว่า “ ผู้ใดฝ่าฝืนข้อกำหนดของท้องถิ่นซึ่งออกตามความในมาตรา 20(5) มาตรา 
32 (2) นาตรา 35 (1) หเอ (4) หรือมาตรา 40 (2) หรือ (3) ต้องระวางโทษจำคุกไม่เกินหก 
เดือน หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจำทั้งปรับ ”

โดยหลักการแล้วข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นกฎหมายลำดับรองประเภทหนึ่ง 
จึงไม,อาจมีบทกำหนดโทษทางอาญา ทั้งนี้เพราะการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินเป็นการออก 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่จำกัดตัดทอนสิทธิเสรีภาพของบุคคลย่อมต้องใต้รับความยิน 
ยอมเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ดังนั้นการกำหนดโทษทางอาญาเพ่ือเป็นมาตรการบังคับ 
สำหรับกฎหมายลำดับรองนัน จึงควรเป็นอำนาจของรัฐสภาโดยเฉพ เะ ซึ่งโดยทั่วไป
แล้วกฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา จะมีบทลงโทษทางอาญาสำหรับผู้ฝ่าฝืนกฎหมายลำดับ
รองไว้30ในตัวกฎหมายเอง

แต่หลักการดังกล่าวก็มีข้อยกเว้น ใน 2 กรณี ดือ กรณีแรก พระราช 
กฤษฎีกาซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติมอบอำนาจให้รัฐบาลในภาวะคับขัน พ.ศ. 2484 
(ปิจคุบ ัน ยกเสิกไปแล้ว) กฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติมอบอำนาจให้รัฐบาลมีอำนาจ
ประกาศพระราชกฤษฎีกาออกใช เ้ป็นกฎหมายเพ่ือาเฎบิตัใินภาวะคับขันไค้ ในกรณีต่าง  ๆ
หลายประการ เช่นการฟ้องกันและปราบปรามจารกรรม การปฏิบัติเพ่ือให้มีเคร่ือง
อุปโภคเพียงพอแก่ความต้องการของประเทศ และการรักษาความสงบเรียบร้อยและศีล 
ธรรมของประชาชนและควานปลอดภัยสาธารณะ ฯลฯ การฝ่าฝืนพระราชกฤษฎีกาน้ี มี 
ความผิดต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาทหรือจำคุกไม,เกินห้าป็ หรือทังจำทัง
ปรับ31 และไต้มีการตราพระราชกฤษฎีกาที่มีบทกำหนดโทษสำหรับผู้ฝ่าฝืน พระราช 
กฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว เช่น พระราชกฤษฎีกา 
ควบคุมคนจรจัดและผู้ไม่ประกอบอาชีพ พ.ส. 2485 พระราชกฤษฎีกาควบคุมการ

30 วราภรณ์ ปิยะมงคลวงศ์1“ การมอบอำนาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหาร,” ( 
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ คุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2532 ) , 
น. 151

31 เรื่องเคียวกัน,น. 154
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จำหน่ายรำ พ.ศ. 2486 ผลคือผู้ฝ่าผินพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว จะนีควาบผิดและตองได้ 
รับโทษอาญาตามพระราชกฤษฎีกา น้ัน ๆ

กรณีท่ีสอง นอกเหนือการตราพระราชกฤษฎีกาในกรณีดังกล่าวน้ันแล้ว 
กีมีบทบัญญัติของกฎหมายที่มอบอำนาจให้ออกกฎหมายกำดับรองที่มีลักษณะเป็นการ 
กำหนดโทษได้ โดยกำหนดอัตราโทษขั้นสุงไล้ ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นพระราชบัญญัติเก่ียว 
กบการปกครองส่วนห้องถิ่น32 คือกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น ท้ังหลาย 
น้ันเอง ผลจึงเป็นเช่นเดียวกันกับกรณีการตราพระราชกฤษฎีกาข้างด้นคือ ผู้ฝ่าผินข้อ 
บัญญัติห้องถ่ินท่ีออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นจะ 
มีความผิดอาญาและด้องรับโทษ ซึ่งเป็นความผิดและโทษตามข้อบัญญัติห้องถ่ินหากข้อ 
บัญญัติห้องถ่ินน้ัน ได้ระบุองค์ประกอบความผิด และกำหนดโทษไล้มิใช่เป็นความผิด 
ตามกฎหมายแม่บทแต่อย่างใด

2. อำนาจออกข้อบัญญัติห้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น

พระราชบัญญัติระเบียบบ?หารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4 
ระบุให้จัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปีใ-!ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบบริหารส่วนราชการส่วนห้องถิ่นและใน 
มาตรา 70 ระบุให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนห้องถิ่น ดังนี้ คือ องค์การบริหารส่วน 
จังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และราชการส่วนห้องถ่ินอ่ืน ดามท่ีมีกฎหมายกำหนด

ราชการส่วนห้องถ่ินอื่นตามที่กฎหมายกำหนดน้ัน ปีจธุบันได้มีกฎหมาย 
กำหนดองค์กรให้มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนห้องถิ่น รวม 3 องค์กร คือ

ก. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 6 ระบุให้กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนห้อง 
ถ่ิน

ข. พระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
มาตรา 7 ระบุให้เมืองพัทยามีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนห้องถิ่น

32 เรื่องเดียวกัน,น. 152
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ค. หระราชบัญญัติจัดระเบียบสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 
พ.ศ. 2537 มาตรา 43 ระบุให้องค์การบริหารส่วนตำบลมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราช 
การบริหารส่วนท้องถิ่น

นอกจากนี้ไท้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของ 
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลตำบล พ.ศ. 2542 มีผลให้บรรดาสุขาภิบาลตามกฎหมายว่าท้วย 
สุขาภิบาลท่ีมีอยู่มีฐานะเป็นเทศบาลตำบล ตามกฎหมายว่าท้วยเทศบาลท้ังหมด พระราช 
บัญญัติสุขาภิบาลท่ีใช้บังคับอยู่ถูกยกเลิกท้ังส้ิน ดังนั้นราชการส่วนท้องถิ่นในบีจฐบัน 
จึงมี 5 ประเภท ตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง ดังนี้

1. องค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด พ.ศ. 2540

2. เทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496
3. กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารส่วนราชการ 

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528
4. เมืองพัทยา ดามพระราชบัญฌ้ติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา

พ.ศ. 2542
5. องค์การบริหารส่วนตำบล ตามพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การ 

บริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537

อำนาจในการออกช้อบัญญัติท้องถ่ิน ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ท้ัง 5 ประเภท สามารถจำแนกออกไท้ดังน้ี

2.1 อำนาจออกช้อบัญญัติท้องถ่ินคามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน อำนาจออกขอบัญญัติกรณีดังกล่าว อาจจำแนกออกไท้ดังนี

2.1.1 เพ่ือตำเนินการตามอำนาจหน้าท่ีโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย
อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นอำนาจตำเนิน 

การจัดทำบริการสาธารณะ ซึ่งรัฐมอบหมายภาระหน้าท่ี ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดทำในพ้ืนท่ี เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนในท้องถ่ินโดยจะมอนหมายภาระ
หน้าที่ใน 2 ประเภทคือ กิจการที่เป็นอำนาจหน้าที่ของรัฐโดยแท้ (State Affairs) เฉพาะ
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ท่ีเก่ียวกับท้องถ่ิน กับกิจการที่เกี่ยวข้องกับท้องถ่ินโดยตรง ซ่ึงสามารถแยกออกได้ต่าง 
หากจากกิจการท่ีเป็นอำนาจหน้าท่ีของรัฐโดยแท้ หเอที่เรียกว่ากิจการส่วนท้องถิ่น
(Local Affairs)

กิจการที่เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกดรองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวมี 
หลายประการ โดยอาจถูกกำหนดโดยกฎหมายหรือคำส่ัง ต่าง  ๆ ได้ดังนี้

ก. รัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติ ให้องค์ 

กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอำนาจหน้าท่ี ดังนี้
- บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปีญญาท้องถ่ิน หรือวัฒนธรรมอัน 

ดีงามของท้องถ่ิน ตามมาตรา 289 วรรคแรก
- เพ่ือส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม ตามท่ีกฎหมาย 

บัญญัติตามมาตรา 290 วรรคแรก

ข. กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทัง 5 ประเภทมีบท 
บัญญัติมอบอำนาจหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการในกิจการต่าง คือ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50,51,53,54,56,และ 57 พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 พระราชบัญญัติ ระเบียบ 
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45(6) ,51 และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร 
ส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 , 68 โดยสามารถจำแนกเป็นกล่นกิจกรรมต่าง  ๆ ได้ดังนี

- การรักษาความสงบเรียบรัอยของประชาชน และป็องกันสาธารณ 
ภัย

- การจัดให้มีและบำรุงทางบกทางนำ นำสะอาด โรงฆ่าสัตว์ ตลาด 
ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม สุสาน และฌาปนสถาน ไฟฟ้าหรือแสง 
สว่าง ทางระบายนำ สถานที่บำรุงรักษาคนไข้
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- การรักษาความสะอาคของถนน ทางเดินสาธารณะ รวมท้ังการ 
กำจัดขยะมลฝอย และส่ิงปฏิกูล

- ป้องกันและระงับโรคติดต่อ
- การสืกษาอบรม การศาสนา วัฒนธรรม การส่งเสริมการทำมาหา 

กินของราษฎร การพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ การ 
ส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์

- การบำรุงสงเคราะห์มารดา และเด็ก
- การคุ้มครองรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
- การพาณิชย์ การผังเมือง การจราจร การท’องเท่ียว เป็นต้น

ค. ดามบทบัญญัติของกฎหมาย คำสั่งกระทรวงมหาดไทยหรือตามที่ราช
การมอบหมาย

พระราชบัญญัติจัดทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภทมีบท 
บัญญัติให้อำนาจหน้าที่ขององค์ภรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามบทบัญญัติของ 
กฎหมายอีกด้วย ได้แก่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 50 (7) มาตรา 53 (1) 
และมาตรา 56 (1) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 89 (27) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 
(14) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 มาตรา 31 (20) ตัว 
อย่าง อำนาจหน้าที่ในกรณีน่ีกเช่นพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 18 
บัญญัติว่า “ การกำจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอยในเขตราชการส่วนท้องถ่ินใดให้เป็นอำนาจ
หน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นนั้น”

นอกจากน้ีในกรณีเทศบาล อำนาจหน้าท่ีของเทศบาล อาจถูกกำหนดโดย 
คำสั่งกระทรวงมหาดไทยกีได้ แต่ส่วนใหญ่แล้วจะเป็นไปในรูปแบบของหนังสือเวียน
เช่น หนังสือที่ มท 3011/17372 ลงวันท่ี 6 ตุลาคม 2521 แจ้งให้สนับสนุนงานด้านป้อง 
กัน และปราบปรามอาชญากรรม รวมทั้งกิจการจราจรในส่วนที่เที่ยวกับการจัดซื้อเครื่อง 
มือ เครื่องใ ช ้และอาๅ ธ ป ็น หนังสือสั่งการที่ มท 0413/ ว 1264 ลงวันท่ี 20 พฤศจิกายน 
2527 เร ื่อ งก ารแ ก ้ไข บ ีญ ห าเศ รษ ฐก ิจ ใน ท ้อ งถ ิ่น เพ ื่อ พ ัฒ น าแ ล ะอ น ุร ัก ษ  ์
ทรัพยากรธรรมชาติ และหนังสือสั่งการที่ มท 0407/ ว 932 ลงวันท่ี 23 สิงหาคม 2529 
เร่ือง โครงการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย เป็นด้น
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นอกจากนีในกรณีองค์การบริหารส่วนตำบล อำนาจหน้าท่ีอาจถูกกำหนด 
โดยการท่ีทางราชการมอบหมายได้อีกด้วย ตามมาตรา 67 (9) ได้อีกด้วย

ตัวอย่างการมอบหมายภาระหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดำเนิน 
การ เช่น คำสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 12/2543 ลงวันท่ี 18 มกราคม 2543 มอบหมายให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทยกเวันองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอำนาจหน้า 
ที่ดูแลรักษาและดำเนินการคุ้มครอง!)องกันที่ดินอันเปีนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ท่ี 
ไม่มีกฎหมาย กำหนดไวัเป็นอย่างอ่ืน เป็นด้น

2.1.2 การออกข้อบัญญัติในกรณีนูกเฉิน

ในกรณีอุกIฉินเร่งด่วน กฎหมายให้อำนาจผู้บริหารหรือคณะผู้บริหาร 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติท้องถิ่นชั่วคราวขึ้นไข้บังคับได ้
เพื่อให้บริการสาธารณะในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่าง 
ต่อเน่ือง การออกข้อบัญญัติในกรณีน้ีเป็นข้อยกเวันของหลักองค์กรผู้มีหน้าท่ีในการออก 
ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ซึ่งปกติเป็นหน้าที่ของสภาท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินการเท่านั้น บท
บัญญัติในเร่ืองน้ีมีความจำเป็นด้องมีไวัเพราะแม่'แต่ในการปกครองระดับชาติ รัฐธรรม 
นูญแห,งราชอาณาจักรใไายทุกฉบับกีมีบทบัญญัติให้ฝ่ายบริหาร ออกพระราชกำหนดกรณี 
ฉุกเฉินของรัฐไวัด้วย3',

การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นกรณีชุกเฉินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จะด้องได้ความว่า เป็นกรณีชุกเฉินซึ่งจะเรียกประชุมสภาท้องถิ่นไห้ทันท่วงทีไม่ได้กรณ ี
ดังกล่าวนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 5) ได้เคยมีความเห็นไว้

เช่น ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 218 บัญญัติว่า 
“  ในกรณีเพ่ือประโยชน์ไนอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัย
สาธารณะ ความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปีคภัยกิบัติสาธารณะ 
พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชกำหนดให้ใช้ดังเช่นพระราชบัญญัติกีได้

การตราพระราชกำหนดตามวรรคหน่ึงให้กระท่าได้เฉพาะเม่ือรัฐมนตรีเห็นว่า 
เป็นกรณีชุกเฉินที่มีความจำเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ “
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ในกรณีการออกเทศบัญญัติช่ัวคราวของเทศบาล ว่าการออกเทศบัญญัติช่ัวคราวทำไค้
เฉพาะในกรณีที่จะเรียกประชุมสภาเทศบาลให้ทันท่วงทีมิให้เท่านั้นกรณีดังกล่าวไม่ไค ้
หมายความรวมถึงกรณีไม่มีสภาเทศบาลค้วย เพราะในบทบัญญัติ วรรคสองไค้กำหนด 
บังคับให้นำเทศบัญญัติช่ัวคราวน้ัน เสนอต่อสภาเทศบาลในการประชุมคราวต่อไป เพ่ือ 
อนุมัติหรือไม่อนุมัติค้วย ดังน้ัน ในขณะท่ีไม่มีสภาเทศบาล คณะเทศมนตรี จึงไม่ 
สามารถใช้อำนาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราว ตามมาตรา 64 ไค้34

