
บ ท ท ี่ 6

ข้อเสนอแนวทางการแก้ไข!)ญหา

การออกข้อบ ัญญ ัต ิท ้องถ ิ่นเป ็นการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท ้อง 
ถิ่นประการหนึ่ง ใน กรรมวิธีทางกฎหมาย (Legal Process) นอกเหนือไปจากการมีคำสั่ง 
คำวินิจฉัย การทำสัญญาต่าง  ๆ หรือปฏิบัติการต่าง  ๆ ที่กฎหมายกำหนดให้นำไปใช้เพื่อ 
การจัดทำบริการสาธารณะที่รัฐมอบหมายมาให้สำเร็จ สอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นและเพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระหน้าที่ของส่วนกลาง เพื่อที่ส่วนกลาง 
จะใต้ทุ่มเทเวลาในการแก้ไข!)ญหาสำคัญ  ๆ ระดับชาติ เช่น การรักษาความมั่นคงของ 
ประเทศการแก้ไข!)ญหาเศรษฐกิจ เป็นต้น อำนาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็น
อำนาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไต้รับมาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพ ื่อใช้ 
ในการออกกฎบังคับใช้ในเขตพื้นที่ ถ ือเป็นการกระทำทางปกครองประการหนึ่ง ซึ่งมีผล 
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงต้องมีกฎหมายให้อำนาจและกำหนดขอบเขตไว้ 
ซ ึ่งองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นต ้องใช ้อำนาจด ังกล ่าวให ้อย ู่ในกรอบของกฎหมายท ี่ให ้ 
อำนาจไว้ รวมบังกฎหมายต่าง ๆที่อยู่ในศักดิของกฎหมายที่เหนือกว่า เช่น รัฐธรรมนูญ 
เป็นต้น และเพ ื่อเป ็นการป็องกันมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ใช้อำนาจที่ได้รับมอบ 
จากกฎหมายไปจนเกินขอบเขต กฎหมายจึงกำหนดให้,มีการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการใช้อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าว ทั้งพื้เป็นไปตามหลักการ-
กระทำของฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (Principle of the Legality of 
Administrative Action) แต่ท ั้งน ี้เน ื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป ็นองค์กรที่เก ิด 
ขึนตามหลักการกระจายอำนาจ (Decentralization) ซึ่งเป็นกรณีที่รัฐมอบหมายภาระหน้า 
ท ี่ในการจัดทำบริการสาธารณะที่อย ู่ในความรับผ ิดชอบของรัฐไปให ้องค ์ปกครองส ่วน 
ท้องถิ่นจัดทำโดยมีความอิสระพอสมควรซึ่งความเป็นอิสระดังกล่าวหมายถึง อิสระใน 
ด้านการวางนโยบายการบริหาร การปกครอง การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลัง 
ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปก
ครองส่วนท้องถิ่นจึงมีอิสระในการจัดทำบริการสาธารณะได้ตามสมควร เช่น การ
กำหนดนโยบาย ทิศทางในการบริหารการปกครองเฉพาะในส่วนของท้องถิ่น โดยมี
อิสระทางความคิดเต็มที่และกระทำการต่างๆ ตามที่กฎหมายกำหนดเพื่อให้เป็นไปตาม 
แนวคิดดังกล่าวที่ได ้วางไว้ การควบคุมของส่วนกลางต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามหลักการกระจายอำนาจจึงเป็นเรื่องการใช้อำนาจกำกับดูแลซึ่งหมายถึงการควบคุม
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การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้’ชอบด้วยกฎหมายที่กำหนดไว้เท่าน'น และ 
วิธีการควบคุมก็เป็นไปตามวิธีการที่กฎหมายกำหนดไว้ โดย จะต้องใช้อำนาจอย่างจำกัด 
จะใช้ไปในทางขยายอำนาจไม่ไต้ การควบคุมดังกล่าวไม่รวมถึงการควบคุมความเหมาะ 
สมของการกระทำแต่อย่างใด เพราะการควบคุมดังกล่าวเป็นการควบคุมโดยอาศัยอำนาจ 
บังคับบัญชาตามหลักการรวมอำนาจ เท่าน้ัน

