
ป ็ญ ห า เก ี่ย ว ก ับ ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ อ อ ก ข ้อ บ ัญ ญ ัต ิท ้อ ง ถ ิ่น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรตามหลักการจัดระเบียบบริหาร 
ราชการของรัฐเดี่ยว (Unitary State ) ในรุปแบบของหลักการกระจายอำนาจ การปกครอง 
(Decentralization) เกิดขึ้นจากการที่รัฐยอมรับว่ามีสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนในท้อง 
ถิ่นในอันที่จะปกครองตนเอง เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในการที่จะมีส่วนร่วมในการจัดทำ
บริการสาธารณะซึ่งเป ็นเรื่องเกี่ยวเนื่องกับชีว ิตประจำวันของตนเอง1 หรือเป็นการที่รัฐ 
ยอมรับว ่าม ีผลประโยชน ์บางอย่างเป ็นเร ื่องของประชาชนในแต ่ละท ้องถ ิ่นโดยเฉพาะ 
แยกต่างหากจากผลประโยชน์ของชาติ เช่นการรักษาความสะอาด เก็บขยะมูลฝอย การ 
บำรุงรักษาถนนหนทาง การอนามัยของประชาชนในท้องถิ่นหนึ่ง  ๆ ซ ึ่งเป็นเรื่องผล 
ประโยชน์ที่ประชาชนในท้องถิ่นนั้น  ๆ ไค้รับโดยเฉพาะ การจัดทำบริการสาธารณะเพื่อ 
ประโยชน์เฉพาะแก่ประชาชนในท้องถิ่น จึงถือเป็นกิจการของท้องถิ่น (Local Affairs) 
ที่ประชาชนภายในอาณาเขตนั้น  ๆ ควรจัดทำเอง2 รัฐจึงไค้มอบอำนาจปกครองบางส่วน 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นองค์กรตามหลักการจัดระเบียบบริหารราชการไป 
จัดทำบริการสาธารณะ เพื่อสนองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนดังกล่าว เพื่อแบ่งเบา 
ภาระของรัฐบาลกลาง3 โดยมีความเป็นอิสระตามสมควร แต่ก็อยู่ภายใค้การกำกับดูแล 
ของส่วนกลาง

ลักษณะสำกัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ จะต้องมีความเป็น 
อิสระ ความเป็นอิสระ (Autonomy) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ หมายถึงอำนาจ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะค้องมีขอบเขตที่เหมาะสม เพื่อให้เกิดประโยชน์ใน
การปฏิบัติหน์าที่ขององค์การอย่างแท้จริง ค้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจน้อย

1 พนม เอ ี่ยม ป ระ ย ูร ,“ หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในท้องถิ่นในฐานะที่เป ็นหลักกฎหมายซึ่งมีค่าบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ น. 258

2 วัจนาถ ว ังต าล ,” วิเคราะห์กฎหมายการปกครองท้องถิ่นไทยในรุปแบบ 
สุขาภิบาล น. 12