อน่ึงกรณีกรุงเทพมหานคร โดยมีมาตรา 108 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ 
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 บัญญัติไว่ชัดเจนว่า “ ในระหว่างที่ไม่มีสภา 
กรุงเทพมหานคร ฯลฯ ” ดังน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า เฉพาะกรณีของกรุงเทพมหานครเท่าน้ัน 
สามารถออกข้อบัญญัติห้องถ่ินชั่วคราวไค้ ในระหว่างที่ไม่'มีสภากรุงเทพมหานคร

ห้าหรับกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น การออกข้อบัญญัติช่ัวคราว 
จะต้องไค้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการสามัญประจำสภาองค์การบริหารส่วน 
จังหวัดอีกค้วย

2.1.3 ข้อบัญญัติงบประมาณ

ดำว่า “ งบประมาณ” น้ันระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ค้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น พ.ส. 2541 ข้อ 5 ให้หมายความ 
ว่า “ แผนงานหรืองานห้าหรับประมาณการค้านรายรับ และรายจ่าย แสดง'ในรูปตัวเลข 
จำนวนเงินการต้ังงบประมาณคือ การแสดงแผนดำเนินงานออกเป็นตัวเลขจำนวนเงิน”
และในข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2529 ข้อ 4 ระบุว่า “ งบ 
ประมาณรายจ่าย” หมายความว่า จำนวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือก่อหนีผูกพัน 
ไค้ตามวัตอุประสงค์ และภายในระยะเวลาท่ีกำหนดไว้ในข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ดังน้ัน การงบประมาณจึงหมายถึงการวางแผนเพ่ือการบริหารทรัพยากร การเงิน และการ 
ดำเนินงาน ซึ่งแสดงออกในรูปตัวเลข ระบบการจัดทำงบประมาณจึงมีลักษณะเป็นการ

34 ห้านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ตามบันทึกเร่ือง หารือการออกเทศบัญญัติช่ัวคราวและการแต่งตังคณะเทศมนตรีช่ัว 
คราว (เรื่องเสร็จที่ 433/ 2523 )
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คาดการณ์ล่วงหน้า เช่นเคียวกับการวางแผนงานท่ัวไป แต่การวางแผนงานในความหมาย 
ของการงบประมาณนันเน้นเฉพาะแผนการใช้จ่ายเงินขององค์การบริหารให้มีความ 
สัมพันธ์กับแผนการจัดหารายรับ ซึ่งฝ่ายการคลังเป็นผู้จัดเก็บ แผนการใช้จ่ายเงินจึงมี 
ความสำคัญและจำเป็นในการจัดการบริหารงานของรัฐบาลท้ังในระดับชาต่และท้องถ่ิน35

งบประมาณประจำปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กฎหมายจัดท่ังองค์ 
กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้จัดทำเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่น36 และหากข้อบัญญัติงบ
ประมาณรายจ่ายประจำปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกไม่พันปีงบประมาณใหม่ 
กฎหมายบัญญัติให้ใช้ข้อบัญญัติงบประมาณ รายจ่ายในปีงบประมาณท่ีแล้วน้ัน ไปพลาง 
ก่อน37 การจัดทำงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีข้อพิจารณา ดังนี้

ก. วจีการจัดทำงบประมาณ

ในส่วนของวิธีการจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีนั้นกฎหมาย 
กัาหนคให้กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบวิธีการงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นถือปฏิบัติซึ่งกระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ส. 2541 เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท 
คือ เป็นแนวทางปฏิบัติ ยกเว้นกรณีกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาซ่ึงกฎหมายจัดต้ัง 
กำหนดให้กรุงเทพมหานครและฌืองพัทยาออกข้อบัญญัติเรื่องวิธีการงบประมาณได้เอง

ชุสักค เท่ียงตรง , การบริหารการปกครองท้องถ่ินเปรียบเทียบ ■ โครงการ 
ผลิตตำราและการวิจัยทางรัฐศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมสาสตร์ . 2520 , 
น. 40

36 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 65
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 

103
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 74 
พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 นาตรา 
87
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2537 มาตรา 58

37 เร่ืองเคียวกัน



82

สำหรับกรุงเทพมหานครไค้ออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องวิธีงบประมาณ พ.ศ. 
2529 ฃึนใช้บังคับแล้ว ดังนันการจัดทำงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึง 
ค้องเป็นไปตามระเบียบและข้อบัญญัติดังกล่าว ซึ่งอาจสรุปขั้นตอนวิธีจัดทำงบป'

V /38 บไ V  Vเดดงน

1. ขัน จัดเตรียมการงบประมาณและเสนอขออนุมัติ (Executive 
preparation and submission )

ในการจัดเตรียมทำร่างแผนการใช้เงินงบประมาณ จะเร่ิมจากแผนกงาน 
ที่ตํ่าสุดขึ้นมาจนถึงระดับผู้บ?หารสูงสุดขององคัการ โดยหัวหน้าหน่วยงานจัดทำ
ประมาณการรายรับ และประมาณการรายจ่าย และให้หัวหน้าหน่วยงานคลัง รวบรวมราย 
งานการเงินและสถิติคาง  ๆ ของทุกหน่วยงานเพ่ือใช้ประกอบการคำนวณขอต้ังงบ
บระมาณ เสนอต่อเจ้าหน้าท่ีงบประมาณ ซึ่งไค้แก่ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  ๆ
เม่ือเจ้าหน้าท่ีงบประมาณทำการพิจารณาตรวจสอบ วิเคราะห้และแก้ไขงบประมาณใน
ขันค้น แล้วเสนอต่อคณะผู้บริหารท้องถ่ิน เมื่อคณะผู้บริหารท้องถิ่น ไค้พิจารณาอนุมัติ 
ให้ตั้งเงินงบประมาณยอดใดเป็นงบประมาณประจำบีแล้ว ให้เจ้าหน้าที่งบประมาณรวบ 
รวมและจัดทำเป็นร่างงบประมาณรายจ่ายเสนอต่อคณะผู้บริหารท้องถิ่นอีกคริ้งหนึ่ง เพ่ือ 
คณะผู้บริหารท้องถิ่นไค้เสนอต่อสภา ภายในวันท่ี 15 สิงหาคม ในกรณีท่ีคณะผู้
บริหารท้องถิ่น พิจารณาแล้วเห็นว่า ไม่สามารถท่ีจะนำร่างงบประมาณรายจ่ายประจำบี 
เสนอต่อสภาท้องถ่ิน ไค้ทันระยะเวลาที่กำหนดไว้ ให้เสนอขออนุมัติต่อสภาท้องถ่ิน 
แล้วรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ สำหรับองค์การบริหารส่วนตำบลให้รายงาน
นายอำเภอ หรือปลัดอำเภอผู้เป็นหัวหน้าประจำกิ่งอำเภอ',, สำหรับกรุงเทพมหานคร การ 
เสนอประมาณการรายรับและงบประมาณรายจ่ายของหัวหน้าหน่วยงาน ให้เสนอภายใน 
ระยะเวลาที่กำหนดในปฏิทินงบประมาณประจำบี สำหรับกรณีของผู้อำนวยการเขตให้
นำข้อคิดเห็นและข้อสังเกตของสภาเขตท่ีเก่ียวกับแผนพัฒนาเขตมาประกอบการพิจาณา 
ควย หากหน่วยงานใดมิไค้ดำเนินการดังกล่าว ให้สำนักปลัดกรุงเทพมหานครจัดทำงบ 
ประมาณประจำบีของหน่วยงานน้ัน เสนอขึนไปแทนเพ่ือพิจารณาตังงบประมาณประ 38 *

38 รุ[สักค เท่ียงตรง . เร่ืองเดียวกัน . น. 42
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าค้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2541 ข้อ 22 - 24
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จำปีตามทีเห็นสมควร ให้ปลัดกรุงเทพมหานครพิจารณาคำของบประจำปี เสนอต่อผู้ว่า 
ราชการกรุงเทพมหานครเพ่ือพิจารณาเสนอต่อสภากรุงเทพมหานคร ก่อนวันเริ่มปีงบ
ประมาณน้ัน อย่างน้อย 90 วัน'0

2. ขั้นพิจารณาให้ความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น (Adoption
by legislative authority)

เม่ือฝ่ายบริหารเสนอร่างงบประมาณรายจ่ายประจำปีเข้าส่วาระการ 
พิจารณาของสภาท้องถ่ินแล้ว สภาจะทำการพิจารณา ตามวิธีการหรือระเบียบ ตามข้ัน 
ตอนของแต่ละสภา โดยมีรายละเอียดแตกต่างกันไป ตามข้อบังคับการประชุมสภาท้อง 
ถ่ินแต่ละแห่ง

3. ขั้นดำเนินการตามแผนใช้เงินงบประมาณ (Execution )

เม่ือประกาศใช้ข้อบัญญัติงบประมาณประจำปีแล้ว ฝ่ายบริหารก็
จะนำแผนใช้เงินงบประมาณดังกล่าวมาดำเนินการเบิกจ่ายตามระเบียบการคลังเพ่ือนำไป 
จัดการบริหารกิจการต่างๆ ให้เป็นไปตามโครงการที่เสนอไว้ ระยะเวลาของแผนการงบ 
ประมาณหรือท่ีเรียกว่าปีงนประมาณ (Fiscal year ) น้ัน จะแดกต่างไปจากปีปฎิทินและ 
ใช้ไม่เหมือนกันในแต่ถะประเทศ สำหริบประเทศไทยจะเริ่มตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคน ของปี 
ไปสิ้นสุดในวันที่ 30 กันยายน ของปีต่อไป

4. ข้ันการตรวจสอบ (Auditing)

เน่ืองจากงบประมาณเป็นรายได้ท่ีเก็บมาจากภาษีอากรหรือ 
อาจจะเป็นเงินท่ีมาจากการกู้ จึงเป็นภาระของประชาชนส่วนรวมที่ด้องรับผิดชอบ จาก 
ข้ันตอนท่ี 1-3 ดังกล่าวข้างด้น เป็นการสัญญาต่อประชาชนว่า จะนำเงินรายได้ไปใช้ใน 
กิจการที่ปรากฎในข้อบัญญัติงบประมาณไว้จริงหรือไม่ ดังนั้นขันตอนการตรวจสอบนี 
จึงเป็นขั้นตอนสุดท้ายที่สำคัญซึ่งจะต้องดำเนินการ โดยเฉพาะอย่างย่ิง กรณีขององค์กร 40

40' ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2529 ข้อ 11-13



84

ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยแล้ว จะมีการตรวจสอบจากองด้กรภายนอกอย่างถ่ีล้วนและยัง 
ต้องมีการตรวจสอบภายในอีกด้วย

ข. รูปแบบของการจัดทำงบประมาณประจำปี

โดยปกติแล้ว การจัดทำงบประมาณประจำปี มีรูปแบบการจัดทำแบ่ง
ออกเป็น 3 กรณี คือ

1. งบประมาณแสดงรายการ (Line item Budget)

การจัดทำงบประมาณในรูปแบบนี ประเทศไทยใช้จัดทำงบประมาณ 
แผ่นดินอยู่ในช่วงเวลา ระหว่างปี พ.ศ. 2476 ถึง พ.ศ. 2501 ซงการจัดทำงบประมาณจะ 
แสดงออกมาในรูปท่ีใท้เห็นว่ารัฐจะด้องจ่ายอะไรท้างเท่า'น้ัน ปกติจะจำแนกรายจ่ายออก 
เป็นเงินเดือน ค่าใช้สอย การจร และรายจ่ายอันเป็นการลงทุน การจัดทำในรูปแบบน้ีมี 
ความเหมาะสมกับสภาพการสมัยก่อน'1’ พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
มาตรา 31, 47, และ 53 บัญญัติให้การงบประมาณของเทศบาลให้ทำโดยอนุโลมตามรูป 
การณ์แห่งงบประมาณของแผ่นดิน

2. งบประมาณแบบเงินล้อน (Lump sum)

เป็นวิธีการทางงบประมาณแบบกำหนดรายจ่ายตามงานโครงการ ( 
Performance Budgeting) ว่าควรจะใช้เงินเท่าไร ล้าสภาเห็นด้วยก็อนุมัติเป็นเงินล้อน 
ฝ่ายบริหารจะไปแบ่งใช้อย่างไรก็ตามแต่ผ่ายบริหารจะได้พิจารณา

3. งบประมาณน'บุบแสดงแผนงาน (Program Budget )

สนธ บ างย ี่ข ัน  ■ ก า ร เม ือ ง ส ่ว น ท ้อ งถ ิ่น ใน ป ร ะ เท ศ ไท ย  , พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่ 7 (

ก ร ูง เท พ ฯ : ห จก . แ ส งจ ัน ท ร ์ก า รพ ิม พ ์ , 2 532  ) , น . 485
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งบประมาณประเภทนีจะมีการแสดงแผนงานว่ามีอยู่อย่างไร มีเปา 
หมายที่จะทำอะไรให้สำเร็จในปีใคเท่าใด และจะตองใช้จ่ายเงินทำงานน้ัน อย่างไรเท่า 
ใด รวมทังคอยติดตามดูท้วยว่าการใช้จ่ายเงินน้ัน  ๆ ไท้บรรลุเป็าหมายที่ตั้งไว้หรือไม่ 
เพียงใด งบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยใช้ระบบนี้มาตั้งแต่ พ.ศ. 2503 จนปีจชุบัน

ทำหรับการจัดทำงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น 
เดิมใช้รูปแบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line item Budgeting) ต่อมาจึงไท้เร่ิมมี 
การเปล่ียนแปลงมาเป็นงบประมาณแบบแสดงแผนงาน เช่นเดียวกับท่ีรัฐบาลดำเนินการ 
อยู่ เร่ิมต้ังแต่กรูงเทพมหานครในปี พ.ศ. 2519 ส่วนองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอน  ๆ
นัน เม่ือมีการประกาศใช้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าท้วขวิธีงบประมาณขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2541 แล้วการจัดทำงบประมาณประจำปีจึงเปล่ียนแปลงมาส่ 
งบประมาณแบบแสดงแผนงานขณะนี้อยู่ระหว่างการดำเนินการพิจารณาปรับปรูงระบบ 
งบประมาณดังกล่าว โดยกรมการปกครอง ซึ่งคาดว่าจะเริ่มใช้สำหรับการจัดทำงบ
ประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ปีงบประมาณ 2544 เป็นท้นไป42