ปจจุบันมีแนวโนมที่กระจายอำนาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่นมากขึ้น รัฐ 
ธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กำหนดไห้มีการกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่น 
มากขึ้นและอย่างต่อเนื่อง โดยในมาตรา 78 บัญญัติว่า “ รัฐต้องกระจายอำนาจให้ท้องถิ่น 
พึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นไต้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธาร 
ญโภค และสาธารณปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานทางสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่ว 
ถึงและเท่าเทียมกัน คั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปก
ครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยคำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนไนจังหวัดนั้น ” ซึ่ง 
หมายความว่านอกจากกระจายอำนาจปกครองแล้ว รัฐยังต้องกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจ 
ทางสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศต้วย1 นอกจากนี้ใน 
มาตรา 283 วรรคสอง ยังบัญญัติด้วยว่า “การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง 
ทำเท่าที่จำเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชา 
ชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระสำคัญ
แห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่ 
กฎหมายบัญญัติไว้มิไต้ ”

ประเทศฝรั่งเศส แต่เติมนั้น อำนาจกำกับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัด 
(Préfet) ซึ่งประจำอยู่ตามจังหวัด (département) ต่างๆ ของฝรั่งเศสมีอยู่เหนือองค์การ 
เทศบาล (communes ) มีลักษณะคล้ายกับอำนาจกำกับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดเหนือ 
อำนาจในการออกข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย ซึ่งมีลักษณะของ 
การควบคุมก่อนการประกาศใช้ หรือการควบคุมแบบป้องกัน ต่อมาในปี ค.ศ. 1982 ไต้มี 
การตรารัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ลดทอนอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัด (Pré

1 บวรศักด อุวรรณโณ ■ รัฐธรรมนูญน่าเ รวมสาระ -  คำบรรยายหลักกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญจากสถานีวิทÇJกระจายเสียงแห่งประเทศไทย , ( กรุงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์วิญญ 
ชน จำกัด 5 2542 ) 7 น. 193
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fet) ลงและกำหนดหลักการใหม่ให้เป็นการควบคุมหลังการประกาศใช้ หรือควบคุมแบบ 
แก้ไข กล่าวคือเทศบัญญัติจะมีผลบังคับใช้ทันที เม ื่อไค้ปฏิบัติตามเงื่อนไขครบ 2 

ประการ กล่าวคือ เมื่อประกาศให้ประชาชนไค้ทราบ( Publication) ประการหนึ่ง และ 
เมือไค้ส่งเทศบัญญัติกล่าวไปให้ผู้ว่าราชการจังหวัด (Préfet) พิจารณาแล้วอีกประการ 
หนึ่ง Préfet ไม,มีอำนาจให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบอีกต่อไป มีอำนาจ 
หน้าที่เพียงตรวจสอบความชอบค้วยกฎหมาย1ของเทศบัญญัติซึ่งมีผลบังคับใช้แล้วเท่านั้น 
ทังไม่อาจตรวจสอบความเหมาะสมซึ่งเป็นเรื่องดลพินิจไค้ในกรณีที่ Préfet เห็นว่าเทศ 
บัญญัติไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยประการใด  ๆ ก็ให้ฟ้องร้องไปยังศาลปกครองเพื่อ
วิน ิจฉัยชี้ขาดต่อไป2

สำหรับประเทศไทยป็จธุบัน ไค้มีการใช้บังคับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล 
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้วซึ่งศาลปกครองที่ไค้รับการจัดตั้ง 
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมีเขตอำนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีซึ่งเกี่ยวกับการใช้ 
อำนาจในการออกกฎตาม มาตรา 9(1) ดังนี้ “คดีพิพาท เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปก 
ครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ 
เนื่องจากกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
หร ือโดยไม ่ถ ูกตองตามร ูปแบบ ข ั้นตอนหร ือว ิธ ีการค ัน เป ็นสาระสำค ัญ ท ี่กำหนดไว ้ 
สำหรับการกระทำนั้น หรือโดยไม ่ส ุจริต หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม,จำ 
เป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ”

ดังนั้น จึงมีข้อเสนอในการแก้ไข!]ญหาที่เกิดขึ้นจากการใช้อำนาจออก
ข้อบัญญัติห้องถิ่น ด ังต ่อไปนี้

1 . การจำก ัดบทบาทขององค ์กรปกครองส ่วนกลางในการใช ้อำนาจ 
กำกับดุแลในการออกข้อบัญญัติห้องถิ่น

