
บทท๋ึ 5

การบร ับบร ุงโครงสร ัางระบบราชการบริหารและกฎหมาย

ระเบียบริหารราชการแผ่นดินบีที่มาจากชนบธรรมเนียมบระเพณีการบกครองชํ่งบีมา 
นานตั้งแต่บระเทศบีการชกครองระบอบสมyรณาญาสิทธิราชย์ ความสัมพันธิระหว่างพระมหากษัตริย ์
กับบระชาชนเบริยบเสบีอนความสิมพันธิระหว่างพ่อกับลูก พระมหากษัตริย์ทรงบริหารบระเทศ 
ด้วยพเระองค์เอง ชื่งระ เบียบบริหารบระ เทศมิได้บันทึกไว้เบีนลายลักษณ์อักษร แต่ เบีนไบตาม 
พระบรมราชวินิจฉัยขององค์พระมหากษัตริย์ ต่อมาในภายหลังจึงได้บีผู้นฯเอาพระบรมราช
วินิจฉัยชองพระมหากษัตริย์ในการบกครองบระเทศมาบันทึกไว้ไนรูบแบบต่าง ๆ กระจัดกระจาย 
อยู่ในที่ต่าง ๆ มิได้รวมอยู่ในทื่เดียวกัน เช่น บรากฎหลักฐานจากสิลาจาริกทํ่ได้ค้นพบตาม
จังหวัดต่าง ๆ ชองบระเทศไทย เบีนด้น ระเบียบการบริหารบระเทศได้วิวัฒนาการมาเป็นลฯดับ 
ตั้งแต่สมัยสุโขทัย จนถึงสมัยรัตนรกสินทริตอนต้น จนกระทั่งถึงการบฎิรูบระบบการบกครองใน 
รัชสมัยชองพระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กสัา เ จัาอยู่หัว พระองค์ทรงนฯความรู้และวิธิการชอง
บระเทศตะวันตกและบระเทศตะวันออกผสมผสานกันใหัเหมาะสมกับสภาพชองบระเทศไทย โดย 
ใช้วิธ ิการค่อยเป็นค่อยไบ รี่!งรายละเอียดต่าง ๆ ได้กล่าวไบแลัวในบททั่ผ่านมา ผลจากการ 
บฎิรูบการบกครองดังกล่าว ทฯให้ระเบียบการบริหารบระเทศทันสมัย เป็นแบบตะวันตกและเป็น 
รากฐานชองระเบียบการบริหารบระเทศในระยะต่อมาจนกระทั่งถึงษัจจุบันน็้ วิวัฒนาการชอง
ระ เบียบบริหารราชการแผ่นดินบีมา เป็นลฯดับจนกระทั่งบีการบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษรใช้เป็น 
หลักในการบริหารและในที่สุดได้กลายเป็นกฎหมายทั่ใช้ในการบริหารบระเทศ กฎหมายว่าด้วย 
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินหับได้ว่าบีความสฯคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน รองลงมาจาก 
รัฐธรรมyep งก0'ไหนดกรอบความลัมพันธิระหว่างอ0านาจต่าง ๆ ไว ้อย ่างกว ้าง ๆ กฎหมายว่า 
ด้วยระ เบียบบริหารราชการแผ่นดินเบริยบ เสบีอนกฎหมายแม่บทในการบริหารราชการ ษัจจุบัน 
กฎหมายที่ใช้เป็นพนฐานในการจัดระเบียบราชการบริหารชองบระเทศไทย คือ พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534 รี่!งยกเลิกบ'ระกาศคณะบป็วัติ ฉบับท่ี 218
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ลงว ันท ั่ 29 ก ันยายน พ .ศ . 2515 กับบระก าศ ข อ งค ผ ะบเ)วัติ ฉบับทื่ 310 ลงว ันท ิ่ 13 

ธ ันวาคม พ .ศ . 2515 รวมท ั้งพระราชบ ัญญ ัต ิและบระก าศ ค ผะร ักษ าค วาม สงบ เร ียบ ร ัอยแ ห ่งช าต ิ 

ท ั่แ ล ้ไฃ เพ ิ่ม เต ิม บระก าศ ข องค ผ ะบฎิวัติ ฉบับทั่ 218 ทุกฉบับ ก ่อน ท ั่จะกล ่าวถ ึงฎห มายว ่าล ้วย  

ก ารจ ัด ระ เบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห าร  ผ ู้เข ียน ขอกล ่าวถ ึงห ล ัก •ไน การจ ัด ระเบ ียบ ราชการบ ร ิห าร เส ียก ่อน