2.1.4 การดำเนินการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้อง.ถ่ิน

การดำเนินการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน 
พระราชบัญลุ่จัติจัคตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น43 กำหนดให้จัดทำเป็นข้อบัญญัติท้อง 
ถ่ิน เป็นกิจการท่ีก่อให้เกิดรายไท้ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยปกติในการจัดทำ 
ข้อบัญญัติท้องถ่ินจะบรรฐไว้ในงบประมาณรายจ่ายเฉพาะการ * 97

42 ห น ังส ือ ก รม ก ารป ก ค รอ ง  ด ่วน ม าก  ที่ มท  0 3 1 5 . 4 / ว 2787  ล งว ัน ท ี่ 18 

พ ฤศ จ ิก ายน  2542

พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิเท ศ บ าล  พ .ศ . 2 4 96  ม าตรา 61

พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เบ ีย บ บ ?ห าร ราช ก ารก ร ูง เท พ ม ห าน ค ร  พ .ศ . 2528  มาตรา

97 ( 3 )

พ ร ะราช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เบ ีย บ บ ?ห าร ราช ก าร เม ือ งพ ัท ย า  พ .ศ . 2542  ม า ต ร า 7 3 ( 4 )  

พ ร ะราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าต ำบ ล แ ล ะ อ งค ์ก า รบ ?ห าร ส ่ว น ต ำบ ล  พ .ศ . 2537  มาตรา  

6 8 ( ท ) , 71

พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิอ งค ์ก า ร บ ร ิห า ร ส ่ว น จ ังห ว ัด  พ .ศ . 2537  มาตรา 51
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสถานะเป็นนิติบุคคล ในกฎหมายมหาชน 
มีลักษณะสำคัญประการหนึ่งนอกเหนือจากการมีของอำนาจหนาที่ฃองตนเองมีบุคคลา 
กรของตนเอง มีผู้บริหารมาจากการเสือกตังและมีอิสระในการวางนโยบายและวินิจฉัย 
ส่ังการ แล้วก็คือต้องมีเงินมีความสามารถในการใช้จ่ายเพ่ือกิจการของท้องถ่ิน การคลัง 
จึงเป็นเรื่องสำคัญของการปกครองท้องถิ่นอิสระในการปกครองตนเองจะเกิดขึ้นได้นั้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการคลังของตนเองแยกต่างหากจากส่วนกลาง กล่าว 
คือ มีงบประมาณหรือมีรายได้เป็นของตนเอง ในการดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะ 
ต่าง  ๆ ล้วนแล้วแต่ต้องใช้เงิน หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม,อำนาจจัดทำงบ 
ประมาณของตนเอง ไม่มีรายได้ของตนเอง และยังต้องพึ่งพาการเงินส่วนใหญ่จากส่วน 
กลางแล้ว องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นก็คงไม่มีอิสระในการดำเนินงานแน่44

รายไต้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในป็จชุบันมีลักษณะที่คล้ายคลึง 
กันสามารถกำหนดเป็นประเภทใหญ่  ๆ ได้ ตังนี้ ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ค่าใบ 
อนุญาต รายได้จากทรัพย์สิน รายได้จากสาธารญปโภค เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
และรายได้เบ็ดเตลีดต่าง 4ๆ5 แต่ปิญหาการขาดแคลนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นในอันที่จะนำมาดำเนินกิจการในความรับผิดชอบให้บรรสุผลสำเร็จเพื่อตอบสนอง 
ความต้องการของประชาชนนับเป็นปีญหาใหญ่ที่องค์กรปกครองท้องถิ่นกำลังประสบอยู ่
รัฐบาลทุกยูคทุกสมัยพยายามอย่างยิ่งที่จะปรับปรุงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก  ๆ
แบบ ให้มีรายได้และความสามารถท่ีจะปกครองตนเองคียิ่งขึ้น มาตรการหนึ่งที่ได้มีการ 
นำมาใช้คือการเปีดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหารายได้ในรูปแบบธุรกิจ 
การด้า นอกเหนือจากรายได้หลัก  ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือที่เรียกว่า 
“ การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” เช่นเทศพาณิชย์ของเทศบาล เป็นต้น

44 ว ัจน าถ  ว ัง ต า ล , ” ว ิเค ร า ะ ห ์ก ฎ ห ม าย ก าร ป ก ค รอ งท ้อ งถ ิ่น ใน ร ูป แ บ บ  

ส ุข าภ บ าล  น . 26

45 ก อ งค ล ัง ส ่ว น ท ้อ งถ ิ่น  ก า รจ ัด เก ็บ ร าย ได ้ท ้อ งถ ิ่น  ใน  เอ ก ส ารป ระก อ บ  

ค วาม f ท า งว ิช า ก า ร ก า ร ป ร ะ ‘ธ ุม ให ญ ่ส ัน น ิบ าต เท ศ บ าล แ ห ่งป ร ะ เท ศ ไท ย  ค ร ั้งท ี่ 22 พ .ศ . 

2 5 2 4  , ( ก ร ุง เท พ  ฯ ะ โ ร ง พ ิม พ ์ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น  ก รม ก ารป ก ค รอ ง  , 2 5 2 4  ) , น . 323
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การคำเนินการเทศพาณิชย์หากดำเนินการได้อย่างดีแล้วจะเป็นรายไค้ 
หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลดป็ญหาเรื่องรายได้น้อยลงไปได้

ในประเทศอังกฤษรายได้จากการเทศพาณิชย์ถือเป็นรายได้สำคัญประการ 
หน่ึง คือมีจำนวนหน่ึงในสามของรายได้ท้ังหมดของเทศบาลในเมืองสามารถทำกำไรจาก 
การเทศพาณิชย์ได้มากจนแทบไม่ต้องขึนภาษีและไม่ง้อเงินอุคหนุนจากรัฐบาล

ในสหรัฐอเมริกา เทศบาลบางแห่งยังเป็นเจ้าของท่าอากาศยานอีกด้วยเทศ 
บาลเกือบร้อยแห่งมีความภูมิใจที่จะได้ช่ือว่าเป็นนครท่ีไม่ด้องเสียภาษี (Taxless Cities ) 
เพราะสามารถประกอบเทศพาณิชย์จนมีกำไรมากพอที่จะไม่ต้องไม่เก็บภาษีจากประชา 
ชนอีก

เทศบาลบางแห่งในประเทศเนเธอร์แลนด์มีกำไรจากกิจการพาณิชย์เกิน 
กว่าคร่ึงหนึ่งของรายได้ทั้งหมดของเทศบาล'6

การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือเทศพาณิชย์น้ีใ]จชุบัน 
ยังไม่มีคำจำกัดความไว้ในกฎหมายแต่ประการใด แต่ได้มีผู้ท่ีอธิบายความหมายของการ 
พาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือเทศพาณิชย์ไว้บ้างดังต่อไปนี้

อาจารย์ประทาน คงฤทธิคืกษากร ได้กล่าวไว้ในเอกสารประกอบความรู้ 
ทางวิชาการในการประชุมใหญ่สันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2523 ว่า “ เทศ 
พาณิชย์ คือกิจการที่ท้องถ่ินได้จัดทำเพื่อการท้าหรือการให้บริการต่าง  ๆ เพ่ือหารายได้ 
และหาผลกำไร เช่น สถานธนานุบาล โรงงานผลิตจำหน่ายใ! ย สถานท่ีจอดรถ เป็นด้น

นายสะอาด ปายะนันท์ อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทยอธิบายขอบเขต 
เทศพาณิชย์ท่ีนานาประเทศจัดทำไว้ในหนังสือช่ือ “ การปกครองท้องถ่ินในประเทศต่าง 
 ๆ ” ว่า ” การเทศพาณิชย์ท่ีสำคัญของเทศบาลในปีจชุบันน้ีกล่าวได้ว่า จำแนกออกได้ 4 46

46 วิญญ อังคณารักษ์ ■ “ เทศพาณิชย์ท่ีข้าพเจ้าเห็นมา ■ “ ใน เอกสารประกอบ 
ความรู้ทางวิชาการการประชุมใหญ่สันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย คร้ังท่ี 23 
พ.ศ.2525 , ( กรุงเทพฯ ะ โรงพิมพ์ส่วนท้องถิ่น กรมการปกครอง , 2525 ) , 121 - 122
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อย่างคือ การประปา แก๊สจุดไฟ ไฟฟ้า และการขนส่ง ซึ่งโดยปกติเรียกกันว่าเป็นการ 
สาธารญปโภค และถือว่าเป็นหน้าท่ีอันจำเป็นท่ีทุกท้องถ่ินจะต้องจัดทำไม่ว่าจะเป็นเทศ 
บาลหรือไม่ก็ตาม กิจการดังกล่าวแลวข้างต้น ตามสภาพย่อมจำเป็นจะต้องทำโดยวิธี 
สัมปทานผูกขาดแต่ผู้เคียว และด้วยเหตุน้ีทุกประเทศจึงมอบให้เทศบาลมีหน้าท่ีดำเนิน 
การแต่ผู้เคียวเป็นส่วนใหญ่”

แนวคิดของกรมการปกครองเห็นว่า“ เทศพาณิชย์หมายความว่ากิจการใด 
 ๆ ท่ีเทศบาลจัดทำข้ึนเพ่ือการค้าหวังรายไต้อันเกิดแก่กิจการน้ันเแต่ไม่หมายความรวม 

ถึงกิจการท่ีเทศบาลจัดทำข้ึนตามอำนาจหน้าท่ีหรือเก่ียวเน่ืองโดยตรงหรือโดยอ้อม ตาม 
อำนาจหน้าท่ีไม่ว่าจะมีรายไต้อันเกิดแก่กิจการนั้นหรือไม่ก็ตาม”

นายวัลลภ ชัยพิพัฒน์ อดีตรองอธิบดีกรมการปกครองและอดีต
เลขาธิการคณะกรรมการบริหารสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทยเห็นว่า “ กิจการเทศ 
พาณิชย์” คือ การดำเนินธุรกิจการค้า หรือบริการใด  ๆ เพ่ือหาประโยชน์อันมีมูลค่า ซ่ึง 
เทศบาลเป็นเจ้าของทุนดำเนินการมากกว่าร้อยละ 50 หรือท้ังหมด

การดำเนินกิจการเทศพาณิชย์ จึงมีลักษณะเป็นการค้าโดยเทศบาลเป็นผู้ 
ดำเนินการในลักษณะที่บุ่งทำกำไรเช่นเคียวกับธุรกิจหรือกิจการค้าที่ดำเนินการโดยเอก 
ชน ข้อท่ีแตกต่างระหว่างการเทศพาณิชย์กับการค้าของเอกชนก็คือ เทศพาณิชย์เป็นการ 
ดำเนินการค้าโดยเทศบาลซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ิน มีหน้าที่หลักในการ
อำนวยบริการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนในเขตเทศบาล ดังน้ันการดำเนินการ 
เทศพาณิชย์จึงอาจจะไม่หวังผลกำไรแต่ประการเดียว แต่ต้องยึดหลักการจัดบริการแก่
ประชาชนอย่างเดีมท่ีซ่ึงอาจต้องยอมขาดทุนหรือกำไรเพียงเล็กน้อย ฯลฯ แต่อ้าหากกิจ 
การมีกำไร โดยหลักการแอ้วก็ต้องนำรายได้จากส่วนน้ีไปเพ่ือใช้จ่ายไปเพ่ือขยายบริการ 
ประชาชนประเภทนั้นให้ดีขึ้นจะนำไปใช้ในกิจการอื่นหรือรายจ่ายประเภทอื่นไม่ไต้

ลักษณะส์าดัญอีกประการหน่ึงของกิจการเทศพาณิชย์ ก็คือมีลักษณะเป็น 
นโยบายของผู้บริหารท้องถิ่นที่จะดำเนินธุรกิจการค้าอันมิใช่เป็นการจัดบริการให้เปล่า 
หรือมีราคาถูกตามลักษณะของการจัดบริการสาธารณะหรือสาธารญบ'โภคท่ัวไป ใน
ลักษณะน้ีกิจการเทศพาณิชย์จึงต้องมีการศึกษารายละเอียดของสภาพการค้า มีการ
พิจารณาถึงการลงทุน การตลาด ผลกำไร มีการแข่งขันกับธุรกิจเอกชน เป็นต้น
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กิจการ เทศพาณิชย์บางอย่างไม่จำเป็นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ 
เข้าไปดำเนินการเอง ฯลฯ โดยอาจให้เอกชนเช่าช่วงไปดำเนินการ หรือมอบสัมปทานให ้
เอกชนเข้าดำเนินการ ฯลฯ',7

จากความเห็นดังกล่าว จะเห็นไดัว่าความหมายของการพาณิชย์ขององค์ 
การปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้างกข้างขวาง แต่พอสรุปไท้ว่าหมายถึงกิจการท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการหรือมีการลงทุน หรือร่วมกับผู้อื่น ซึ่งมีเจตนาท่ีหาผล 
กำไรจากการดำเนินธุรกิจน้ันอย่างเช่นเอกชน ไม่ว่าจะเป็นกิจการท่ีเก่ียวกับกิจการ
สาธารณูปโภคท้วยหรือไม่ วัตลุประสงค์หลักของกิจการดังกล่าวจึงบุ่งถึงผลประโยชน ์
ท้วยธุรกิจเป็นหลัก ท้วยลักษณะดังกล่าวทำให้การพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นแตกต่างจากบริการสาธารณะในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพราะมีลักษณะการดำเนินงานท่ีเรืยกว่า “ ธุรกิจส่วนเอกชนของฝ่ายปกครอง”
(Entreprises privies de r  administration ) อันไท้แก่กิจกรรมใด  ๆ ท่ีฝ่ายปกครองกระทำ 
ขึ้นโดยมิไท้บุ่งสนองความท้องการของประชาชนส่วนรวม แต่บุ่งหาประโยชน์ทางการ
เงินของฝ่ายปกครอง จึงมิใช่เป็นการบริการสาธารณะ,3 อย่างไรก่ีตามกรณีองค์กรบริหาร 
ส่วนตำบลกฎหมายจัดต้ังองค์กรกำหนดให้กิจการเก่ียวกับการพาณิชย์เป็นกิจการท่ีอยู่ใน 
อำนาจหน์าท่ีขององค์การบริการส่วนตำบลอีกท้วย