ป็จจุบันกระบวนการขันตอนการออกข้อบัญญัติห้องถิ่นขององค์กร

2 พ น ม  เ อ ี ่ ย ม ป ร ะ ย ู ร , ” อ ำ น า จ ต ร า ข ้ อ บ ั ง ค ับ ข อ ง อ ง ค ์ก า ร ป ก ค ร อ ง ต น เ อ ง ส ่ ว น  

ห ้อ ง ถ ิ ่ น  5”  น .  4 9 2
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ปกครองส่วนท้องถิ่น เริ่มตังแต่มีการเสนอญัตติร่างข้อบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของสภา 
ท้องกิน ซึ่งสภาท้องถิ่นจะได้พิจารณาเห็นชอบตามกระบวนการขันตอนของการประชุม 
สภาท้องถิ่นที่กำหนดไว้ ซึ่งในกระบวนการดังกล่าวได้รวมถึงกระบวนการพิจารณารับ 
หลักการ อันเป็นการพิจารณาถึงความเหมาะสมของการออกข้อบัญญัติ และการแปรญัตติ 
ซึ่งเป็นการพิจารณาถึงเนือหาทังหมดของร่างข้อบัญญัติ จงกระทั่งถึงการลงมติ ผ่านร่าง 
ข้อบัญญัติ เห็นได้ว่า กระบวนการดังกล่าวมีขั้นตอนที่เหมาะสมพอเพียงแล้ว อีกทั้งยัง 
สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น เนื่องจาก 
สภาท้องถิ่นได้ดำเนินการโดยมีอิสระเต็มที่ ดังนั้นในกระบวนการขั้นตอนที่จะต้องมีการ 
เสนอขอความเห็นชอบจากผู้มีอำนาจกำกับดูแลตานกฎหมาย คือกรณีเทศบาล องค์การ 
บริหารส่วนจังหวัด และเมืองพัทยา ซึ่งต้องขอความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 
และ กรณ ีองค ์การบร ิหารส ่วนตำบลซ ึ่ง  ต้อง ขอความเห ็นชอบ จากนายอำเภอ จึงไม ่ม ี 
ประโยชน์อ ื่นใดต่อไปอีก หากจะอ้างเหตุผลเพื่อตรวจสอบความชอบของการกระทำใน 
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่น กีดูจะไม่มีเหตุผลสมควรเพราะกระบวนการต่าง  ๆ ย่อมถูก 
กำหนดไว้ช ัดเจนในข้อบังคับการประชุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนัน  ๆ แล้ว 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปฏิบ ัต ิตามขั้นตอนในข้อบังค ับการประชุมได้อย่าง 
ไม่ลำบากแต่ประการใด

นอกจากนี้'โดยที่ป ีจชุบ ันได ้ม ีการใช้บ ังค ับพระราชบัญญัติศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นมีเขตอำนาจในการ 
พิจารณาพิพากษา คดีข้อพิพาทเกี่ยวกับการออกกฎโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งรวมทังข้อ 
บัญญัติท้อง ถิ่น ด ้วยศาลปกครองที่จ ัดต ั้งขึ้นย่อมมีบทบาทในการควบคุมการใช้อำนาจ 
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้อย่างดี โดยหากในการพิจารณาคดีศาลปกครองย่อมมีอำนาจสั่ง 
เพิกถอนข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกโดยมิชอบด้วยกฎหมายได้

สำหรับบทบาทของผู้ใช้อำนาจกำกับดูแลเหนือการออกข้อบัญญัติก็ควรมี 
บทบาทน้อยลง โดยการให้มีบทบาทเพียงการรับทราบข้อบัญญัติที่ออกโดยองค์กรปก
ครองส่วนท้องถิ่นเท ่านั้นในบางประเภท โดยกำหนดให้เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เมื่อได้ออกข้อบัญญัติตามขั้นตอนที่กำหนดไว้แล้ว ให้มีการประกาศ และส่งข้อบัญญัติ 
ดังกล่าวให้ผู้มีอำนาจกำกับดูแลรับทราบ ในข ั้นตอนนี้ หากผู้มีอำนาจกำกับดูแลเห็นว่า 
เป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ให้ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อ
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ให้มีคำสั่งเพิกถอนข้อบัญญัตินั้น ใปเสีย ผลจากกรณีดังกล่าว จะแก้ไขป็ญหาการใช้
อำนาจแทรกแซงการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นลงไปได้