3 ประหยัด หงน์ทองคำ . การปกครองท้องถิ่นไทย ■ ( กรุงเทพฯ : บริษัทสำนัก
พิมพ์ไทยวัฒนาพานิช จำกัด , 2526 ) , น. 16
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เกินไปก็จะไม่อาจปฏิบ ัต ิหน้าท ี่ให ้เก ิดประโยชน์แก่ประชาชนและท้องถิ่นได้สมเจตนา 
รมณ์ของการปกครองท้องถิ่น ในทางกลับกันถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจ
มากเกินไป จนไม่มีขอบเขตอะไรมาจำกัด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะมีสภาพเป็น 
รัฐที่ม ีอำนาจอธิปไตย อันมีผลทำให้ประเทศหรือรัฐก็จะมีสภาพแตกแยกเป็นรัฐเล็กรัฐ 
น้อย แล้วดำเนินการปกครองและทำหน้าที่ท ุกสิ่งทุกอย่างด้วยตนเองภายในชุมชนนั้น
ซึ่งเป็นเรื่องที่เก ิน ขอบเขตความสามารถที่ท้องถิ่นจะกระทำได้'' นอกจากนี้องค์กรปก
ครองส่วนท้องถิ่นยังต้องมีสิทธิท ี่จะดำเนินการต่าง  ๆ ไต้อย่างอิสระ เพื่อให้บริการ 
สาธารณะในความรับผิดชอบของตนเป็นไปด้วยดี สนองประโยชน์ส่วนรวมของท้องถิ่น 
และต้องมีอำนาจในการจัดหารายได้เป็นของตนเอง อย่างใรก็ตามเนื่องจากเป็นการ
กระจายอำนาจการปกครองให้ท้องถิ่น ในด้านความสัมพันธิระหว่างองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นกับประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีฐานะเป็นฝ่ายปกครอง การมอบ 
หมายอำนาจหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการจึงต้องมีกฎหมายให้อำนาจ 
ไว้และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้อำนาจภายในกรอบของกฎหมายที่ให ้อำนาจ 
ดังกล่าวแล้วเท่านั้น และเพื่อมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้อำนาจเกินขอบเขตที่
กฎหมายมอบให้ กฎหมายจึงกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้การกำกับดู 
แลของส่วนกลาง ซึ่งหมายถึงอำนาจในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นไปตามกรอบที่กฎหมายกำหนดไว้หรือไม่ 
หากได้ความว่าการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกินกรอบที่กฎหมายกำหนด 
ไว้ กฎหมายให้อำนาจผู้กำกับดูแลในการที่จะสั่ง ระงับ ยกเลิก เพิกถอนการกระทำเหล่า 
นั้นได้ การใช้อำนาจดังกล่าวขององค์กรปกครองส่วนกลางต้องเป็นไปตามที่กฎหมาย
กำหนดไว้และจะใช้เกินกว่าวิธีการที่กฎหมายกำหนดไว้มิได้ เพราะจะกระทบต่อความ 
อิสระ (Autonomy ) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจกล่าวไต้ว่า ความเป็นอิสระ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นความอิสระภายใต้การกำกับดูแลของส่วนกลางนั่น 
เอง

โดยที่การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นการกระทำขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นประการหนึ่ง ซึ่งต้องอยู่ภายใต้กำกับดูแลของส่วนกลางกล่าวคือ การออกข้อ 
บัญญัติท้องถิ่น เมื่อสภาท้องถิ่นให้ความเหีนชอบแล้วจะต้องเสนอขอความเห็นชอบจาก 
ผู้มีอำนาจกำกับดูแล เช่นการตราเทศบัญญัติต้องไต้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการ 4

4 เรื่องเดียวกัน , น. 11
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จังหวัดเสียก่อน แต่ในทางปฏิบัติพบว่าการใช้อำนาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น มี!เญหา 
ปรากฎดังต่อไปนี้

1. การไชอำนาจแทรกแซงของส่วนกลางในการออกข้อบัญญัติของท1อง 
ถิ่น

การใช้อำนาจแทรกแซงการออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นเป ็นปีญหาที่เก ี่ยวกับ 
ความเข้าใจในสาระสำคัญของการใช้อำนา!)กำกับดูแล ซึ่งก่อให้เกิด!เญหากระทบ
กระทั่งระหว่างท้องถิ่นกับส่วนกลางอยู่เสมอ ขอยกตัวอย่าง ด ังน ี้