ส์าหรับประเภทกิจการที่เกี่ยวกับการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ิน ในต่างประเทศมีกิจการหลายอย่างท่ีท้องถ่ินดำเนินการไท้นับแต่การตัง
ปีมนั้ามันไปจนถึงการบริหารงานสนามบินระหว่างประเทศ47 48 49 เช่น ในประเทศอังกฤษเทศ 
บาลเมืองฮัลล เป็นเจัาของกิจการโทรศัพท์ เทศบาลเมืองเบอร์มิงแฮม เป็นเจ้าของกิจการ

47 ว ัลล ภ  ช ัย พ ิพ ัฒ น ์, ” ก า รด ำ เน ิน ก ิจ ก า ร เท ศ พ าณ ิช ย ์ข อ ง เท ศ บ าล ,” ใ น เร ื่อ ง  

เค ีย วก ัน  , น . 113 - 114

48 อ ิส ส ร ะ  น ิต ิท ัณ ฑ ์ป ร ะ ภ าศ  ■ ก ฎ ห ม าย ป ก ค รอ งเป ร ีย บ เท ีย บ  . ( ก ร ุง เท พ ฯ  : โ ร ง  

พ ิม พ ์ม ห าว ิท ย าล ัย ราม ด ำแ ห ง  , 2523  ) ,  น . 34  - 35

49 ก อ งค ล ัง ส ่ว น ท ้อ งถ ิ่น  , “  เท ศ บ าล ก ับ ก ารป ระก อ บ เท ศ พ าณ ิช ย ์ 5”  ใน  เร ื่อ งเด ีย ว  

ก ัน  5 น . 154
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ธนาคาร เทศบาลเมืองคอนคาสเตอร์ เป็นเจ้าของกิจการสนามม้า ท้องถิ่นบางแห่งใน 
สวิสเชอร์แลนด์ เป็นเจ้าของป่าบางแห่งเองอีกด้วย50

สำหรับประเทศไทย เทศบาลมีการดำเนินการเทศพาณิชย์อยู่บ้างส่วน
ใหญ่เป็นธุรกิจลงทุนขนาดเล็ก และไม่ด้องใช้ผู้'ทำงานท่ีมีความชำนาญงานด้านการจัด
การเป็นพิเศษแต่อย่างใด กิจการที่ได้ลงทุนไปนั้นเป็นเรื่องจำเป็นของประชาชนส่วน
ใหญ่ เช่น การต้ังปีนนามี’น ของเทศบาลเมืองราชบุรี และเทศบาลเมืองร้อยเอ็ด กิจการ 
โรงแรมของเทศบาลเมืองสงขลา บังกาโลสำหรับตากอากาศชายทะเลของเทศบาลตำบล 
หัวหิน กิจการโรงภาพยนต์1ของเทศบาลเมืองมหาสารคาม

สำหรับกิจการโรงรับจำนำ น้ัน เมื่อเริ่มจัดตั้งโรงรับจำนำถือว่าเป็นเทศ 
พาณิชย์อย่างหน่ึง มีเทศบาลหลายแห่งดำเนินการมีผลกำไรท่ีน่าพอใจ จนในปี พ.ศ.2517 

จึงมีการแก้ไขกฎหมายเทศบาล โดยให้เทศบาลเมืองและเทศบาลนครทุกแห่ง ดำเนิน 
กิจการสถานธนานุบาล นับจากน้ันมากิจการสถานธนานุบาลจึงเป็นกิจการในหน้าที่ของ 
เทศบาลเมือง และเทศบาลนครทุก  ๆ แห่ง

สำหรับกรณีการพาณิชย์ขององด์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนีได้มีคำ 
วินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะท่ี 3) กรณี
กรุงเทพมหานครต้องการจัดช้ือที่ดินเพื่อจำหน่ายแก่ประชาชน52 ข้อเท็จจริงมีอยู่ว่า
กรุงเทพมหานครมีนโยบายที่จะดำเนินการพัฒนาชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู ่
อาศัยให้แก่ประชาชน โดยใช้งบประมาณของกรุงเทพมหานคร จัดซือท่ีดินท่ีอยู่อาศัย 
เพ่ือนำไปจำหน่ายในราคาทุนให้แก่ประชาชน แต่มีปีญหาว่า กรณีดังกล่าวจะถือว่าเป็น 
การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครท่ีด้องตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามมาตรา 97 
(3 ) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 หรือท่ี

50 วิญฌู อังคณารักษ์ ■” เทศพาณิชย์ท่ีข้าพเจ้าเห็นมา ■” ใน เร่ืองเดียวกัน ■ น.
122

51 พระราชบัญญัติเทศบาล(ฉบับที่ 7 ) พ .ศ.2517 มาตรา4
52 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , “ การท่ีกรุงเทพมหานครจัดชื้อท่ีดินเพ่ือ

จำหน่ายแก่ประชาชนจะต้องออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครหรือไม่ วารสารกฎหมาย
ปกครอง เล่ม 11 ตอน 1 ( มกราคม 2535 ) ,  น. 58 - 72
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สมควรจะกระทำโดยถือว่าเป็นการปฏิบัติราชการตามปกติโดยการกำหนดเป็นระเบียบ 
ของกรุงเทพมหานครแทน ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะท่ี 3) 
วินิจฉัยว่า ความในมาตรา 97 วรรคแรก ท่ีบัญญัติว่า “ ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตรา 
ขึนได้โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานครในกรณีดังต่อไปนี้ ...” มีความหมาย 
ว่าถ้าเป็นกรณีตามมาตรา 97 ใน (1) (4) แล้วจะต้องทำเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
ไม่ใช่จะเลือกตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครหรือไม่ก็ได้ ส่วนกรณีการดำเนินการ 
ตามป็ญหาดังกล่าวน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าการจัดซ้ือท่ีดินเพ่ือจำหน่ายแก่
ประชาชนในราคาทุนน้ันมีลักษณะเป็นการซ้ือมาเพื่อขายไป ถือเป็นการดำเนินการ
พาณิชย์อย่างหน่ึง ส่วนการดำเนินการนี้จะมีการแสวงหากำไรอยู่ด้วยหรือไม่นั้น 
มิใช่ประเด็นสำคัญที่จะทำให้ไม่ต้องตกอยู่ในความหมายของเรื่องการดำเนินการพาณิชย ์
ตาม มาตรา 97 (3) นอกจากน้ัน การดำเนินการดังกล่าวท่ีนำงบประมาณของ
กรุงเทพมหานครไปซื้อที่ดินมานั้นเกี่ยวพันไปถึงเรื่องการเงินของกรุงเทพมหานครด้วย 
และเมื่อที่ดินที่ซื้อมาถือเป็นทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร การดำเนินการใด  ๆ เก่ียวกับ 
ทรัพย์สินนี้ รวมทั้งการนำไปจำหน่ายให้แก่ประชาชนแม้จะกระทำในราคาทุนโดยไม่คิด 
ผลประโยชน์ตอบแทน ก็ถือเป็นเร่ืองการเงิน การทรัพย์สิน และการจัดหาผลประโยชน์ 
จากทรัพย์สิน ตามมาตรา 97 (4) การดำเนินการดังกล่าวจึงต้องตราเป็นข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร

2.1.5 การเก็บภาษีอากรค่าธรรมเนียม ภาษีมุลค่าเพ่ิมและค่าบริการ
บางประเภท

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้อ 2.1.4 องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น 
มีรายได้ส่วนหนึ่งจาก ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และมีรายได้ส่วนหน่ึงจากภาษีมูลค่าเพ่ิม 
ด้วย อันเป็นรายได้ที่กฎหมายกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น เก็บเพ่ิมจากอัตรา 
ภาษีท่ีรัฐบาลกลางจัดเก็บ ซึ่งมีวิธีการจัดเก็บดังกล่าว กฎหมายกำหนดให้ องค์กรปก 
ครองส่วนห้องถ่ิน ออกข้อบัญญัติห้องถ่ินเพ่ือการจัดเก็บภาษีอากร และค่าธรรมเนียมดัง 
กล่าว ดังนี้

2.1.5.1 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามประมวลรัษฎากร
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กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรณีกรุงเทพมหานคร 
(มาตรา 112 ทวิ) เมืองพัทยา (มาตรา 83) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (มาตรา 67 ) 
และองค์การบริหารส่วนตำบล (มาตรา 80 ) กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดัง 
กล่าวข้างต้นมีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มโดยให้กำหนดเป็น 
อัตราภาษีมูลค่าเพ่ิม เพ่ิมข้ึนจากอัตราท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร ดังน้ีคือ

ก. ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากร เรียกเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมในอัตราร้อยละ 
ศูนย์ ให้เรียกเก็บในอัตราร้อยละศูนย์

ข. ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากร เรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตราอื่นให ้
เรียกเก็บในอัตราหน่ึงในเต้าของอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมท่ีเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร

2.1.5.2 ภาษีรุเรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร

กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรณีกรุงเทพมหานคร
(มาตรา 112(1) ) เมืองพัทยา (มาตรา 82 (1) ) องค์การบริหารส่วนจังหวัด(มาตรา 66( 1 ) 
และองค์การบริหารส่วนตำบล (มาตรา 76 (1) ) กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังกล่าวข้างต้นมีอำนาจคอกข้อบัญญัติท้ลงถิ่นเพื่อจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะเพิ่มขึ้นไม่ 
เกินร้อยละสิบของภาษีอากร

2.1.5.3 ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามทฎหมายว่าด้วยสุรา

กฎหมายจัดดังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรณีกรุงเทพมหานคร 
(มาตรา 112(2) ) เมืองพัทยา (มาตรา 82 (2) ) องค์การบริหารส่วนจังหวัด(มาตรา 66(2 ) 
และองค์การบริหารส่วนตำบล (มาตรา 76 (2) ) กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังกล่าวข้างต้นมีอำนาจออกข้อบ ัญ ญ ัต ทิ้องถิ่นเพื่อจัดเก็บค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเพิ่ม 
ข้ึนไม่เกินร้อยละสิบของค่าธรรมเนียม

2.1.5.4 ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการพนัน

กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกรณี กรุงเทพมหานคร 
(มาตรา 112(3) ) เมืองพัทยา (มาตรา 82 (3) ) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (มาตรา
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และองค์การบริหารส่วนตำบล (มาตรา 80) กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดัง 
กล่าวข้างดันมีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อจัดเก็บค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการ 
เล่นการพนัน ตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน ซึ่งสถานท่ีเล่นการพนันอยู่ในเขตองค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นแห่งนั้น  ๆ เพ่ิมขึ้นไม่เกินร้อยละสิบของอัตราค่าธรรมเนียม

มีข้อสังเกตว่า กรณีเทศบาล กฎหมายจัดต้ังเทศบาลมิไดับัญญัติให้อำนาจ 
เทศบาลออกข้อบัญญัติในเร่ืองข้างดันไว้แต่ประการใด เหตุที่เป็นเช่นน้ีเพราะไดัมี
กฎหมายเฉพาะคือพระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ. 2497 บัญญัติให้อำนาจเทศบาล 
ออกเทศบัญญัติในเร่ืองน้ีไว้แล้วน่ันเอง

2.1.5.5 ภาษีบำรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด กรุงเทพมหานคร 
จากการค'าน้ัามนเบนซิน

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 64 วรรค 
หน่ึง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 111 
บัญญัติให้อำนาจองค์การบริหารส่วนจังหวัด และกรุงเทพมหานคร มีอำนาจออกข้อ
บัญญัติท้องถิ่นเก็บภาษีบำรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ กรุงเทพมหานครแล้วแต่ 
กรณีจากสกานการท้าปลีกซึ่งอยู่ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  ๆ จากการท้านำ 
มันเบนซิน หรือน้ัามันท่ีคล้ายกัน ในอัตราลักษณะไม่เกิน 5 สตางค์ และกฎหมายยังให้ 
อำนาจเพ่ิมในการเก็บภาษีบำรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด จากการท้านำมันดีเซลและ 
น้ัามันท่ีคล้ายกัน ก๊าซปิโตรเลียมไม่เกินลิตรละ 5 สตางค์ ยาสูบไม่เกินม้วนละ 5 สตางค์ 
อีกด้วย โดยราคาขายปลีกที่สูงเพิ่มขึ้นไม่เกินจำนวนภาษีท่ีเรียกเก็บตามกรณีนี ไม่ถือว่า 
เป็นการต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาด

2.1.5.6 ค่าบริการ

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 48 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 92 และ พระ 
ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 64 บัญญัติให้อำนาจ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ตราข้อบัญญัติเพ่ือเรียกเก็บ 
ค่าบริการจากการให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ



9 4

ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นได้ กรณีเมืองพัทยา บัญญัติกฎหมายเฉพาะลงไปว่าบริการดัง 
กล่าวเป็นบริการที่โดยปกติแล้วเป็นบริการที่มีค่าตอบแทน

2.1.5.7 ค่าธรรมเนียมบำรุงองค์กรบริหารส่วนจังหวัด

ค่าธรรมเนียมบำรุงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีกฎหมายกำหนด 
ใท้มีการออกข้อบัญญัติมีเพียงกรณีเคียวคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราช
บัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 65 กำหนดใท้ออกข้อบัญญัติเรียก 
เก็บค่าธรรมเนียมจากผู้พักในโรงแรมตามกฎหมายว่าด้วยโรงแรม ตามหลักเกณฑ์วิธีการ 
และอัตราท่ีกำหนดในกฎกระทรวง

2.1.6 ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครและข้อบัญญัติเมืองพัทยาเก่ียวกับการ 
คลัง งบประมาณการเงินการทรัพยิสิน การจัดหาผลประโยชนจากทรัพย์สิน การจ้างและ 
พัสดุ

เฉพาะกรณีกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาเท่าน้ัน ท่ีกฎหมายจัด 
ตั้งกรุงเทพมหานคร กำหนดใท้ตราข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตามมาตรา 94 (4) แห่งพระราช 
บัญญัติระเบียบบริหารส่วนราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมาตรา 70(5) แห่ง 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ซ่ึงแตกต่างไปจากองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอื่น  ๆ ในเรื่องดังกล่าวเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ถือปฎิบัติ เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน 
การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2541 กรณีดังกล่าวนี กรุงเทพมหานครได้ออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครในเร่ืองดัง 
กล่าวนีแล้ว เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2529