ด ังน ันจ็งควรแก้ไขกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ ิ่นให ้เป ็นไป 
ในแนวทางดังกล่าว

2 . การจำกัดบทบาทขององค์กรปกครองส่วนกลางในการมอบหมายภาร 
กิจเพิ่มเติมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ควรจำกัดบทบาทขององค์กรปกครองส่วนกลาง ที่ใช้อำนาจตามกฎ 
หมายมอบหมายภาระหน้าที่ให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติม อันมีผลทำให้ขอบ
อำนาจเาน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่แน่นอน โดยการแก้ไขกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวทั้งน ี้หากมีความจำเป็นต้องมอบหมายภาระหน้าที่ 
เพิ่มเติม ควรให้เป็นอำนาจพิจารณาของคณะกรรมการกระจายอำนาจให้แก่ องค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขันตอนการกระจายอำนาจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเพ ิ่งม ีการบ ังค ับใช้ไม ่นานมานี้

3. การออกกฎหมายกลางสำหรับกำหนดวิธีการขั้นตอนในการประกาศ 
ใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่น

ข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นกฎหมายท้องถิ่นที่มีผลกระทบต่อประชาชน 
ทั่วไปที่เก ี่ยวข้องกับท้องถิ่นน ั้น  ๆ โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้กับบุคคลใดหรือกรณีใดกรณี 
หนึ่ง เช่นเดียวกับกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา ซึ่งโดยหลักแล้ว การที่ร ัฐหรือองค์กรของรัฐ 
จะออกกฎเกณฑ์ใดมาใช้บังคับต ่อประชาชน ก็ควรจะประกาศให้ประชาชนได้ทราบเสีย 
ก่อน ก่อนที่จะใช้บ ังค ับเพ ื่อท ี่ประชาชนเมื่อได้ทราบถึงกฎนั้นแล้วจะได้ไม ่ฝ ่าฝ ืน นอก 
จากนียังมีประโยชน์ในการกล่าวอ้างถึงความมีอยู่จริงของข้อบัญญัติท้องถิ่น นัน  ๆ ใน 
การดำเนินกระบวนพิจารณาในศาล จึงเป็นการสมควรที่จะได้มีการจัดหาวิธีการที่เหมาะ 
สมในการจัดพิมพ์เผยแพร่ข้อบัญญัติท้องถิ่น เพ ื่อให ้สาธารณชนได้รู้ เพราะเมื่อได้มีการ 
ประกาศในสาธารณชนได้รู้ล ้วนหน้าแล้ว หลักเบื้องด้นที่ใช้ก ับกฎหมายขององค์กรนิติ
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บัญญัติที่ว่า “ การไม่รูกฎหมายไม่เป็นข้อแก'ตัว” ก็อาจนำมาใช้บังคับกับกรณีของ 
กฎหมายที่ตราโดยได้รับมอบอำนาจ, อย่างเช่นข้อบัญญัติท้องถิ่นนี้ได้

ในประเทศสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1935 รัฐสภา (Congress) ได้ออกรัฐ 
บัญญัติว่าด้วยการทะเบียน (The Federal Register Act ) บัญญัติเกี่ยวคับระบบการ 
ประกาศโฆษณากฎข้อบังคับ โดยจัดตั้งประกาศของทางราชการที่เรียกว่า “ Federal 
Register” ซึ่งพิมพ์ออกจำหน่ายรายวันในมลรัฐวอชิงตัน กฎข้อบังคับทั้งหมดและกฎข้อ 
บังคับที่มีผลบังคับตามกฎหมาย จะพิมพ์ลงใน Federal Register และเมื่อสิ้นปี ก็จะมีการ 
รวมรวบ Federal Register ทั้งหมดประมวลกฎข้อบังคับ (Code of Federal Regulations ) 
นอกนีกฎหมายฉบับตังกล่าวยังได้บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่า กฎข้อบังคับใดที่ต้องพิมพ์ 
ประกาศภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐบัญญัตินี้ จะไม่มีผลสมบูรณ์ต่อบุคคลใดที่ไม่ได้รู้ถ ึง
กฎข้อบังคับตังกล่าว ทั้งนี้จนกว่าจะได้มีประกาศโฆษณากฎข้อบังคับอย่างแท้จริงแล้ว',