ก. กรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ไค้ใช้ดุลพินิจสั่งยกเลิกการ
ประกวดราคาที่ดำเนินไปตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ พ.ศ. 2529 แต่รัฐ 
ม น ต ร ีว ่าการก ระท รวงม ห าด ไท ยผ ู้'ม ีอ ำน าจก ำก ับ ด ูแล ไม ่เห ็น ค ้วยก ับ ผ ู้ว ่าราช ก าร 
กรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะใช้อำนาจสั่งการให้ผู้ว ่าราชการ 
กรุงเทพมหานครรับการประกวดราคาไค้หรือไม, กรณีนี้ร ัฐมนตรีว่าการกระทรวง
มหาดไทยเห็นว่าตนเองสามารถสั่งการให้ผ ู้ว ่าราชการกรุงเทพมหานครเปลี่ยนแปลงคำ 
สั่งของตนไค้ ทั้งนี้เพราะมาตรา 123 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่บัญญัติ “ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจ 
และหน้าที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร เพื่อการนี้รัฐมนตรีว่า
ก าร ก ร ะ ท ร ว ง ม ห าด ไ ท ย ม ีอ ำน าจ ส ั่ง ส ืบ ส ว น ข ้อ เท ็จ จ ร ิง ห ร ือ ส ั่ง ให ้ผ ู้ว ่า ร าช ก ใร  
กรุงเทพมหานครชีแจงแสดงความคิดเป็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรุงเทพฯ ใน 
กรณีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นว่าราชการปฏิบัติใด  ๆ ของผู้ว่าราชการ 
กรุงเทพมหานครขัดต่อกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรี หรือเป็นไปในทางที่อาจทำให้ 
เสื่อมเสียประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะยืนยัน
หรือสั่งการตามที่เห็นสมควรกีไค้ “ ซึ่งผู้ว ่าราชการกรุงเทพมหานครไม่เห ็นด้วยกับความ 
เห่นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว ในที่ส ุดจึงไค้ม ีการนำเรื่องเข้าส ู่การ 
พิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา เพ ื่อว ิน ิจฉ ัย5

5 “ บันทึกของคณะกรรมการร่างกฎหมาย ( ที่ประชุมใหญ่ ) เรื่อง อำนาจของรัฐ 
มนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา 123 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
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ข. กรณีดณะรัฐมนตรีไ#มีมติ* 6เกี่ยวกับการจัคซื้อกระดาษ โดยระบุ
ให ้องค ์กรปกครองส ่วน$ องถ ิ่นท ั้งหลายซ ื้อกระดาษจากบร ิษ ัทร ่วมลงท ุนบร ิษ ัทหน ึ่ง 
เพียงแห่งเดียวโดยวิธีกรณีพิเศษ ข้อเท็จจริงปรากฎว่ากรุงเทพมหานครไค้มีข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครเรื่องการพัสคุ พ.ศ. 2529 อยู่แห้วในขณะนั้น ซึ่งตามความในข้อ 20 ของ 
ข้อบัญญัติดังกล่าวบัญญัติว่า “การซื้อหรือการข้างโดยวิธ ีกรณีพิเศษ ไค้แก่การซื้อหรือ 
การข้างในกรณีดังนี (1) การซื้อและการข้างจากการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานครส่วน 
ราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นผู้ทำหรือผลิตพัสคุนั้น  ๆ ขึ้นเองและผู้ว ่าราชการ 
กรุงเทพมหานคร อนุมัติให้ซื้อหรือข้างไค้เป็นการทั่วไป หรือเฉพาะคราว (2) การซื้อ 
หร ือการข ้างท ี่ม ีกฎหมายหรือมต ิคณะรัฐมนตรีให ้ค ้องซ ื้อหรือข ้างจากการพาณ ิชย์ของ 
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” โดยที่บริษ ัทดังกล่าวเป็นบริษ ัทที่เก ิด 
ขึ้นจากการร่วมทุนระหว่างรัฐบาลโดยกระทรวงอุตสาหกรรมและเอกชนและไม่ม ีฐานะ 
เป็นรัฐวิสาหกิจ เห ็นไค้ชัดว่ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวขัดแย้งกับข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครอย่างชัดแข้ง7