2.1.7 รายได้จากการจำหน่ายพันธบัตรของกรุงเทพมหานครและเมือง 
พัทยากับเงินกุ้ของเมืองพัทยา

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.
2528 มาตรา 117(8) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542
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มาตรา 89 (5) บัญญัติให้อำนาจกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา แล้วแต่กรณี ออกข้อ 
บัญญัติกรณีมีรายไล้จากการจำหน่ายพันธบัตร ทังนีเม่ือไล้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐ 
มนตรีแล้ว สำหรับเมืองพัทยา เมื่อไล้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
มหาดไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังร่วมกัน และกรณีเมืองพัทยา มาตรา 89
(6) ยังบัญญัติให้เมืองพัทยาจะต้องไล้รับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทยและตรา 
เป็นข้อบัญญัติในกรณีมีรายไล้จากเงินกั อีกด้วย

2.1.8 การออกข้อบัญญัติห้องถิ่นกรณีกฎหมายกำหนดให้เป็นดุลพินิจ 
ขององค์กรปกครองส่วนห้องถ่ิน

ในกรณีน่ี,เป็นกรณีที่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น กำหนด 
ให้เป็นดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นที่จะออกข้อบัญญัติห้องถิ่นหรือไม่กีไล้ 
ซ่ึงมีอยู่ 2 กรณี คือ

ก. ค่าธรรมเนียมใด  ๆ จากผู้ใช้หรือใช้หรือไล้ประโยชน่จากบริการ
สาธารณะท่ีให้มีข้ึน เม่ือไล้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
กรณี กรุงเทพมหานค^ (มาตรา 114) หรือภายใต้ระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยกำหนด 
กรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (มาตรา 69)

ข. รายไล้หรือผลพลอยไล้ อันเกิดจากการกระทำตามอำนาจหน้าท่ีของ 
เทศบาล กรณีดังกล่าวน่ีเทศบาลจะไม่ตราเป็นเทศบัญญัติก็ไล้

2.2 อำนาจออกข้อบัญญัติห้องถ่ินตามท่ีกฎหมายเฉพาะระ'ฎให้อำนาจไว้

อำนาจในการออกข้อบัญญัติประเภทน่ี เป็นอำนาจท่ีองค์กรปกครองส่วน 
ห้องถ่ินรับมอบมาเพ่ือกำหนดรายละเอียดปลีกย่อยของกฎหมายแม่บทเพ่ือให้สอดคล้อง 
กับสภาพห้องถ่ินของตน มีลักษณะเป็นมาตรการเพ่ิมเติมกฎหมายแม่บทให้สมฎรณ์
(Mesures complimentirs )น่ันเอง การมอบอำนาจกรณีน่ีจะต้องมอบโดยกฎหมายระดับ 
พระราชบัญญัติ (disposition legislatives) เท่าน้ัน ในปีจจุบันมีกฎหมายจำนวนมากท่ีมี 
บทบัญญัติมอบอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนห้องถ่ิน ออกข้อบัญญัติกรณีน่ีไล้ โดยอาจ 
แยกออกเป็นประเภทของกฎหมายไล้ดังน่ี

ก. กฎหมายเก่ียวกับการสาธารณฎข
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ได้แก่พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบ 
ร้อยบ้านเมือง พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535

ข. กรุ]หมายเก่ียวกับการเงินแคะการคลัง

ได้แก่พระราชบัญญัติภาษีบำรุงท้องท่ี พ.ศ. 2508

ค. กรุ]หมายเก่ียวกับสุสานและณาปนสถาน
ได้แก่พระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528

ง. กฎหมายเก่ียวกับการจัดระเบียบการจอดยานยนต์

ได้แก่พระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนต์ในเขตเทศบาล 
และสุขาภิบาล พ.ศ. 2503

จ. กฎหมายเก่ียTกับการควบคุมอาคาร

ได้แก่พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ส. 2522

แต่หากจำแนกตามเร่ืองท่ีมอบอำนาจให้ออกข้อบัญญัติท้องถ่ินแล้ว 
สามารถจำแนกได้ดังน้ี

2.2.1 เพ่ือกำหนดอัตราค่าธรรมเนียมตามกฎหมาย

การมอบอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินออกข้อบัญญัติใน 
กรณีเป็นเร่ืองการมอบให้กำหนดอัตราค่าธรรมเนียมต่าง  ๆ ตามกฎหมายน้ัน  ๆ ให้เหมาะ 
สมกับแต่ละท้องถ่ินไป โดยกฎหมายจะกำหนดเพดานสูงสุดหรือตํ่าสุดไว้ องค์กรปก 
ครองส่วนท้องถ่ินมีอำนาจกำหนดอัตราค่าธรรมเนียมได้ตามท่ีเห็นสมควร โดยออกเป็น 
ข้อบัญญัติท้องถ่ิน เช่น พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบ 
ร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 มาตรา 14 (2) ให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออก
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ข้อกำหนดท้องกินกำหนดให้ผู้ใต้รับหนังสืออนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นให'นำขบวน 
สัตว์ หรือฝูงสัตว์ หรือจูงสัตว์ไปตามถนน เสียค่าธรรมเนียมรักษาความสะอาด หรือพระ 
ราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 มาตรา 11 (1) ให้อำนาจองค์กรปกครอง 
ส่วนทองถิน (ยกเว้นองค์การบริหารส่วนตำบล) ออกข้อบัญญัติท้องถ่ินกำหนดอัตราค่า 
ธรรมเนียมตามกฎหมาย ทังนีไม่เกินอัตราที่กำหนดในกฎกระทรวง เปีนต้น

2.2.2 เพ่ือกำหนดให้กระทำการหรืองดเว้นกระทำกา?ในเร่ืองใด ๆ

การออกข้อบัญญัติท้องถ่ินกรณีน้ีเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้อำนาจ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน เพ่ือให้กระทำการหรืองดเว้นกระทำ 
การเร่ืองใด  ๆ อันเป็นเร่ืองเฉพาะของแต่ละท้องถ่ิน เช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 บัญญัติว่าเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความสะอาดและการจัดระเบียบในการ 
เก็บ ขน และกำจัด ส่ิงปฏิกูล หรือมูลฝอย ให้ราชการส่วนท้องถ่ินมีอำนาจออกข้อ 
กำหนดท้องถ่ิน ดังต่อไปนี้ (1) ห้ามการถ่าย เท ท้ิง หรือทำให้มีขึ้นในที่หรือทาง 
สาธารณะซึ่งสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยนอกจากในที่ที่ราชการส่วนท้องถิ่นจัดไว้ให้ ฯลฯ
เป็นต้น

2.2.3 เพ่ือกำหนดเขตพ้ืนท่ีใด  ๆ ทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นเขตเฉพาะ 
เพ่ือการใด  ๆ ในท้องถ่ิน

ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 29 
บัญญัติเพื่อประโยชน์ในการรักษาสภาวะความเป็นอยู่ที่เหมาะสมอับการดำรงชีพของ 
ประชาชนในท้องถิ่น หรือเพื่อป้องกันจากเชื้อโรคที่เกิดจากสัตว์ให้ราชการส่วนท้องถิ่น 
มีอำนาจออกข้อกำหนดท้องถิ่นกำหนดให้ส่วนหนึ่งส่วนใดหรือทั้งหมดของพื้นที่ในเขต 
อำนาจของราชการท้องถ่ินน้ัน เป็นเขตควบคุมการเลี้ยงสัตว์หรือปล่อยสัตว์ไต้ เป็นต้น

2.2.4 เพ่ือกำหนดกิจการใด  ๆ ทังหมดหรือบางส่วนเป็นกิจการเฉพาะเพ่ือ 
การใด  ๆ ในเขตท้องถ่ิน

ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 
32 บัญญัติว่า เพ่ือประโยชน์ในการกำกับดูแลการประกอบกิจการท่ีประกาศตามมาตรา
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3] (เป็นประกาศท่ีรัฐมนตรีโดยคำแนะนำของคณะกรรมการสาธารณสุขประกาศในราช 
กิจจนุเบกษา กำหนดให้กิจการใดเป็นกิจการท่ีเป็นอันตรายต่อสุขภาพ) ให้ราชการส่วน 
ท้องถ่ินมีอำนาจออกข้อกำหนดของท้องถ่ิน ดังต่อไปนี (1) กำหนดประเภทของกิจการ 
ตามมาตรา 31 บางกิจการ หรือทุกกิจการให้เป็นกิจการท่ีต้องมีการควบคุมภายในท้อง 
ถ่ิน นัน ฯลฯ เป็นต้น

2.2.5 เพ่ือกำหนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติหรือเงื่อนไขแก่ผุ้ไต้รับอนุญาต 
ให้ดำเนินการบางประเภทต้องถือปฏิบัติ

ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 
มาตรา 11 (5) บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ยกเว้นองค์การบริหารส่วนตำบล) 
ออกข้อบัญญัติกำหนดหน้าท่ีท่ีผูไต้รับใบอนุญาตตาม มาตรา 6 (ใบอนุญาตจัดตั้งสุสาน 
และฌาปนสถานสาธารณะ) หรือมาตรา 7 (ใบอนุญาตดำเนินการสุสานและฌาปนสถาน 
สาธารณะหรือสุสานและฌาปนสถานเอกชน) จะต้องปฏิบัติเก่ียวกับการทะเบียน การส่ง 
รายงาน และการอ่ืนใด เพื่อประโยชน์เก่ียวกับความม่ันคงและเศรษฐกิจของประเทศ 
ตลอดจนสาธารณสุขและอนามัยของประชาชน และมาตรา 48 บัญญัติว่าการแจ้งให้เจ้า 
พนักงานท้องถ่ินทราบเพ่ือดำเนินกิจการตามมาตรา 38 และหนังสือรันรองการแจ้งให ้
เป็นไปตามแบบท่ีกำหนดในข้อกำหนดของท้องถ่ิน

2.2.6 เพ่ือกำหนดห้วงเวลาดำเนินการเร่ืองใด  ๆ และรายละเอียดเก่ียว 
กับสถานที่ตั้งลักษณะสิ่งปลกสร้าง

ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 
35 บัญญัติว่า เพ่ือประโยชน์ในการกำกับดูแลตลาด ให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีอำนาจ ออก 
ข้อกำหนดของท้องถิ่นตังต่อไปนี้ (1) กำหนดท่ีต้ัง เนื้อที่แผนผัง และหลักเกณฑ์เก่ียวกับ 
สิ่งปลูกสร้างและสุขลักษณะ (3) กำหนดเวลาเปีดและปิดตลาด

2.2.7 เพ่ือกำหนดรายละเอียดเร่ืองการลดหย่อนภาษีบำรุงท้องท่ี

พระราชบัญญัติภาษีบำรุงท้องท่ี พ.ศ. 2508 มาตรา 22 บัญญัติ 
เร่ือง การลดหย่อนภาษีบำรุงท้องที่ไว้ตังต่อไปนี้
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]. การออกข้อบัญญัติจังหวัด ลดหย่อนภาษีบำรุงท้องท่ีสำหรับที่ดินนอก 
เขตเท'ศบาล ได้ไม่เกิน 5 ไร่ ไม่ได้

2. การออกเทศบัญญัติ ลดห'ย่อนภาษีบำรุงท้องท่ีสำหรับท่ีดินใน 
เขตเทศบาล ได้ไม่เกิน 1 ไร่ แต่จะท้อยกว่า 200 ตารางวาไม่ได้

3. การออกข้อบัญญัติเมืองพัทยา หรือเทศบัญญัติอ่ืนนอกจาก 
เทศบาลตำบลได้ไม่เกิน 100 ตารางวา แต่จะท้อยกว่า 50 ตารางวาไม่ได้

4. การออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ให้เป็นไปดังนี
ก. ในท้องที่ที่มีชุมชนหนาแน่นมาก ให้ลดหย่อนได้ไม่เกิน

100 ตารางวา แต่จะท้อยกว่า 50 ตารางวาไม่ได้
ข. ในท้องท่ีที่มีชุมชนหนาแน่นปานกลาง ให้ลดหย่อนได้ไม ่

เกิน 1 ไร่ แต่จะท้อยกว่า 100 ตารางวาไม่ได้
ค. ในท้องที่ชนบท ให้ลดหย่อนได้ไม่เกิน 5 ไร่ แต่จะท้อยกว่า 

3 ไร่ไม่ได้ ท้องท่ีใดจะเป็นท่ีตาม (ก) (ข) หรือ (ค) ให้เป็นไปตามกฎกระทรวง

การออกข้อบัญญัติท้องถ่ินตามราชบัญญัติฉบับนี เพ่ิงจะมี
ปรากฎกีเม่ือมีการแก้ไขพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว ตามพระราชกำหนด แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติภาษีบำรุงท้องท่ี พ.ศ. 2508 พ.ศ. 2524 ซ่ึงตามกฎหมายเดิมไม่มีการออก 
ข้อบัญญัติท้องถ่ินแต่อย่างใด

มีข้อน่าสังเกตว่าการออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตามพระราชบัญญัติ 
ฉบับน้ีมีเพียงการออกข้อบัญญัติจังหวัด เทศบัญญัติ ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครและข้อ 
บัญญัติเมืองพัทยา เท่านัน ไม่รวมถึงการออกข้อบังคับขององค์การบริหารส่วนตำบล 
ด้วยแต่อย่างใด มีปิญหาว่าองค์การบริหารส่วนตำบลจะมีอำนาจออกข้อบัญญัติตำบลใน 
เขตพื้นที่ของตนได้หรือไม่

กรณีดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่า ตามบทบัญญัติดังกล่าว ไม่ได้ให้ 
อำนาจองค์การบริหารส่วนตำบลออกข้อบังคับตำบลไว้แต่อย่างใด องค์การบริหารส่วน 
ตำบลจึงไม่มีอำนาจออกข้อบังคับตำบลเพื่อลดหย่อนภาษีบำรุงท้องที่ในเขตพืนที่ได ้
ส่วนในการลดหย่อนภาษีบำรุงท้องที่ดังกล่าวต้องเป็นไปตามข้อบัญญัติจังหวัดซึ่งออก 
โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งมีพื้นที่ครอบคลุมเขตพื้นที่ขององค์การบริหารส่วน 
ตำบล บัน ๆ



2.3 ข้อสังเกตเก่ียวกับอำนาจข้อบัญญัติท้องถ่ิน

2.3.1 กรณีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปก 
ครองส่วนท้องถ่ิน

1. กฎหมายเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนกลางมอบหมาย 
ภาระหน้าท่ี การจัดทำ บริการสาธารณะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมเติม

โดยปกติแล้วอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อดำเนินการตาม 
อำนาจหน้าท่ี กฎหมายจัดตังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมอบหน้าที่หลัก  ๆ 2
ประการ คืข กิจการท่ีเป็นอำนาจหน้าท่ีของรัฐโดยแท้ (State Affairs) เช่น การทะเบียน 
ราษฎร์ และกิจการที่เป็นของท้องถ่ินโดยแท้ (Local Affairs ) เช่นการสาธารณูปโภค 
ต่าง  ๆ สำหรับท้องถ่ินเอง”  ให้ท้องถิ่นรับไปดำเนินการวิธีการมอบหมายดังกล่าว
กฎหมายจัดตังจะระบุเอาไว้อย่างชัดเจนว่ามีอะไรบ้าง เช่น การบำรุงรักษา ทาง•นา 
เป็นต้น แต่ขณะเคียวกันในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก็เปิดโอกาสให้ 
ส่วนกลางมีการมอบหมายภาระหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยวิธีอ่ืน  ๆ เช่น 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (7) ,53(1) และ 56 (1) บัญญัติให้เทศบาลมี 
หน้าที่ต้องทำในหน้าที่อ่ืน ชึ่งมีคำสั่งกระทรวงมหาดไทยหเอกฎหมายบัญญัติให้เป็น
หน้าท่ีของเทศบาล พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มาตรา 89 (7) บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีหน้าท่ีต้องทำตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐ 
มนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย พระราชบัญญัติระเบียน
บริหารการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 (14) บัญญัติให้เมืองพัทยามีหน้าท่ีต้องทำใน 
อำนาจหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกำหนดให้เป็นของเทศบาลนครหรือของเมืองพัทยา พระ 
ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 มาตรา 31(20) อันเป็นเร่ืองกิจ 
การส่วนจังหวัด ซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดในปีจจุบันมีหน้าที่ต้องทำในเขตสภา
ตำบล บัญญัติให้องคการบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ทำกิจการอื่น  ๆ ซ่ึงจำเป็นเพ่ือ 
ประโยชน์ของราษฎร และท้องถิ่นหรือกิจการอื่นซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นกิจการส่วน

”  โภคิบ พลก ุล , ” หลักเกี ่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการ,” รัฐลไภาสาร 
ฉบับท่ี 8 ปีท่ี 33 (สิงหาคม 2528 ) , น. 12
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จังหวัดและพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 
67 (9) บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนตำบลมีหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย ซ่ึงป 
รากฎว่าในทางปฏิบัติได้มีการมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีภาระหน้าท่ี
นอกเหนือไปจากที่กำหนดไว้ในกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน  ๆ เช่น 
คำส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 12/2543 ลงวันท่ี 18 มกราคม 2543 มอบหมายให้องค์กรปก 
ครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภทยกเว้นองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอำนาจหน้าท่ีดูแล
รักษาและดำเนินการคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็น 
ทรัพย์สินของแผ่นดิน เป็นด้น

กรณีดังกล่าวมีผลกระทบต่ออำนาจหน้าท่ีและขอบเขตอำนาจในการออก 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นอย่างมาก เพราะทำไห้อำนาจ 
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีแต่ขยายออกไปเร่ือยๆ ไม,มีเขตจำกัด และเป็น 
การขยายเข้าไปในภารกิจของรัฐโดยแท้เป็นส่วนใหญ่ อันนำไปส่ปิญหาขอบเขตในการ 
ออกข้อบัญญัติท้องถ่ินอยู่เสมอ

2. บทกำหนดโทษตามข้อบัญญัติท้องถ่ินกรณีน้ี เป็นเอกเทศจากกฎหมาย 
จัดต้ังไม่สงกว่าโดยที่กฎหมายจัดตั้งกำหนดไว้

พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภทให้อำนาจ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นและให้มีอำนาจกำหนดโทษ 
อันเป็นโทษอาญา ไว ้สำหรับผู้ละเมิดข้อบัญญัติท้องถิ่นไว ้ดังนี้ พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 60 บัญญัติว่าจะกำหนดโทษปรับผู้ละเมิดเทศบัญญัติไว้ด้วยก็ได้แต่ 
ห้ามม ิให ้กำหนดเก ินกว่าหน ึ่งพ ันบาทพระราชบ ัญญ ัต ิระเบ ียบบริหารราชการ 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 97 วรรคสอง กับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช 
การเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 70 วรรคสอง กำหนดโทษผู้ละเมิดข้อบัญญัติมิไห ้ 
กำหนดโทษจำคุกเกินหกเดือน และหรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท พระราชบัญญัติองค์การ 
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 51 วรรคสอง กำหนดโทษผู้ละเมิดข้อบัญญัติมิให้ 
กำหนดโทษจำคุกเกินหกเดือน และหรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท เว้นแต่จะมีกฎหมาย 
บัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล
พ.ศ. 2537 มาตรา71 ให้กำหนดโทษสำหรับผู้ฝ่าฝืนมิให้ปรับเกินห้าร้อยบาท
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บทบัญญัติดังกล่าวนีถือเป็นข้อยกเว้น ของหลักทั่วไปท่ีว่ากฎหมายลำดับ 
รองไม่อาจมีโทษภายในตัวเอง โทษที่จะลงเป็นโทษตามกฎหมายแม่บทเท่าน้ัน ซึ่งใน 
ประเทศไทยนัน เท่าท่ีปรากฎมีเพียงพระราชกฤษฎีกาท่ีรัฐบาลออกใช้โดยอาศัยอำนาจ
ตามพระราชบัญญัติมอบอำนาจให้รัฐบาลในภาวะดับขัน พ.ศ. 2484 (ปีจฐบันยกเลิกไป 
แล้ว) กับข้อบัญญัติห้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีออกโดยอาศัยอำนาจตาม 
กฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนห้องถ่ิน เท่าน้ัน

ผลจากการที่ช้อบัญญัติห้องถิ่นสามารถกำหนดโทษได้เองเป็นเอกเทศ 
จากโทษที่กำหนดไว้ในกฎหมายแม่บทที่ให้อำนาจไว้นี้ทำให้ผู้ละเมิดข้อบัญญัติห้องถิ่น 
ประเภทนีจะห้องถูกลงโทษตามข้อบัญญัติห้องถ่ิน หากข้อบัญญัติห้องถ่ินน้ันไห้บัญญัต ิ
ว่าการกระทำดังกล่าวเป็นความผิดและโทษที่จะลงนัน เป็นโทษตามข้อบัญญัติห้องถ่ิน 
นันเอง อันมีลักษณะเป็นกฎหมายอาญาอย่างหน่ึง มิใช่โทษตามกฎหมายแม่บท เหมือน 
กรณีฝ่าฝืนกฎหมายลำดับรองอ่ืน  ๆ ทั่วไป

ปีญหามีอยู่ว่าในเมื่อข้อบัญญัติห้องถิ่นดังกล่าวมีลักษณะทำนองเดียวกับ 
กฎหมายอาญา ดังบัน หลักการตามกฎหมายอาญาในเร่ืองกฎหมายท่ีเป็นคุณแก่ผู้กระทำ 
ผิดจะนำมาใช้แก่กรณีผู้ฝ่าฝืนอันมีความผิดอาญาตามข้อบัญญัติห้องถ่ินหรือไม่

กรณีดังกล่าวน้ี ผู้เขียนเห็นว่าการออกข้อบัญญัติห้องถ่ินกรณีนี้มีลักษณะ 
ทำนองเดียวกันกับพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามพระราชบัญญัติมอบอำนาจให้รัฐบาลใน 
ภาวะคับขัน พ.ศ. 2484 กล่าวคือเป็นกฎหมายลำดับรองท่ีมีเน้ือหา เป็นเร่ืองการกำหนด 
หลักเกณฑแห่งความผิดภายในขอบเขตที่ระบุไว้ในกฎหมายแม่บทและมีบทโทษ มิใช่
เป็นเร่ืองรายละเอียดในการไปพระราชบัญญัติดังน้ัน การยกเลิกหรือแก้ไขพระราช
กฤษฎีกาหรือข้อบัญญัติห้องถิ่นดังกล่าวมีผลให้เป็นการเปลี่ยนแปลงตัวกฎหมายที่เป็น 
ความผิด มีผลถึงความผิดจึงนำหลักในเร่ืองกฎหมายท่ีเป็นคุณ เช่นประมวลกฎหมาย 
อาญามาตรา 2,3 มาใช้แก่กรณีไห้ ซึ่งกรณีพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไห้เคยมีคดีข้ึนสู่การ 
พิจารณาของศาลฎีกา เช่น คำพิพากษาฎีกาท่ี 77/2490 วินิจฉัยว่า การกระทำผิดต่อพระ 
ราชกฤษฎีกาควบคุมการจำหน่ายรำ พ.ศ. 2486 ออกตามความในพระราชบัญญัติมอบ 
อำนาจให้รัฐบาลในภาวะคับขัน พ.ศ. 2484 ถ้าต่อมาพระราชกฤษฎีกาน้ันยกเลิกไปสิทธิ 
ฟ้องรัองในความผิดน้ัน ก็เป็นอันระงับไป สำหรับแนวคำพิพากษาฎีกาส่วนใหญ่กถ็ือว่า 
หากเป็นกรณีการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาแล้วถือว่าการเปล่ียนแปลงพระราชกฤษฎีกามี
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ผลถึงความผิด ซึ่งในเรื่องนีศาสตราจารย จิตติ ติงศภัทย์ เห็นว่า ทังนีคงเป็นเพราะสิ่งที่ 
บัญญัติขึนเป็นพระราชกฤษฎีกานันย่อมเป็นข้อสำคัญแห่งการบังคับใช้'พระราชบัญญัติ 
การมอบหมายให้ออกข้อกำหนดการบังคับใช้พระราชบัญญัติ จึงให้ทำเป็นพระราช
กฤษฎีกา เช่น คำพิพากษาฎีกาท่ี 300/2488 , 733/249054 แด,อย่างไรก็ตามกีคงมิใช่หลัก 
เกณฑ์ท่ีตายตัว เช่นพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญัติในบางห้องถ่ินนำจะเป็นแต่
เพียงรายละเอียดในการใชพระราชบัญญัติไม่ใช่หลักการแห่งความผิดก็ได้55 ดังน้ันกรณี 
ข้อบัญญัติห้องถิ่นซึ่งเป็นเร่ืองการกำหนดหลักการกระทำความผิดการแก้ไขหรือยกเลิกมี 
ผลกระทบต่อความผิดตามกฎหมายด้วยจึงสามารถนำหลักการในเร่ืองกฎหมายท่ีเป็นคุณ 
ในกฎหมายอาญามาใช้บังคับได้

3. เป็นอำนาจออกข้อบัญญัติเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอำนาจ 
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนห้องถ่ินท่ีกฎหมายมอบหมายให้

ตังท่ีกล่าวมาแล้วว่า อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนห้องถ่ิน 
มีท่ีมาหลัก  ๆ จากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติระบุอำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนห้องถิ่นไว้ และยังได้บัญญัติเปิดโอกาสให้ราชการส่วนกลางมอบหมายภาระหน้าท่ี 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นเพิ่มอีก เช่น คำสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 12/2543 ลง 
วันท่ี 18 มกราคม 2543

ขอบเขตอำนาจในการออกข้อบัญญัติห้องถ่ินขององค์กรปกครอง 
ส่วนห้องถิ่น มีหลักการกว้าง  ๆ ว่าเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ขององค์กร4 รุ J ■  "  I  “ 1
ปกครองส่วนห้องถิน ทังนีภายใต้บังคับของกฎหมาย จึงมีปิญหาว่าขอบเขตทีชัดเจนใน 
การออกข้อบัญญัติห้องถ่ิน มีอยู่เพียงใด ซึ่งผู้เขียนจะวิเคราะห์ตามแนวคำวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา คำพิพากษาศาลฎีกา และความเห็นของกระทรวงมหาดไทย ดัง 
ต่อไปนี้

ก. แนวคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา * 35

จิตติ ติงศภัทิย์■ กฎหมายอาญาภาค 1 ■ พิมพ์คร้ังท่ี 8 (กรุงเทพฯ:แสง 
จันทร์การพิมพ์ , 2529 ) , น. 64

35 เรื่องเด ียวกัน,น.65
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1. ความเห็นคณะกรรมการร่างกฎหมายคณะท่ี 4 56

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายกองท่ี 4) ได้เคยให้ 
ความเห็นเก่ียวกับกรณีอำนาจในการตราข้อบัญญัติเมืองพัทยา (กรณีการควบคุมและส่ง 
เสริมการท่องเท่ียว) โดยมีประเด็นบีญหาว่าการท่ีเมืองพัทยาได้ตราข้อบัญญัติเมืองพัทยา 
เรื่องควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว พ.ศ. 2522 โดยอาศัยอำนาจตามความในพระ 
ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 มาตรา 73(1) เพ่ือปฏิบัติการให้ 
เป็นไปตามอำนาจหน้าท่ีในการควบคุมและส่งเสริมการท่องเท่ียว ตามมาตรา 67(10) แต่ 
เน่ืองจากตามมาตรา 67 ดังกล่าวได้บัญญัติว่าอำนาจหน้าท่ีของเมืองพัทยาเป็นอำนาจ 
หน้าท่ีภายใต้บังคับกฎหมาย ข้อบัญญัติดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่กล่าวคือ เมือง 
พัทยาสามารถตราข้อบัญญัติเมืองพัทยาในกรณีดังกล่าว โดยไม่ต้องมีกฎหมายเฉพาะ
เรื่องบัญญัติให้อำนาจได้หรือไม่ ซ่ึงคณะกรรมการร่างกฎหมาย กองท่ี 4 ได้วินิจฉัยว่า 
คำว่า “ภายได้บังกับแห่งบทบัญญัติของกฎหมาย” ตามมาตรา 67 ของพระราชบัญญัติ 
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 น้ัน ความหมายว่า อำนาจหน้าท่ีของเมือาพัทยา 
ต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งบทบัญญัติของกฎหมาย ไม่ว่ากฎหมายน้ันจะเป็นกฎหมายอ่ืน 
หรือกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยาเองก็ตาม ดังน้ัน เม่ือเร่ืองการควบ 
คุมและส่งเสริมกิจการท่องเท่ียวตามมาตรา 67 (10) มิได้มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไว้โดย 
เฉพาะ เร่ืองคากล่าวจึงต้องอาศัยอยู่ภายได้บังคับแห่งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และเมืองพัทยาอาจอาศัยอำนาจตามมาตรา 
67 (10) ตราข้อบัญญัติเมืองพัทยาเพ่ือควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเท่ียวในเขต
เมืองพัทยาได้ น้ังนี เจ้าหน้าท่ีของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ทำบันทึกเสนอ 
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือประกอบการพิจารณา โดยเสนอความเห็นว่าอำนาจหน้าท่ี
เมืองพัทยาตามมาตรา 67 ดังกล่าวนัน ถ้ามีกฎหมายบัญญัติเก่ียวกับเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดตาม 
มาตรา 67 ไว้โดยเฉพาะแล้ว เมืองพัทยาก็จะมีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับเรื่องน้ันภายใต้ 
บังคับแห่งบทบัญญัติ ของกฎหมายเฉพาะบัน เท่าบัน