•ในการจัดระเบียบราชการบริหารบีหลัก“ใหญ่ ๆ อันเป็นหลักทั่วไบทั่ใช้ในการจัด
ระเบียบราชการบริหารของบระเทศต่าง ๆ อยู่สองหลักใหญ่ คือ หลักการรวมอๆนาจ 
(Centralization) และหลักการกระจายอๆนาจบกครอง (Decentralization) การทั่ 
จะใช้หลักรวมอๆนาจหริอกระจายอๆนาจในการจัดระเปียบราชการบริหารมากน้อยกว่ากันเพียง 
ใดนั้น ย่อมสุดแล้วแต่สถานการผ์และความสามารถในการบกครองตนเองของราษฎรในบระเทศ 
แต่จะใช ้หลักการกระจายอๆนาจอย่างเด ียวน้ันย่อมไม่ไล้ เพราะล้าบ ีการกระจายอๆนาจและไม่ 
บีการรวมอๆนาจก็จะขาดอๆนาจทั่จะควบคุม เมอไม่บีอๆนาจทั่จะควบคุมในทางบกครองก็เท่า
กับทๆลายเอกภาพ ความเป็นอันหนั้งอันเดียวทางบกครองของรัฐ ผลก็คือ จะทๆให้บีการแบ่ง 
แยกเป็นรัฐอิสระรัฐเล็กรัฐน้อยขึ้น ส่วนการใช้หลักการรวมอๆนาจบกครองแต่อย่างเดียวย่อมท  ๆ
ไล้ แต่จะเป็นการบกครองทั่ใช้ความผาสุกแก่ราษฎรไล้ทั่วถึงกันหริอไม่นั้นเป็นอีกเรื่อง หลักท้ัง 
สองนั้แม้ว่าจะบีเจตนารมผต่างกัน กล่าวคือ หลักการรวมอๆนาจบกครองถือเอาความสีทธิขาด 
ในการบกครอง เป็นท่ัต้ัง ส่วนหลักการกระจายอๆนาจบกครองถือ เอา เสรีภาพทางการ เบีองของ 
พลเมืองในการทั่จะบกครองตนเองเป็นทั่ตั้ง แต่ในทางบฎิบัติหลักการทั้งสองหาไล้ขัดแย้งต่อกันไม่ 
และอาจใช้ผสมกันไ ล ้ในการจัดระเบ ียบราชการบริหารของบระเทศ 1

1 ประยูร กาญจนดุล, คๆบรรยายกฎหมายบกครอง (กร ุงเทพมหานคร ะ ใรงพิมพี

จ ุฬ าลงก รผม ห าว ิท ยาล ัย , 2535 ), หน้า 161.
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แต่เนองจากการรวมอๆนาจปกครองเข้าไวัในส่วนกลางมิข ้อเส ืยบางประการ อาทิเช่น 
ไม่สามารถจัดทๆบริการสาธารณะทิมิจๆนวนเพิ่มขึ้นมากมายให้ไต่ผลดีและทั่วถึงทุกแบ่ง หรือความ 
ส่าช้าอันเ คิดจากระ เปียบแบบแผนของราชการทั่มิลๆดับชั้นการบังคับบัญชา เป็นเหตุให้การสนอง 
ความต่องการส่วนรวมของประชาชนตามเขตต่าง ๆ ของประเทศเป็นไปอย่างไม่ทั่วถึงและเกิด 
ความส่าช้า จึงไต่มิวิธีการขยายหลักการรวมอๆนาจปกครองต่วยหลักการแบ่งอๆนาจปกครอง
( D e c e n tr a l is a t io n )  ให้แส่?(วน!)มิภาค เพ ิ่อเป ็นการแบ่งเบาภาระของกระทรวง ทบวง
กรม ชึ๋งเป็นองคัการของราชการบริหารส่วนกลาง และเพ ิ่อให ้ราชการดๆเน ินไปอย่างรวดเร ็ว 
เ ช่น อาจจะมอบอ'“านาจวินิจฉัยลังการบางส่วนให้แส่ เ จัาหน้าทั่ฃองส่วนกลางรี่รงออกไปประจๆ
ส่วน!)มิภาค เมื่อข้อราชการนั้นไม่เกยวกับส่วนไต่เสืยทั่วไปของประเทศ และเป ็นเร ็องท ั่เก ื่ยว  
กับ เ ขตการปกครองนั้นโดย เ ฉพาะ