ค. กรณีเทศบาลเมืองชุมแสง ไค้เสนอเรื่องขออนุมัต ิต่อผู้ว ่า
ราชการจังหวัดนครสวรรค้ ดำเนินการจัดหาผลประโยชน์ในทรัพย์สินของเทศบาลโดย 
ให้เอกชนเช่าสโมสรของเทศบาล โดยในการเช่าดังกล่าวมีเงื่อนไขว่าผู้เช ่าจะค้องจัดหา 
โตะบิลเลียด พรัอมอุปกรณ์การเล่นดูเก็บรักษาตลอดจนติดตั้งไฟฟ้า จัดจำหน่ายอาหาร 
และเครื่องดื่มต่าง ๆในราคาห้องตลาด ค่าใช้จ,ายในการติดตั้งตลอดจนค่าใช้จ่ายต่าง  ๆ
ให้ผ ู้ประบุลไค้เป็นผู้ลงทุน เทศบาลคิดค่าเช่าเดือนละ 800 บาท และค่าบำรุงสโมสรของ 
สมาชิกประจำเดือน เป็นของเทศบาล กำหนดระยะเวลาเช่า 10 ปี เมื่อครบกำหนด 10 ปี 
โต๊ะบิลเลียคพรัอมอุปกรณ์ทั้งหมดตกเป็นของเทศบาล แต่ห้าดำเนินการไม่ครบ 10 ปี ให้

การกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของผู้ว่าราชการ 
กรุงเทพมหานคร วารสารกฎหมายปกครอง 8 ( 2532 ) , น. 85

6 สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 5” มติคณะรัฐมนตรี ท ี่นร 0202 / ว 70 เรื่อง 
สิทธิพิเศษของบริษัทโรงงานอุตสาหกรรมกระดาษบางประอิน จำกัด 5” 5 ตุลาคม 2530

7 สุวิมล ส ังขพ ันธ์ 5” สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี 5” , น.
258 - 261
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คณะกรรมการสโมสรพิจารฌาจำหน่ายสิ่งของทังหมดที่จ ัคหามาคืนแก่ผ ู้ดำเน ินการตาม 
สมควร ส่วนที่เหลือตกเป็นของเทศบาล เร่ือง■ น ผู้ว ่าราชการจังหวัดนครสวรรค์ได้อนุมัติ 
แด้ว แต่กระทรวงมหาดไทยกลับสั่งยกเลิก โดยให้เหตุผลว่ากระทรวงมหาดไทยไม่
อนุมัติไห้เอาสโมสรไปให้เอกชนเช่า แต่ไห้เอกชนนำอาหารและเครื่องดื่มมาขายได้
สำหรับการตังโตีะบิลเลียด นั้น ขอสั่งห้ามเด็ดขาด เนื่องจากสโมสรจะกลายเป็นแหล่ง 
มั่วสุมการพนันและอบายบุขของบุคคลทั่วไป8