ตังบัน ในการประกาศบังคับใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงควรจัดระบบการ
ประกาศเผยแพร่ต่อสาธารณชน โดยตรากฎหมายกลางสำหรับบังคับให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติเสียใหม่ กล่าวคือเมื่อองค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นได้ดำเนินการออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นเรียบเอยแล้วให้ป ิดประกาศไว้ ณ 
ที่ทำการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แล้วประกาศในสิ่งตีพิมพ์ของส่วนกลางที่จ ัดให้มี 
ขึ้นเพื่อประกาศการใช้บัญญัติท้องถิ่นโดยเฉพาะ

Schwartz , An introduction to America Administrative Law , p.p. 7 1 -7 2  
4 วราภรณ์ ป ิยะมงคลวงศ ์,“ การมอบอำนาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหาร,” น.
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บทสรุป

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นตามหลักการจัดระเบียบ 
บริหารราชการในรูปแบบของการกระจายอำนาจปกครอง (Decentralization) ซ ึ่งร ัฐได ้ 
มอบหมายภาระหน้าท ี่ในการจัดทำบริการเพ ื่อสนองความต้องการของประโยชน์ส ่วน 
รวมของท้องถิ่นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดำเนินการจัดทำแทนเป็นการแบ่งเบา
ภาระของส่วนกลาง เพื่อให้ส่วนกลางมีเวลาวินิจฉัยและดำเนินงานในเรื่องต่าง  ๆ ท่ี 
สำคัญ  ๆ ของรัฐหรือแก้ไขปีญหาระดับชาติช่วยแก้ไขบีญหาความล่าช้า1ในการจัดทำ 
บริการสาธารณะ และเพื่อให้การจัดทำบริการสาธารณะสอดคลองกับความต้องการของ 
ประชาชนในท้องถิ่นนัน  ๆ ทังนี้บริการสาธารณะที่รัฐมอบหมายให้จัดทำดังกล่าวนี้ โดย 
สภาพแล้วรัฐจะต้องทำทั่วท้งพื้นที่ของรัฐ เพราะประชาชนทั่วประเทศต้องการไต้รับ
ประโยชน์จากการที่รัฐจัดทำ แต ่รัฐมิอาจจัดทำไต้อย่างมีประสิทธิภาพเพราะมาตรการ
ต่าง  ๆ ที่รัฐใช้ในการจัดทำนั้นเป็นมาตรการกลาง  ๆ ที่ใช้จัดทำเพื่อความเสมอภาคกัน 
ของประชาชนผู้ได ้ร ับประโยชน ์จากการให ้บริการแต ่มาตรการด ังกล ่าวม ิอาจนำไปใช ้ 
เพื่อตอบสนองความต้องการขอาประชาชนไต้เหมือนกันหมด มาตรการหนึ่งอาจเหมาะ 
สมกับห้องถิ่นหนึ่งแต่อาจใช้ม ิไต ้เลยสำหรับอีกห้องถิ่นหนึ่ง หรือไนบางกรณีบริการ
สาธารณะบางอย่างโดยสภาพแล้ว เป ็นเรื่องประโยชน์เฉพาะห้องถิ่นหนึ่ง  ๆ เท่านัน และ 
สามารถแยกออกไต้เป็นเอกเทสจากบริการสาธารณะระดับชาติ อีกทั้งเป็นกิจการที่ไม่
ต ้บงใช ้เทคโนโลยีส ูงหรือเหลือวิส ัยท ี่ห ้องถ ิ่นจะกระทำไต ้ หากรัฐจะลงมือกระทำกิจการ 
นั้น  ๆ เองก็ได้ แต่จะไม่มีประโยชน์อันใดเลยรัฐควรไปจัดทำกิจการอื่นที่มีบีญหามาก 
กว่า เช่น ความมั่นคงของรัฐ ปีญหาเศรษฐกิจตกตํ่า ฯลฯ เป็นต้น ซึ่งการมอบภาระหน้าที่ 
ดังกล่าวใน้แก่ห้องถิ่นรับไปดำเนินการนั้นรัฐต้องฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐ 
มีผู้บริหาร หรือคณะผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในห้องถิ่น มีกำลังเจ้า 
หน้าที่ของตนเอง มีรายไต้เป็นของตนเองแต่อย่างก็ตามภายใต้ความอิสระดังกล่าว องค์ 
กรปกครองส่วนห้องถิ่นยังต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลให้องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น 
ดำเนินการต่าง  ๆ ให้เป็นไปตาบบทบัญญัติของของกฎหมาย ทั้งนี้เพราะองค์กรปกครอง 
ส ่วนห ้องถ ิ่นเป ็นองค ์กรหนึ่งของรัฐภายใต ้หล ักการจ ัดระเบ ียบการปกครองของรัฐน ั่น 
เองการปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นมีอิสระที่จะกระทำการต่าง  ๆ โดยไม่มีการ 
ควบคุม อาจมีผลกระทบต่อความดำรงคงอยู่ของรัฐไต้
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การแบ่งเบาภาระหน้าที่ของส่วนกลาง ทำโดยกฎหมายบัญญัติมอบหมาย 
ภาระหน้าที่ใน ้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคำเนินการ พร้อมทั้งกำหนดวิธีคำเนินการ
เพื่อให้การจัดทำบริการสาธารณะเป็นไปโดยความเรียบร้อยวิธีการหนึ่ง คือการมอบให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจออกกฎ เรียกว่า ข้อบัญญัติท ้องถิ่นขึ้นใช้บ ังคับใน 
ท ้องถ ิ่นได ้