ดังน้ัน การทั่จะดีกษาว่าประเทศใดประเทศหนงจะมิการจัดระเบียบราชการบริหารใน 
ลักษณะรวมอๆนาจปกครองหรือกระจายอๆนาจปกครองเพียงใดนั้น จๆเป็นทั่จะต่องดีกษาถึง
ลักษณะการปกครองโดยทั่วไปของประเทศนั้นเสืยส่อน การทั่จะดีกษาถึงการจัดระเปียบราชการ 
บริหารตามกฎหมายไทยป็เช่นกัน จึงควรทื่จะดีกษาถึงลักษณะการปกครองประเทศทั่วไปประกอบ 
ต่วย รี่รงรายละ เ อียด เ กื่ยวกับลักษณะการปกครองของประ เทศไทยตงแต่สมัยโบราณจนถึงพุทธคักราช 
2534 ผู้เขียนไต่กล่าวไปแลัวในบททั่ผ่านมา ในทั่น ั้จ ึงขอกล่าวโดยลังเขบเท่านั้น

การจ ัดระ เป ียบบริหารราชการส ่วนกลาง

การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนกลางตั้งแต่สมัยโบราณจนถึงการปฎิรูปการปกครอง 
ในสมัยพระบาทสมเ ดัจพระจุลจอม เ กสัา เจ ัาอ $หัว มิลักษณะ เป็นการรวมอๆนาจทางปกครอง
เนองจากการจัดการปกครองส่วนกลางแบ่งส่วนราชการออกเป็น กรมกลาโหม กรมมหาดไทย 
กรมเมิอง กรมวัง กรมคลัง และกรมนา มิเสนาบดีบังคับบัญชา โดยมิสบุหกลาโหมและ
สบุหนายก ร่ีรง เป็นอัครมหาเสนาบดีสูงกว่าเสนาบดีจุตสดมภ์ บุคคล เหล่านั้พระมหากษัตริยจะเป็น 
ผู้ทรงแต่งตั้งตามพระราชอัธยาคัย หลักแบ่งวิธีการปกครองของไทยตั้งแต่สมัยโบราณจนถึงการ
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บเ)รูบการปกครอง จึงถือพระราชอาญาลัทธิของพระ เ จัาแผ่นสิน เ ห็นสฯคัญ ทรงอฯนาจลัทธิ'ขาด 
แต่ผู้เดียวตลอดราชอาณาจักร หลักการดังกล่าวใข้เรี่'อยมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเดีจพระจุลจอม 
เกล ัา เจึาอยู่หัว ซึ่งทรง เห็นข้อบกพร่องของระเปียบการบกครองส่วนกลางแบบเติม จึงทรง
เบลํ่ยนแบลงแต้ไขระเปียบการบกครองเสืยใหม่เฟือให้เหมาะสมกับความต้องการของลังคม ซ่ึง 
เบลยนแบลงไบโดยจัดระเปียบการบกครองส่วนกลางในรูบกระทรวง จฯนวน 12 กระทรวง 
และแบ่งมันอฯนาจหน้าทึ๋ระหว่างกระทรวงต่าง ๆ ให้เห็นลัดส่วนยก เลิกตๆแหน่งอัครมหา เสนาบดี 
และเสนาบดีจตุสดมภ คงปีแส่เสนาบดีเจัากระทรวงซึ่งปีฐานะเสมอกันทั้ง 12 กระทรวง การจัด 
ระเปียบราชการบร่การส่วนกลางในรูบของกระทรวงดังกล่าวฝ็ลักษรเะเห็นการรวมอ0านาจทาง 
บกครอง ทั้งนโดยพิจารณาลักษณะสฯคัญของการแสดงว่าได้ฝ็การรวมอ0านาจทางบกครอง คือ

1. เห็นระบบทื่ไม่ปีองต้การทางบกครองทั้จะวินิจฉัยเขาดไต้หลายองต้การ การ 
วินิจฉัยเขาดของกิจการทางบกครองอยู่ในองคืการเดียวเท่านั้น

กล่าวคือ กระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ ปีอ',านาจหน้าทั้ตามระเปียบแบบแผน 
และแนวนโยบายทั้ราชการบริหารส่วนกลาง (ร ัฐบาล) วางไต ้ แต่มิไต้หมายความว่าส่วน
ราชการต่าง ๆ ดังกล่าวไม่ฝ็อฯนาจริเริ่มหรือลังงานไต้ ส่วนราชการต่าง ๆ ย่อมริเริ่มหรือลัง 
งานไต้แต่ต้องดฯเนินการตามหลักนโยบายและระ เปียบแบบแผนทํ่ส่วนกลางวางไต้ และส่วน
กลางฝ็ลัทธิทื่จะลังเบลยนแบลงแต้ไขให้ส่วนราชการต่าง ๆ บฎิมัติตามไต้เสมอ การบฎิบัติ'งาน 
ของส่วนราชการจึงต้องด0าเนินไบตามคฯลังและคฯวินิจฉัยของส่วนกลาง จึงถือ1ได้'ว่าการบฎิมัต ิ
งานของส่วนราชการดังกล่าวถูกควบคุมโดยส่วนกลางอย่างใกสัชิดไม่ฝ็อิสรภาพ (Autonomy)