จากข้อเท็จจริงตังกล่าว แสดงให้เห็นว่าโดยทั่วไปแลัวความเข้าใจใน
อำนาจกำกับดูแล ของผู้มีอำนาจกำกับดูแลไม่เป็นไปตามหลักการที่ถูกต้อง กล่าวคือ 
โดยหลักการแล้วองค์กรปกฅรองส่วนท้องถิ่นมีอ ิสระที่จะกำหนดนโยบายการบริหารการ 
ปกครองตนเอง ผู้มีอำนาจกำกับดูแลจะมีอำนาจควบคุมในเรื่องใดหรือไม่จะต้องดูว่ามี
กฎหมายให้อำนาจไว้หรือไม่ ล้าหากมีองค์กรกำกับดูแลกืจะทำก เรควบคุมได้เท่าที่
กฎหมายกำหนดไว้เท่านั้น ซึ่งเป็นเรื่องความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่รวมถึงเรื่อง 
ความเหมาะสมในการใช้อำนาจแต่อย่างใดจากตัวอย่างดังที่กล่าวมาข้างต้น แสดงให้เห็น 
ถึงความเข้าใจของผู้มีอำนาจกำกับดูแลในขอบเขตของอำนาจกำกับดูแล ไม่เป็นไปตาม 
หลักการโดยเข้าใจว่ามีอำนาจควบคุมถึงความเหมาะสมด้วย จากสภาพความเข้าใจตัง
กล่าว ทำให้ส่วนกลางซึ่งเป็นผู้มีอำนาจกำกับดูแลใช้อำนาจเข้าแทรกแซงอำนาจในการ 
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอยู่เสมอ ส่วนใหญ่เป ็นเรื่องการมีหนังสือสั่งการให้องค์กรปก
ครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติทั้งงบประมาณสนับสนุน กิจการที่ม ิไช่เป ็นเรื่องที่อยู่ 
ในอำนาจหน้าที่ของท้องถิ่นเช่น หนังสือที่ มฑ 0319/ว 97 ลงวันที่ 22 คุมภาพันธ์ 2511I  ะ , i 1 " ^เรือง ตังงบประมาณส่วนจังหวัดสนับสนุนกิจการอาสารักษาดินแดน ชงกิจการอาสา 
ร ักษาด ินแคนน ั้น เป ็นก ิจการท ี่เก ี่ยวข ้องก ับความม ั่นคงของชาต ิโดยกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย เป็นผู้ร ับผิดชอบโดยตรงอยู่แล้ว หนังสือที่ มท 0306/ว 316 ลงวันที่ 
24 มิถุนายน 2512 เรื่อง การทั้งงบประมาณของท้องถิ่นเกี่ยวกับการช่วยเหลือผู้ประสบ 
กัยธรรมชาติ ซ ึ่งเร ื่องนี้เป ็นเรื่องการป็องกันบรรเทาสาธารณภัย ซึ่งส่วนกลางและส่วน 
ถูม ิภาคเป ็นผู้ร ับผิดชอบอยู่แล้วโดยดำเน ินการตามหลักเกณฑ์และวิธ ีดำเน ินการเพ ื่อช ่ว ย  

เหลือราษฎรผู้ประสบภัยธรรมชาติ ซึ่งอำเภอและจังหวัด สามารถใช้เงินทดรองราชการ 
เพื่อนำไปช่วยเหลือราษฎรผู้ได้รับความเสืยหายจากภัยธรรมชาติ ได้ตามหลักเกณฑ์ ตัง

หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0311/ 46284 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม
2515
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กล่าว หนังสือ ที มท 0309/64646 ลงวันที่ 8 ธันวาคม 2513 เรื่อง การตังงบประมาณ 
ส่วนจังหวัด เพื่อจ่ายเป็นเงินรางวัลแก่ผู้จับกุมคนร้าย หนังสือด่วนมากที่ มท
0307/16882 ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 2518 เรื่อง การตังงบประมาณสนับสนุนการป้อง 
กันอาชญากรรม หนังสือด่วนมากที่ มท 0309/ว 946 ลงวันที่ 30 กันยายน 2520 เรื่องการ 
ดำเนินงานโครงการป้องกันกำจัดผักตบชวาทั่วราชอาณาจักร หนังสือที่ มท 0413/ 12757 
ลงวันที่ 28 กันยายน 2531 ซึ่งผู้ว่าราชการจัดหวัดร้อยเอ็ดไม่อนุมัติเทศบัญญัติของเทศ 
บาลเมืองร้อยเอ็ดโดยเห็นว่ายังไม่ควรตราเทศบัญญัติดังกล่าวและหนังสือที่ มท 0407/ว 
932 ลงวันที่ 23 สิงหาคม 2529 เรื่องโครงการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย เป็นต้น 
เห็นได้ว่าเป็นเรื่องการแทรกแซงความเป็นอิสระในการออกข้อบัญญัติห้องถิ่น โดยเป็น 
การส ั่งการให ้องค ์กรปกครองส ่วนห ้องถ ิ่นต ังงบประมาณเพ ื่อดำเน ินการในเร ื่องท ี่เป ็น 
อำนาจหน้าที่ของส่วนกลาง

2 . กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นมีบทบัญญัติมอบให้ส่วน 
กลางมอบหมายภาระหน ้าท ี่เพ ิ่ม เต ิมให ้องค ์กรปกครองส ่วนห ้องถ ิ่นส ่งผลกระทบต ่อ 
อำนาจในการออกข้อบัณณัติห้องถิ่น