2. ความเห็นคณะกรรมการร่างกฎหมายคณะท่ี 7 57

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตามบันทึกเร่ือง อำนาจตราข้อบัญญญัติเมืองพัทยา (เรื่องเสร็จที่ 201 / 2522 )
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ความคิดเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะกรรมการร่างกฎหมาย 
คณะที 7 ) ในเรื่องนีมีความเห็นว่าพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหา 
นคร พ.ศ. 2518 มาตรา 66(2) (3) และ (4) บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีอำนาจหน้าท่ี 
ดำเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานคร เก่ียวกับการจัดให้มีและบำรุงรักษา ทางบก ทางนา 
และทางระบายนำ ฯลฯ กรุงเทพมหานครย่อมมีอำนาจหน้าท่ีดำเนินกิจการต่าง  ๆ ใน 
ฐานะเปีนผู้จัดให้มีและบำรุงรักษาทางนา ฯลฯ แต่บทบัญญัติดังกล่าว ไม่ไค้ให้อำนาจ 
กรุงเทพมหานครในอันท่ีจะบังดับให้เอกชนกระทำการดังกล่าวในที่ดินของตน ดังน้ัน
กรุงเทพมหานคร จะตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเพ่ือบังคับให้เอกชนกระทำการดัง
กล่าวในที่ดินของตนด้วยไม่ไดั เพราะเป็นการเกินอำนาจกฎหมายระเบียบบริหารราช
การกรุงเทพมหานคร

ข. แนวคำวินิจฉัยของศาลฎีกา

คำพิพากษาฎีกาท่ี386/2498 ตัดสินว่าเทศบาลมีอำนาจตราเทศบัญญัติ 
ภายในขอบเขตของอำนาจ (กิจการท่ีกฎหมายกำหนดให้เทศบาลมีอำนาจกระทำ) โดยไม่ 
ขัดหรือแย้งต่อบทกฎหมาย เช่น วางระเบียบเก่ียวกับเรือเข้าเทียบท่าหรือออกจากท่าของ 
เทศบาล แต่เทศบัญญัติไม่ได้ให้อำนาจเทศบาลที่จะไปห้ามผู้ใดสร้างหรือใช้สะพาน
เทียบท่าเรือในท่ีของเอกชนซ่ึงมีสิทธิอยู่และการทำเช่นนันย่อมเป็นการดัดสิทธิของ 
บุคคลอันมีอยู่ตามกฎหมาย

ค. ความเห็นของกระทรวงมหาดไทย

1. หน้งสือกระทรวงมหาดไทยท่ี มท0413/8400 ลงวันท่ี 2 มิถุนายน 
2531 มีความเห็นว่า เทศบาลเมืองมีหน้าท่ีจัดให้มีและบำรุงทางบก รักษาความสะอาด 
ของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ กำจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล และจัดให้มีและบำรุง 
ทางบกทางน้ัา ดังน้ัน เทศบาลจึงชอบท่ีจะตราเทศบัญญัติ กำหนดอัตราค่าธรรมเนียม 57

57 ล่านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ตามบันทึกเร่ือง บีญหาการตีความตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 (เรื่องเสร็จที่ 71 /2519 )
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เรียกเก็บจากผู้ขออนุญาตกองวัสดุบนทางเท้าเพ่ือนำไปใช้จ่ายในการทำความสะอาดทาง 
เท้าและท่อระบายนาไค้ ท้ังนี้เป็นไปตามมาตรา 50 (2) (3) มาตรา 53 (1) (5) มาตรา 60 
มาตรา 61 และมาตรา 66 (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ สำหรับอัตราค่าธรรมเนียม 
ดังกล่าวบัน เน่ืองจากไม,มีกฎหมายกำหนดไว้โดยเฉพาะ จึงเป็นอำนาจหน้าท่ีของสภา 
เทศบาลและผู้ว่าราชการจังหวัดซ่ีงมีอำนาจในการตราเทศบัญญัติและอนุมัติเทศบัญญัต ิ
ตามมาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ จะพิจารณาตามความเหมาะสม

2. หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0413/505 ลงวันท่ี 1
ธันวาคม 2531 เห็นว่า เทศบัญญัติเทศบาลเมืองพัทลุง เร่ืองการรักทาความสะอาดและ 
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยในเขตเทศบาลฯ มีสาระสำคัญแบ่งไค้เป็น 4 หมวด คือ (ก) 
การรักษาตันไท้และโคมไฟ (ข) การรักษาทางระบายน้ีา (ค) การรักษาถนน ทางเท้า แม่ 
นำหรือลำคลอง และ (ง) การรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย ซ่ึงสาระสำคัญเทศบัญญัติ 
ท้ัง 4 หมวด เป็นเร่ืองเก่ียวกับอำนาจหน้าท่ีของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
มาตรา 50 (2) (3) มาตรา 51 (8) มาตรา 53 (1) และมาตรา 54 (10) (11) แท้ว่าเทศ
บัญญัติดังกล่าว บางข้อจะมีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็น 
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2503 แต่ก็ไม่ไค้1ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติดัง 
กล่าวอย่างใด ดังน้ันเทศบาลจึงอำนาจตราเทศบัญญัติเร่ืองน้ีโดยอาศยอำนาจตามพระราช 
บัญญัติเทศบาลฯ มาตรา 60 (1) ไค้ 3

3. หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0413/16610 และ 16612
ลงวันท่ี 14 ธันวาคม 2531 เห็นว่า การจัดระบบระบายน้ีาและระบบบำบัดน้ีาเสียเป็นกิจ 
การซึ่งเกี่ยวข้องกับสาธารณสุขของชุมชนอย่างหนึ่งซึ่งเป็นกิจการในอำนาจหน้าที่ของ 
เทศบาลเมือง ตามมาตรา 53 (5) และมาตรา 54 (7) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ และบท 
บัญญัติของมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ มีลักษณะเป็นการรับรองว่าเทศบาล 
อาจมีรายไค้หรือผลพลอยไค้อันเกิดจากการกระทำตามหน้าท่ี ดังขเน เทศบาลจึงอาจเรียก 
เก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ปล่อยนี้าเสียลงในท่อระบายนี้าของเทศบาลซึ่งเทศบ เลจะต้อง 
บำบัดนี้าเสียดังกล่าวต่อไปไค้ แต่เน่ืองจากมาตรา 66 (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ 
บัญญัติให้เทศบาลอาจมีรายไค้จากค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ ตามแต่จะมี 
กฎหมายกำหนดไว้ ซึ่งปรากฎว่าไม่มีกฎหมายกำหนดเร่ืองการเก็บค่าธรรมเนียมไว้แต่
อย่างใดหากเทศบาลจะเก็บค่าธรรมเนียมในเร่ืองดังกล่าวจึงต้องตราเทศบัญญัติ ซ่ึงเป็น
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กฎหมายของเทศบาลกำหนดอัตราค่าธรรมเนียมไว้ ท้ังน้ีตามมาตรา 53 (5) มาตรา 54 (7) 
มาตรา 60 (1) มาตรา 61 และมาตรา 66(2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล

4. หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0413/6105 ลงวันท่ี 27 
เมษายน 2532 เห็นว่า ร่างเทศบัญญัติกำหนดอัตราค่าธรรมเนียมสำหรับเรือประเภทต่าง 
 ๆ ท่ีเข้าห่าเทียบเรือบุคคลท่ีข้ึนลงห่าเทียบเรือ และสินค้าท่ีผ่านเข้าห่าเทียบเรือ ซ่ึงเป็น 

เร่ืองเก่ียวข้องกับการดำเนินกิจการตามอำนาจหน้าท่ีของเทศบาล เทศบาลจงมีอำนาจตรา 
เทศบัญญัติกำหนดอัตราค่าธรรมเนียมดังกล่าวไค้ ตามาตรา 51 (3) มาตรา 53 (1) มาตรา 
60 มาตรา 61 และมาตรา 66 (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ

5. หนังสือกระทรวงมหาดไทยท่ี มท 0413/2580 ลงวันท่ี 23 
กุมภาพันธ์ 2532 พิจารณาและวินิจฉัยรัเญหาท่ีมีสมาชิกสภาเทศบาลเสนอร่างเทศบัญญัติ 
ว่าค้วยการถ่ายทอดเสียงการประชุมสภาเทศบาล ว่า การท่ีจะกำหนดให้มีการถ่ายทอด 
เสียงการประชุมสภาเทศบาลซึ่งถือว่าเป็นการเปิดเผยการประชุมสภาเทศบาลให้ประชา 
ชนทราบ จะต้องกำหนดโดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภา 
เทศบาล ฯ ทั้งนี้ ตามมาตรา 23 และมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ เทศบาลจึง 
ไม่มีอำนาจตราเทศบัญญัติดังกล่าว 6

6. หนังสือกรมการปกครองท่ี มท 0318/3495 ลงวันท่ี 7 ตุลาคม 
2542 มีความเห็นว่า พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 68 ( 8 ) ไค้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนตำบลมีอำนาจหน้าท่ีในการคุ้มครองดู 
แลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และพระราชบัญญัติลักณะปก 
ครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 122 ไค้บัญญัติให้นายอำเภอมีหน้าท่ีในการดูแลรักษาท่ี 
อันเป็นสาธารณประโยชน้เพื่อไห้ราษฎรไค้ใช้ด้วยกัน และตามประมวลกฎหมายแฟง
และพาณิชย์ มาตรา 1304 ก็ไค้บัญญัติให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินน้ัน รวมถึงทรัพย์ 
สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประชาชนใช  ้
ประโยชน์ร่วมกัน เช่นท่ีรกร้างว่างเปล่า ท่ีชายตล่ิง ทางนำ ทางหลวง ทะเลสาบ 
เป็นต้น สระนี้าสาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้ร่วมกันนั้น ย่อมเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินซึ่งประชาชนทุกคนมีสิทธิใช้ร่วมกันไค้ ซ่ึงนายอำเภอและและองค์การ
บริหารส่วนตำบลก็มีอำนาจหน้าที่ท่ีจะต้องคุ้มครองดูแลและรักษาตามที่กฎหมายกำหนด 
ไว้ ซึ่งการคุ้มครองนั้นหมายถึงการที่มิให้บุคคลใดมาบุกรุกหรือยึดถือครอบครอง ส่วน
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การดูแลบำรุงรักษานัน หมายถึงการดูแลรักษาไว้เพ่ือให้ประชาชนไค้ใช้ประโยชน์ร่วม 
กัน การทีองค์การบริหารส่วนตำบลจะออกข้อบังคับตำบลท่ีมีบทบัญญัติห้ามและ
กำหนดโทษปรับบุคคลที่สูบนำจากสระนำเพื่อสาธารณประโยชน์ไปใช้ทำนาปรังในฤดู 
แล้งจึงเป็นการออกข้อบังคับตำบลที่ไม่เกี่ยวข้องกับอำนาจหน้าที่ในการคุ้นครองดูแล 
และรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือเก่ียวข้องกับการบำรุงและส่งเสริมการ
ประกอบอาชีพของราษฎร แต่เป็นการออกข้อบังคับตำบลเพ่ือจำกัดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนที่จะใช้ประโยชน์จากสระนั้าแห่งนั้น และน่าจะเป็นการขัดต่อบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 ซึ่งไค้บัญญัติไว้ว่า การจำกัดสิทธิ 
และเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทำมิไค้ เว้นแต่อาศัยอำนาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกำหนดไว้และเท่าท่ีจำเป็นเท่าน้ัน 
และจะกระทบกระเทือนสาระสำคัญแห่งสิทธิเสรีภาพนั้นมิไค้ ดังน้ัน องค์การบริหาร 
ส่วนตำบลจึงไม่อาจท่ีจะออกข้อบังคับตำบลในกรณีดังกล่าวไค้

7. หนังสือกรมการปกครองที่มท 0318/8068 ลงวันท่ี 14มีนาคม 
2540 มีความเห็นว่า อำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตำบลตามท่ีกำหนดไว้ใน 
มาตรา 66,67 และ 68 มิไค้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนตำบลมีอำนาจหน้าที่โดยตรง 
ในกิจการควบคุมการขุดดินหรือถมดินภายในเขตองค์การบริหารส่วนตำบลแต่อย่างใด 
เมื่อพิจารณาเนื้อหาของร่างข้อบังคับตำบลขององค์การบริหารส่วนตำบลวัคประดู่แล้ว 
เห็นว่าเป็นทารควบคุมการขุดดินและการถมดินในที่ดินของเอกชนและของรัฐโดยให้ 
ประธานกรรมการบริหารมีอำนาจออกคำส่ัง ยกเว้น ผ่อนผัน ระงับ หรือกำหนดเงื่อนไข 
ในการขุดดินและถมดินในเขตองค์การบริหารส่วนตำบล ซ่ึงเป็นการใช้อำนาจของ
ประธานกรรมการบริหารนอกเหนืออำนาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนตำบลและเน่ือง 
จากการออกข้อบังคับตำบลดังกล่าว เป็นการโต้แย้งสิทธิของบุคคลเหนือทรัพย์สินในอัน 
ท่ีจะครอบครอง ใช้สอยทรัพย์สินของตน ถือเป็นการละเมิดสิทธิท่ีมีอยู่โดยชอบด้วย 
กฎหมายของบุคคลอื่นอันเป็นการมิชอบตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย 
ละเมิดและยังขัดกับบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วน 
ตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 ที่ให้องค์การบริหารส่วนตำบลอาจออกข้อบังคับตำบลไค้เท่า 
ที่ไม่ขัดต่อกฎหมายอ่ืนด้วย