สำหรับขอบเขตการออกข้อบ ัญญ ัต ิท ้องถ ิ่นเป ็นไปตามบทบ ัญญ ัต ิของ 
กฎหมายที่ให้อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นนั่นเอง ได้แก่กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น นัน  ๆ กับกฎหมายเฉพาะที่ให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจ 
ออกข้อบัญญัติเพื่อการใดที่กฎหมายกำหนดไว้โดยเฉพาะ ข้อบัญญัติท้องถิ่นที่อาศัย
อำนาจตามกฎหมายทังสองประเภทมีลักษณะร่วมคันบางประการคือ ต่างกีมีฐานะเป็น
กฎหมายลำดับรองเช่นเคียวกัน องค์กรผู้มีอำนาจออกข้อบัญญัติได้แก่สภาท้องถิ่น
กระบวนการและขันตอนเป็นไปตามที่กฎหมายกำหนด ซึ่งก ็ได ้แก่ระเบ ียบหรือข้อบังคับ 
การประชุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของแต่ละประเภท เมื่อสภาท้องถิ่นให้ความ 
เห็นชอบแล้ว กฎหมายกำหนดให้ด้องได้รับความเห็นชอบจากผู้มีอำนาจกำกับดูแลเสีย
ก่อนที่จะประกาศใช้บ ังคับทังนีเนึ่องจากข้อบัญญัติท้องถิ่นถือว่าเป็นการกระทำขององค์ 
กรปกครองส่วนท้องถิ่นประการหนึ่งซึ่งม ีกฎหมายกำหนดไว้ ต้องได้รับความเห็นชอบ 
จากผู้กำกับดูแลเสียก่อนข้อบัญญ ัติท ้องถิ่นม ีผลใช้บ ังค ับแก่บ ุคคลทั่วประเทศในเรื่องที่ 
เก ี่ยวข้องคับท้องถิ่นนั้น มิใช่ใช้บ ังค ับเฉพาะบุคคลในท้องถิ่นนั้น แต่อย่างใด รวมทั้งมี 
มาตรการบังคับ หากฝ่าฝืนข้อบัญญัติ แต่'ข้อบัญญัติท้องถิ่นของทั้งสองประเภทก็มีความ 
แตกต่างกันอยู่บางประการ คือข้อบัญญัติประเภทแรก เป็นกรณีการปฏิบัติการให้เป็นไป 
ตามอำนาจหน้าที่ที่ส่วนกลางมอนหมายมาให้ ซึ่งกฎหมายเปิดโอกาสให้ส่วนกลางมอบ 
หมายภาระหน้าที่เพิ่มเติมแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ในภายหลังอยู่เสมอ และ
โทษที่กำหนดไว้ในข้อบัญญัติประเภทนี้ เป็นเอกเทศจากกฎหมายแม่บท เพราะเป็นการ 
มอบให้กำหนดโทษด้วย ผู้ฝ่าฝืนข้อบัญญัติประเภทนี จะมีความผิดตามที่กำหนดไว้ใน 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นสำหรับข้อบัญญัติท้องถิ่นประเภทหลังนั้น เป ็นเรื่องที่ส ่วนกลางได้
พิจารณามอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คำเนินการในเรื่องที่อยู่ในอำนาจ
หน้าที่ของส่วนกลาง แต่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่น ให้มีความเหมาะสมกับท้องถิ่น ข้อบัญญัติ 
ท ้องถิ่นประเภทนี้ บางเรื่องจะมีศักดแห่งกฎหมายตํ่ากว่ากฎหมายลำดับรองประเภทอื่น 
ๆ เช่นกฎกระทรวงอีกด้วย และโทษตามข้อบัญญัติท้องถิ่นประเภทนีเป็นโทษตาม
กฎหมายแม่บท
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ในส่วนของการควบคุมการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นนัน แบ่งการควบคุม