เม ื่อพ ิจารณ าจากบทบัญญัติในกฎหมายจัดต ั้งองค ์กรปกครองส ่วนห้อง 
ถิ่นแต่ละประเภทแล้ว จะเห็นว่าอำนาจในการออกข้อบัญญัติห้องถิ่นนั้น ก็เพื่อปฎิบัติ 
การให้เป็นไปตามอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นนั้น  ๆ ซึ่งเป็นอำนาจ 
หน้าที่ท ี่ส ่วนกลางมอบให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนห้องถิ่น ที่เร ียกว่า กิจการ 
ส่วนห้องถิ่น (Local Affairs) วิธ ีการมอบหมายดังกล่าว กฎหมายจัดตั้งจะระบุเอาไว้ 
อย่างชัดเจนว่ามีอะไรบ้างเช่น การบำรุงรักษาทางนั้า เป็นด้น แด่ขณะเดียวกันใน
กฎหมายจัดต ั้งองค ์กรปกครองส ่วนห ้องถ ิ่นก ็เป ิดโอกาสให ้ส ่วนกลางม ีการมอบหมาย 
ภาระหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วนห้องถิ่นโดยว ิธ ีอ่ืน  ๆ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (7) 53 (1) และ 56 (1) บัญญัติให้เทศบาลมีหน้าที่ต้องทำในหน้าที่ 
อ ื่นซึ่งมีคำสั่งกระทรวงมหาดไทยหรือกฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาล พระ
ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (7) บัญญัติ 
ให้กรุงเทพมหานครมีหน้าที่ต้องทำตามคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงมหาดไทยมอบหมายพระราชบัญญัติระเบ ียบบริหารราชการเม ืองพ ัทยา 
พ.ศ. 2542 มาตรา 62 (1 4 )บ ัญญัติให้เมืองพัทยา มีหน้าที่ต้องทำในอำนาจหน้าที่อ ื่นตามที่ 
กฎหมายกำหนด ให้เป็นของเทศบาลนครหรือของเมืองพัทยา พระราชบัญญัติระเบียบ
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บริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 มาตรา 31 (20) อันเป็นเรื่องกิจการส่วนจังหวัด 
ซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดในป็จจุบัน มีหน้าที่ต ้องทำในเขตสภาตำบล บัญญัติให้ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ทำกิจการอื่น  ๆ ซึ่งจำเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎร 
และท ้องถ ิ่นหรือก ิจการอ ื่นซ ึ่งกฎหมายบ ัญญ ัต ิให ้เป ็นก ิจการส ่วนจังหวัดและพระราช 
บัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67(9) บัญญัติให้องค์ 
การบริหารส่วนตำบลมีหน้าที่อื่น ตามที่ทางราชการมอบหมาย ซึ่งปรากฎว่าทางปฏิบัติ 
ไต ้ม ีการมอบหมายให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีภาระหน ้าท ี่นอกเหน ือไปจากท ี่ 
กำหนดไว้ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  ๆ เช่น คำสั่งกระทรวง 
มหาดไทยที่ 12/2543 ลงวันที่ 18 มกราคม 2543 มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นทุกประเภท ยกเว้นองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอำนาจหน้าที่ดูแลรักษาและดำเนิน 
การคุ้มครองป้องกันที่ด ินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์ส ินของแผ่น 
ดิน เป็นต้น

กรณีดังกล่าวมีผลกระทบต่ออำนาจหน้าที่และขอบเขตอำนาจในการออก 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นอย่างมาก เพราะทำให้อำนาจ 
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแต่ขยายออกไปเรื่อย  ๆ ไม่มีเขตจำกัด และเป็น 
การขยายเข้าไปในภารกิจของรัฐโดยแท้เป็นส่วนใหญ่ อันนำไปส่ปีญหาขอบเขตในการ 
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอยู่เสมอ