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา กระทรวงมหาดไทยและคำ
พิพากษาศาลฎีกา สรุปได้ว่า อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้อง
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1J เพือให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที14นจะต้องมีกฎหมายบัฌฌัติให้อำนาจไว้อย่างชัด
แจง ขอบเขตของอำนาจอยู่ภายไต้บังคับของกฎหมายกล่าวคือ หากไม่มิกฎหมายได  ๆ
บัญญัติในเร่ืองบันแล้ว ยงฅ์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิอำนาจยอกข้อบัญญัติไต้อย่าง
กว้างขวาง แต่หากมีกฎหมายบัญญัติเร่ืองน๋ัน  ๆ ไว้แล้วองค์กรปกครองส่วนท้องกิน มี 
อำนาจออกข้อบัฌญัติท้องกินไต้เท่าทีไม่ขัดแย้งต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย บัน ๆ

2.3.2 กรณีอำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตามท่ีกฎหมายเฉพาะระบุให้
อำนาจไว้

1. เป็นเรื่องที่ส่วนกลางพิจารณามอบหมายให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น คำเนินการในเร่ืองท่ีอยู่ในอำนาจหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนกลาง แต่เก่ียวข้องกับท้องถ่ินให้เหมาะ 
สมกับแต่ละท้องถ่ิน

อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ินกรณีดังกล่าว เป็นกรณีท่ีส่วนกลาง 
มอบให้ท้องถิ่นจัดทำบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐโดยแท้ (State Affairs) เฉพาะ 
ที่เกี่ยวข้องกับท้องถ่ินน้ัน  ๆ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดทำภาระหน้าที่ของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีนี้ จะไม่ถือว่าเป็นเรื่องที่เป็นอำนาจหน้าที่ขององค์ 
กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หากแต่เป็นกรณีส่วนกลางมอบหมายให้จัดทำกิจการในบาง
เรื่องที่อยู่ในความรับผิดชอบของส่วนกลางเท่าบันการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในกรณีนี 
จึงเป็นเฉพาะที่กฎหมายกำหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะออกข้อบัญญัติในเร่ือง 
ใดไต้บ้าง มิใช่เป็นเรื่องการวางกรอบอำนาจหน้าที่ไว้กว้าง  ๆ แล้วให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นไปออกข้อบัญญัติท้องถิ่นไต้ภายในกรอบที่วางไว้ให้บันแต่อย่างใดการใช ้
อำนาจในกรณีนีนอกจากจะต้องใช้ไปในทางที่ไม่ขัคหรือแย้งกับกฎหมายแม่บททีให้ 
อำนาจไว้แล้ว ยังต้องใช้ไปในลักษณะท่ีสอดคล้องกับกฎหมายดังกล่าวด้วย โดยเฉพาะ 
ในส่วนท่ีเป็นเจตนารมณ์ของกฎหมายบัน58 กรณีดังกล่าวดุลพินิจในการออกข้อบัญญัติ 
ท้องถ่ินจึงถูกจำกัดอยู่ภายใต้กรอบท่ีกฎหมายให้อำนาจไว้เท่าบัน ตัวอย่างเช่น หนังสือ

58 พนม เอ่ียมประยูร 5” อำนาจตราข้อบังคับขององค์กรปกครองตนเองส่วน 
ท้องถ่ินไทย 5” น. 486
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กระทรวงมหาดไทยด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0413/15506 ลงวันท่ี 25 ตุลาคม 253259 พิจารณา 
ป็ญหากรณีเทศบาลตราเทศบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนต์โดยระบุให้มีการประมูล 
ให้เอกชนเป็นผู้จัดเก็บค่าธรรบเนียมการจอดยานยนต์แทนเทศบาล และให้เอกชนนันจ่าย 
ค่าตอบแทนให้เทศบาลกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยว่า การจัดเก็บค่าธรรมเนียมการจอด 
ยานยนต์เป็นอำนาจหน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ี ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติจัด 
ระเบียบการจอดยานยนต์ในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล พ.ศ. 2503 ซึ่งในเขตเทศบาลได้ 
แค่นายกเทศมนตรี พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอำนาจตามมาตรา 6 (2) ได้แก่เรียกเก็บค่าธรรม 
เนียมจอดยานยนต์ในท่ีจอดยานยนต์ตามอัตราและวิธีการท่ีกำหนดไว้ในเทศบัญญัติ ค่า 
ธรรมเนียมท่ีจัคเก็บได้จะด้องเป็นรายได้ของเทศบาลตามมาตรา 66 (2) แห่งพระราช
บัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 การท่ีเทศบาลตราเทศบัญญัติให้เอกชนเป็นผู้จัดเก็บค่าธรรม 
เนียมการจอดยานยนต์เป็นรายได้ของเอกชนเอง จึงเป็นการปฏิบัติที่ไม่ถูกต้องตาม
กฎหมาย

กรณีดังกล่าวน้ี ผู้เขียนเห็นว่า เจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวต้องการ 
ให้เทศบาลมีอำนาจออกเทศบัญญัติ เรื่องการจัดเก็บรายไต้ จากค่าธรรมเนียมการจอดรถ 
ยนต์ในเขตรับผิดชอบ เป็นการหารายไต้จากค่าธรรมเนียมของเทศบาลประเภทหน่ึงตาม 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 66 (2) แต่การท่ีเทศบาลไปออกเทศบัญญัติให้ 
อำนาจเอกชนเป็นผู้จัดเก็บค่าธรรมเนียมดังกล่าวแทนตนโดยการประมูลและให้เอกชนผู้ 
ชนะการประมูล เข้าดำเนินการดังกล่าวแล้ว จ่ายค่าตอบแทนให้แค่เทศบาลน้ัน เป็นกรณี 
มอบให้เอกชนทำกิจการแทนเทศบาลแล้วจ่ายค่าตอบแทน อันมีลักษณะคล้ายสัญญาผูก 
ขาด จึงไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ในการที่กฎหมายต้องการให้เทศบาลมีรายได้จาก 
ค่าธรรมเนียมการจอดรถยนต์ อีกทังยังเป็นการผิาฝืนต่อกฎหมายเกี่ยวกับรายไต้ของเทศ 
บาลอีกด้วย เน่ืองจากรายไต้จากค่าธรรมเนียมท่ีเทศบาลจะต้องไต้กลับไปเป็นของเอกชน 
เสีย เทศบัญญัติดังกล่าวจึงเป็นเทศบัญญัติท่ีเทศบาลออกโดยใช้ดุลพินิจนอกเหนือไปจาก 
ที่กฎหมายให้อำนาจไว้

2. ข้อบัญญัติท้องถิ่นกรณีนี้บางประเภทมีศักดของกฎหมายต่ํา
กว่า กฎหมายลำดับรองประเภทอ่ืน

59 ศุภภิจ บุญญฤทธิพงศ์, เอกสารเผยแพร่เร่ืองรัเญหาและคำวินิจฉัยเก่ียวกับ 
กิจการของสภาเทศบาล,กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย,น.60 (อัดสำเนา)
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อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยอาศัยอำนาจตามที่กฎหมาย 
เฉพาะระบุใท้มีอำนาจในการออกไว้นี้ โดยทั่วไปแล้วข้อบัญญัติท่ีออกมาดังกล่าวจะมี
สักด1จองกฎหมายต่ํากว่า กฎหมายท่ีให้อำนาจในการออกข้อบัญญัติน้ัน  ๆ คือกฎหมาย 
ระดับพระราชบัญญัติเท่าน้ัน แต่มีบางกรณีข้อบัญญัติท่ีออกมาดังกล่าวจะมีศักคของ
กฎหมายต่ํากว่ากฎหมายลำดับรองอ่ืน  ๆ อีกด้วย ท้ังน้ีเป็นไปตามหลักลำดับความสำคัญ 
ขององค์กร เช่น กฎเกณฑ์ท่ีประมุขของรัฐตราข้ึน เช่น พระราชกฤษฎีกา ย่อมอยู่เหนือ 
กฎเกณฑ์ที่รัฐบาลตราขึ้นและกฎเกณฑ์ที่รัฐบาลระดับชาติตราขึ้นกีย่อมอยู่เหนือกฎ 
เกณฑ์ขององค์กรท้องถิ่นหรือองค์กรกระจายอำนาจท้ังหลาย60 ตัวอย่างเช่น พระราช 
บัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 46 บัญญัติว่า บรรดาข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติซ่ึง 
ออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมการก่อสร้าง กฎหมายว่าด้วยการ 
สาธารณสุข กฎหมายว่าด้วยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง กฎหมายว่าด้วยการควบคุมสุสานและฌาปนสถานหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวกับ 
การใช้ประโยชน์ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อื่นที่ใช้บังคับอยู่ในเขตท้องที่ที่ใข้บังคับ 
พระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะในส่วนที่มีบัญญัติไว้แล้วในกฎกระทรวงที่ 
ออกตามมาตรา 45 หรือซึ่งขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 45 ให้ใช้กฎ 
กระทรวงท่ีออกตาม มาตรา 45 แทน

3. บทกำหนดโทษตามข้อบัญญัติท้องถ่ินกรณีน้ีเป็นบทกำหนดโทษตาม 
กฎหมายแม่บทท่ีให้อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน

กฎหมายแม่บทที่ให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัต ิ
ท้องถิ่นในกรณีนี้ มีบางกรณีได้กำหนดไว้ด้วยว่าการกระทำที่ผิาสืนข้อบัญญัติท้องถิ่น 
หรือเป็นความผิดและจะต้องได้รับโทษตามที่กำหนดไว้ในกฎหมายแม่บท เช่น พระราช 
บัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 37 บัญญัติว่า “ เพ่ือประโยชน์ในการกำกับดู 
แลการขายของในตลาด ให้ราชการส่วนท้องถ่ินมีอำนาจออกข้อกำหนดท้องถิ่น ปฏิบัติ 
ให้ถูกต้องเก่ียวกับการรักษาความสะอาดบริเวณท่ีขายของ สุขลักษณะส่วนบุคคล และ 
สุขลักษณะในการใช้กรรมวิธีการจำหน่าย ทำ ประกอบ ปรุง เก็บ หรือสะสมอาหารหรือ 
สินค้าอ่ืน รวมทั้งการรักษาความสะอาดของภาชนะนั้าใช้ และของใช้ต่าง  ๆ ” และมาตรา

บวรศักด้ี อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี 5 น. 131
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73 บัญญัติว่า “ ผู้ฝ่าสืนข้อกำหนดของท้องถ่ินซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ
น .ี..... ในมาตรา 37  ต้องระวางโทษปรับไม่เกินท้าพันบาท”

เหตุที่บทกำหนดโทษตามข้อบัญญัติท้องถิ่นกรณีนี้จึงจำเป็นโทษตาม 
ความผิดในกฎหมาย แม่บท ก็เน่ืองจากกฎหมายกำดับรอง นั้นตามหลักท่ัวไปจะมีบท 
กำหนดโทษทางอาญาไม่ไต้ เพราะเป็นการออกบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีเป็นการจำกัด 
ตัดทอนสิทธิเสรีภาพของบุคคลย่อมเป็นอำนาจของฝ่ายรัฐสภา6'เท่าน้ัน แต่ก็มีข้อยกเว้น 
ในกรณีท่ีกฎหมายมีบทบัญญัติมอบอำนาจใท้ออกกฎหมายลำดับรองท่ีมีลักษณะเป็นการ 
กำหนดโทษไต้ ดังเช่น พระราชบัญญัติมอบอำนาจให้รัฐบาลในภาวะคับขัน พ.ศ. 2484 
มาตรา 3,4 ให้อำนาจตราพระราชกฤษฎีกาท่ีกำหนดความผิดไว้ภายในไต้62 หรือพระ
ราชบัญญัติจัดดังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ที่บัญญัติกำหนดอัตราโทษขันสูงไว้6, แล้ว 
ให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปออกข้อบัญญัติท้องถิ่นและมีบทกำหนดโทษใน 
ตัวเองไค้ ซ่ึงเป็นเร่ืองการปฏิบัติเพ่ือให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงผู้เขียนไต้กล่าวมาแล้ว

ทำนองเดียวกัน ในเมื่อโทษที่กำหนดไว้สำหรับผู้ฝ่าฝืนข้อบัญญัติท้อง
ถ่ิน เป็นโทษตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อำนาจในการออกข้อบัญญัติท้องถ่ินแล้ว 
ขณะเคียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มิอาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่มีเนื้อทาเป็น 
การยกเว้นความผิดตามกฎหมายแม่บทเช่นกัน กรณีดังกล่าว กระทรวงมหาดไทย ไค้เคย 
มีหนังสือ ต่วนมาก ท่ี มท 0413/1670 ลงวันท่ี 7 กุมภาพันธ์ 2532 วินิจฉัยข้อหารือ 
กรณีการตราเทศบัญญัติว่า พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบ 
ร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2503 นาตรา 9 เป็นบทบัญญัติท่ีห้ามมิให้ผู้ใดโดยนิบังควร ติด 
ต้ัง ตาก วางหรือแขวนส่ิงใด  ๆ ในท่ีสาธารณะ หรือ ณ ที่ท่ีเห็นไค้จากท่ีสาธารณะด้วยวิธ ี
อันไม่สมควร ทำให้เป็นท่ีไม่เรียบร้อยน่ารังเกียจ และกำหนดบทลงโทษผู้ฝ่าฝืนไว้ด้วย 
การที่เทศบาลตราเทศบัญญัติโดยมีเนื้อความกำหนดให้ผู้ไต้รับอนุญาตจากเว้าพนักงาน 
ท้องถิ่นแล้ว สามารถติดต้ัง ตาก วาง หรือแขวนสิ่งใด  ๆ ในที่สาธารณะหรือ ณ ท่ีท่ีเห็น

61 เร่ืองเดียวกัน , น. 88
62 คำพิพากษาฎีกาท่ี 32 / 2490,65 /2490
63 วราภรณ์ ปิยะมงคลวงศ์,“ การมอบอำนาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหารใน

ประเทศไทย น. 152
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ได้จากท่ีสาธารณะอันไม่สมควร ทำให้เห็นเป็นที่ไม่เรียบร้อยน่ารังเกียจเป็นการชั่วคราว 
ได้นันขัอความดังกล่าวมีลักษณะเป็นการยกเว้นความผิดและโทษตามมาตรา 9 แห่งพระ 
ราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเรือน พ.ศ. 2503 
จึงเป็นร’างเทศบัญญัติท่ีขัดหรือแย้งกับกฎหมายอันเป็นการต้องห้าม ตามมาตรา 60 แห่ง 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496M

64 คุ[ภกิจ บุญญฤทธิพงศ์,” เอกสารเผยแพร่เร่ือง!!ญหาและคำวินิจฉัยเก่ียวกับ 
กิจการของสภาเทศบาล 3” น. 57
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