ออกเป็น 2 ช่วงระยะเวลา โดยในช่วงแรกเป็นการควบคุมโดยการจะต้องได้รับความเห็น 
ชอบก่อนการเริ่มกระบวนการออกข้อบัญญัต ิอ ันเป ็นการควบคุมดุลพิน ิจขององค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติ โดยองค์กรปกครองส่วนกลางส่วนมากใช้ใน
กรณีสำคัญ  ๆ เช่น การกู้เงิน การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ม ีเนื้อความขัดกับกฎกระทรวง 
ที่ออกตานพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ส่วนการควบคุมอีกประการหนึ่งคือ การไต้รับ 
ความเห็นชอบจากผู้มีอำนาจในการกำกับดูแล อันเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระทำว่าเป็นไปตามขั้นตอน รูปแบบที่กฎหมายกำหนดหรือไม่โดยไม่มีอำนาจ 
เข้าไปควบคุมความเหมาะสมของการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเหมือนอย่างกรณีแรก แต่
อย่างใด เรียกว่าการควบคุมแบบป็องกัน สำหรับในช่วงหลังเป็นการควบคุมภายหลังการ 
ประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นแลัว อันเป็นการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ และการควบ 
คุมโดยองค์กรพิเศษที่จัดตั้งขึ้น ตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ หรือที่เรียกว่าการควบคุมแบบ 
แก้ไข สำหรับประเด็นปีญหาในการออกข้อบัญญัติมี 4 ประการ ได้แก่ ปิญหาการใช้ 
อำนาจของส่วนกลางในการเข้าแทรกแซงการใช้อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งเกิดขึ้น 
เนื่องจากความเข้าใจในสาระสำคัญ  ๆ ของอำนาจกำกับดูแลของส่วนกลางไม่ถูกต้องตาม 
หลักการแล้วใช้อำนาจกำกับดูแลเข้าไปแทรกแซงอำนาจในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นดัง 
กล่าว ทำใท้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการกำหนลนโยบายการ 
บริหารการปกครองส่วนท้องถิ่น i l ญหาการที่กฎหมายเปิดโอกาสให้ส่วนกลางมอบหมาย 
ภาระหน ้าท ี่เพ ิ่มเต ิมให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นเพ ิ่ม  เติมส่งผลกระทบต่ออำนาจใน 
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่น มีความไม่แน่นอน ปีญหาการประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่น 
และปีญหาเรื่องผลความสมนูรณ์ของข้อบัญญัติท้องถิ่นกรณีกฎหมายแม่บทที่ให้อำนาจ 
ในการออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นมีผลไม่สมนูรณ ์เนื่องจากมีคำวิน ิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ว่ากฎหมาย แม่บทขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ

ต่อปีญหาดังกล่าวผู้เขียน ขอเสนอแนวทางการแก้ปิญหาดังกล่าว ดังนี

1 . การจำกัดบทบาทขององค์กรปกครองส่วนกลางในการใช้อำนาจ 
กำกับดูแลในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น
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แนวทางการแก้ไขปีญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า เนื่องจากกระบวนการใน 
การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นนัน ดังแต่เริ่มกระบวนการจนกระทั่งสภาท้องถิ่นได้ให้ความ 
เห็นชอบนัน ได้ผ่านกระบวนการพิจารณาความเหมาะสมอีกทังกระบวนการต่าง  ๆ ใน 
การพิจารณาร่างข้อบัญญัติก็ได้มีกำหนดไว้ใน ข้อบังคับการประชุมสภาท้องถิ่นอย่างชัด 
เจนดีแล้ว ซึ่งข้อบังคับการประชุมดังกล่าว ก็ออกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 
เช่น เมืองพัทยา หรือส่วนกลางเป็นผู้ออกข้อบังคับให้ตามบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งให้ 
อำนาจไว้อ ันแสดงให้เห ็นว่าส ่วนกลางต้องการให้ท ้องถิ่นม ีความเป็นอิสระในเรื่องนี้อย ู่ 
แล้ว และสภาท้องถิ่นสามารถปฏิบัติตามขั้นตอนในข้อบังคับการประชุมได้อย่างไม่
ลำบากแต่ประการใดอีกทังยังสอดคล้องกับหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของ 
ประชาชนในท้องถิ่น เนื่องจากสภาท้องถิ่นได้ดำเนินการโดยมีอิสระในการพิจารณา
อย่างเต็มท่ี ดังพันขันตอนการให้ความเห็นชอบโดยองค์กรผู้มีหน้าที่กับดูแลจึงมีความจำ 
เป็นน้อยลงจึงควรแก้ไขกฎหมายโดยกำหนดให้การออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นในบางกรณี 
ไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ม ีอำนาจกำกับดูแลและให้องค์กรผู้กำกับการดูแลมีบท 
บาทเป็นผู้รับทราบการประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นแทน และหากเห็นว่าข้อบัญญัติท้อง 
ถิ่นออกโดยไม,ชอบด้วยกฎหมาย ก็ให้ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อมีคำสั่งเพิกถอนข้อ
บัญญัตินั้นไปเสีย

2 . การจำกัดบทบาทขององค์กรปกครองส่วนกลางในการมอบหมายภาร
กิจเพิ่มเติมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการแก้ไขกฎหมาย กำหนดมิให้องค์กรปก 
ครองส่วนกลาง มีคำสั่งมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต่อไป ก็จะมีผลให้ 
ขอบเขตอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความชัดเจนแน่นอนขึ้น และ
หากมีความจำเป็นต้องมอบหมายภาระหน้าที่เพิ่มเติมควรให้เป็นอำนาจพิจารณาของคณะ 
กรรมการกระจายอำนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติกำหนด 
แผนและขันตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ต่อไป

3. การออกกฎหมายกลางสำหรับกำหนดวิธีการขั้นตอนในการประกาศ 
ใช ้ข ้อบ ัญ ญ ัต ิท้องถิ่น โดยมีสาระส ำ ค ัญ คือตามข้อเสนอแนะข้อ 1 ที่กล่าวมาแล้ว เมื่อองค์ 
กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นได ้จ ัดส ่งข ้อบ ัญ ญ ัต ิท้องถิ่นผ่านการพิจารณาของสกาท้องถิ่นไป 
ยังผู้ว่าราชการจังหวัดรับทราบแล้ว ให้ดำเนินการประกาศโดยตีพิมพ์ลงในเอกสารส่วน 
กลางที่มีขึ้นเพื่อการเผยแพร่การประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยเฉพาะ
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นอกจากนี ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่า บทบัญญัติทังหลายเกี่ยวกับ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทนั้น เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภททั้ง  ๆ ท ี่ในบางเรื่องมีลักษณะร่วมกันอยู่เช่น การออกข้อ 
บัญญัติท้องถิ่น การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น ความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับองค์ 
กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ซ ึ่งเร ื่องเหล่าน ี้น ั้น โดยหลักการแล้วไม่ความแตกต่าง 
กัน จะแตกต่างกันก็ในรายละเอียดปลีกย่อย ผู้เขียนเห็นว่า ควรที่จะไค้มีการพิจารณาการ 
รวบรวมบทบัญญัติดังกล่าวแล้วจัดทำเป็นประมวลกฎหมายท้องถิ่น เพื่อความเหมาะสม 
และเพื่อให้หลักการปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นไปอย่างเป็นเอกภาพ เพราะบทบัญญัติตาม 
กฎหมายจัดต ั้งองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นท ี่บ ังค ับใช ้ในใ]จจ ุบ ันน ันไค ้ประกาศใช ้ใน 
ช่วงระยะเวลาที่ห่างกันมาก ดังเช่นพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กับพระราช 
บัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ซึ่งมีระยะห่างกันเกือบ 50 บี ช่วง 
ระยะเวลาดังกล่าวหลักการแนวความคิดต่าง  ๆ ย่อมเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในระยะหลัง  ๆ สถานการณ์บ้านเมือง และของโลกเปลี่ยนแปลงไปมาก จึงควรที่จะไค้มี 
การพิจารณาดำเนินการในเรื่องดังกล่าวนี้
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