3. ป็ญหาการประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่น

ข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นกฎประเภทหนึ่ง ซึ่งไม่มุ่งหมายใช้กับบุคคลใด
หรือกรณีใดกรณีหนึ่ง เช่นเดียวกันกับกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา คือมีผลกระทบต่อ
บุคคลทั่วไปที่เข ้าไปเกี่ยวข้องกับท้องถิ่นนั้น และในเมื่อเป็นเรื่องที่อาจกระทบถึงตัว
บุคคลอันอาจทำให้เข้าต้องกระทำหรืองดเว้นกระทำในเรื่องใด แล้วหากฝ่าคืนจะต้องถูก 
ลงโทษก็การท ี่ จะ ต ้องให ้ประชาชนทั่วไปได้ทราบถึงการประกาศใช้ข ้อบ ัญญัต ิน ันเส ีย 
ก่อน เพื่อที่เขาจะไต้รับทราบและปฏิบัติตามข้อบัญญัตินั้น หากเมื่อไต้ทราบแล้วยังมีการ 
ฝ่าคืนจึงค่อยลงโทษตามมาตรการที่ข ้อบัญญัติไต้กำหนดไว้แต่หากไม่ม ีกรรมวิธีประกาศ 
ให้ประชาชนทราบแล้วใช้บังคับข้อบัญญัตินั้นในทันที เมื่อปรากฎว่ามีผู้ฝ ่าคืนข้อบัญญัติ 
จึงลงโทษผู้ฝ ่าคืนกรณีเช ่นนี้ย ่อมไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนทั่วไป
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โ ด ย ห ล ัก แ ล ้ ว ก า ร ป ร ะ ก า ศ ม ีป ร ะ โ ย ช น ์  ค ือ เ พ ื ่ อ ใ ห ้ป ร ะ ช า ช น ท ร า บ เ ร ื ่ อ ง  

แ ล ้ ว จ ะ ไ ด ้ ไ ม ่ ฝ ่ า ฝ ื น ก ับ เ พ ื ่ อ ใ ช ้ เ ป ็ น ห ล ั ก อ ้ า ง อ ิ ง ใ น ก า ร ด ำ เ น ิน ก ร ะ บ ว น พ ิจ า ร ณ า ค ด ี ใ น ศ า ล  

ส ำ ห ร ับ ใ น ก ร ณ ีก ฎ ห ม า ย ท ี ่ ต ร า โ ด ย ร ั ฐ ส ภ า ย ่อ ม ต ้ อ ง ถ ื อ ว ่ า ส า ธ า ร ณ ช น ไ ด ้ ร ู ้ ถ ึ ง ก ฎ ห ม า ย เ ม ื ่ อ  

ไ ด ้ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้บ ั ง ค ั บ แ ล ้ ว  ผ ู ้ ใ ด จ ะ อ ้ า ง ว ่ า ไ ม ่ ร ู ้ ก ฎ ห ม า ย ไ ม ่ ไ ด ้  ท ั ้ ง น ี ้ เ ป ็น ไ ป ต า ม ท ฤ ษ ฎ ีท ี ่ ว ่ า  

“  ก า ร ไ ม ่ ร ู ้ ก ฎ ห ม า ย ไ ม ่ เ ป ็ น ข ้อ แ ก ้ ต ั ว ”  ( i g n o r a n t i a  j u r i s  e x c u s â t  n e m i n e m  ) แ ต ่ ใ น ก ร ณ ี  

ก ฎ ห ม า ย ล ำ ด ับ ร อ ง  เ ช ่น ข ้อ บ ัญ ญ ัต ิท ้อ ง ถ ิ ่ น  น ัน  ก า ร ป ร ะ ก า ศ บ ั ง ค ับ ใ ช ้ข ้อ บ ัญ ญ ัต ิท ้อ ง ถ ิ ่ น  

ย ่อ ม ข ืน อ ย ู ่ ก ับ บ ท บ ัญ ญ ัต ิท ี ่ เ ป ็น แ ม ่บ ท ใ น ก า ร อ อ ก ข ้อ บ ัญ ญ ัต ิน ั ้ น   ๆ ท ั ้ ง น ี ้ อ า จ จ ำ แ น ก ว ิธ ี ก า ร  

ป ร ะ ก า ศ บ ั ง ค ับ ใ ช ้ข ้อ บ ัญ ญ ัต ิท ้อ ง ถ ิ ่ น เ ท ่ า ท ี ่ เ ป ็น อ ย ู ่ 1ใ น ป ีจ จ ุบ ัน ไ ด ้ด ั ง น ี ้

ก. การปิดประกาศไว้ ณ ที่ทำการขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
เช่นพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 63 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
เมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 78 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2537 
มาตรา 53 และพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 71 ทั้งนี้โดยอาจให้มีผลหลังจากประกาศไปแล้วในช่วงระยะเวลาหนึ่ง เช่น 7 วัน 
หรือ 15 วัน หรือ กรณีฉุกเฉินอาจ1ให้ม ีผลใช้บ ังค ับได้ท ันที

ข. ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เช่นกรณีข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
ตาม มาตรา 100 แ ห ่ง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
และกรณีการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารพ.ศ. 2522 มาตรา 
9 ซ ึ่ง เป็ นกรณีออกข้อบัญญัติท้องถิ่น กรณีที่ยังไม่มีการออกกฎกระทรวงกำหนดเรื่อง 
ตามใด ตรามาตรา 8 กับกรณีการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ตาม มาตรา 10 ซึ่งเป็นกรณีการ 
ออกข้อบัญญัติเมื่อได้มีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 แล้ว องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อ 
บัญญัติกำหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กำหนดในกฎกระทรวง โดยไม่ขัดหรือแย้งกับ 
กฎกระทรวงหรือออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นขัคหรือแย้งกับกฎกระทรวงก็ได ้ ในกรณีมีความ 
จำเป ็นหรือเหตุผลพิเศษท ั้ง นี้เมื่อได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร 
และได้รับอนุม ัติจากรัฐมนตรี

จะเห็นได้ว่าการประกาศใช้บังคับข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นไปตามกฎหมาย 
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละฉบับซึ่งส่วนใหญ่จะกำหนดให้มีการปีดประกาศ 
ไว ้ ณ ที่ทำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนัน  ๆ และให้มีผลใช้,บังคับได้เมื่อพ้น 
กำหนดระยะเวลาหนึ่ง เว้นแต่1ในกรณีอุกเฉินอาจมีผลบังคับในทันทีแต่ในกรณีข้อ
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บัญญัติกรุงเทพมหานคร และข้อบัญญัติท้องถิ่นที่มีความสำคัญ  ๆ กฎหมายจึงจะกำหนด 
ให้ต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษา

ปีญหาที่เกิดขืนคือ เมื่อมีการประกาศใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นแล้ว ต้นฉบับ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นใต้สูญหาย เช่นเทศบัญญัติที่ผู้'ว่าราชการจังหวัดอนุมัติและนายกเทศ 
มนตรี ลงชื่อประกาศใช้บังคับไต้สูญหายไป คงมีแต่ฉบับสำเนาที่ค ัดลอกต่อ  ๆ กันมา ล้า 
มีการดำเนินคดีในเรื่องที่เกี่ยวกับเทศบัญญัติและจำเลยอ้างว่า ไม่มีเทศบัญญัติดังกล่าว
หรือการประกาศใช้เทศบัญญัติเป็นไปโดยไม่ถูกต้องแล้ว ก็อาจมีปีญหาในการดำเนินคดี
ป ้, VI V 9ขน เด

จากปีญหาดังกล่าวทั้งหมด 
ต้องพิจารณาหาทางแก้ไขให้หมดไป 9

เป็นปีญหาการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่จะ

9 ศุภกิจ บุญญฤทธิพงศ์, “ เอกสารเรื่องปีญหาและดำวินิจฉัยเกี่ยวกับกิจการ 
ของสภาเทศบาล” (กร ุงเทพฯ:กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ) , น .77 (อ ัด 
สำเนา )
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