2 . การบกครองบังดับมัญชาขนอยู่กับอฯนาจของราชการบริหารส่วนกลาง ซึ่งอาจจะ 
แต่งตั้งและถอดถอนไต้ เ สมอ

ในการบริหารราชการของหน่วยการบกครองต่าง ๆ ดังกล่าว ราชการบริหาร 
ส่วนกลางปีใช่แต่เฟืยงปีอฯนาจแต่งตั้งและถอดถอนข้าราชการเท่านั้น ยังฝ็อฯนาจควบคุมให้
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เต ้าหน ้าท ี่ปฏ ิบ ัต ิงาน ไปตามคฯล ังคฯว ิน ิจฉ ัยชองราชการบร ิห ารส ์วน กลางต ้วย  การปฏ ิบ ัต ิราชการ 

จ ึงแ บ ่งก ารดฯ เน ิน ก ารออ ก เป ็น  2 ตอน คอ การออกคฯล ังหร ิอคฯว ิน ิจฉ ัยให ้กระทฯการตอนหน ึ่ง  

และต อน ท ี่สองปฏ ิบ ัต ิก ารไปตามคฯล ังห ร ิอคฯว ิน ิจฉ ัย เพ อให ้ก ิจการน ั้น สฯแ จล ุล ่วงไปไต ้และม ีลฯ ดับ 

ชั้นการบ ังค ับบ ัญชา เป ็นต ัวก0าหนด โดยม ีว ิน ัย เป ็น เ ครองบ ังค ับ

3. การแบ ่งส ํวน 'ราชการต ้าง  ๆ ไม่ม ีล ักษณะเป็นน ิต ิบ ุคคล

ล ่วนราชการท ํ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลน ั้น  หมายถ ึง น ิต ิบ ุคคลทางกฎหมายมหาชนม ี 

ล ักษณ ะเป ็น ทบวงการเม ือง ช ื่งแตกต ้างจากน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายเอกชน  ด ังน ั้นส ์วนราชการใน  

หล ักการรวมอฯน าจท างปกครอง จ ึงไม ่ม ีล ักษณ ะเป ็นน ิต ิบ ุคคลแต ้เป ็น เพ ียงสาชาล ่วนหน ึ่งชอง

ราช ก ารบ ร ิห ารล ่วน ก ลาง เท ่าน ั้น  โดยปกต ิตามหล ักกฎหมายมหาชนชองประเทศตะว ันตกและตาม 

ห ล ัก ก ฎ ห ม ายระห ว ิางป ระเท ศจะถ ึอว ่า  " ร ัฐ "  ใน ฐาน ะห น ่วยส ูงส ุด ท างการ เม ีอ งก ารป ก ค รอ ง  

แ ละใน ฐาน ะราชการล ่วน กลางม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคล ล ่วน ราชการอน  ๆ ใน ระบบราชการบร ิห าร  

โด ย เฉ พ าะก ระท รวง  ทบวง กรม จะไม ่ม ีสภาพเป ็นน ิต ิบ ุคคล เพ ราะส ์วน ราช ก าร เห ล ่าน ั้

เป ็น เพ ีย งสาช าห น ึ่งช องร ัฐ เท ่าน ั้น  การท จะให ้ล ่วน ราชการใดม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลจะกระท ฯ

ติอ เมอต ้อ งการให ้ส ํวนราชการน ั้น เป ็น อ ิสระออกจากร ัฐใน ระด ับห น ึ่ง  แ ละจะม ีฐ าน ะเป ็น อ งค ัก ร  

มหาชนอิสระ (E ta b lis s e m e n t P u b lic )  2 แต ้ตามหล ักกฎหมายไทยม ีการระบ ุว ่าหน ่วย 

การปกครองใดม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล โดยบ ัญญ ัต ิไว ัในประมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชบ ่ บรรพ 1 

ฉบับพุทธดักราช 2467 ม าตรา 72 ซ ึ๋งระบ ุไต ้ว ่า  ท บ ว งก าร เม ือ ง  (P u b l ic  b o d ie s ) เป็น 

นิติบุคคล ล ัวน อ ะไรบ ้างท ี่เป ็น ท บ วงก าร เม ือ ง  บระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ม าตรา 73 
ไต ้ให ้ความห มายว ่า  หมายถ ึง ก ระท รวงแ ละกรม ใน ร ัฐบ าล  เทศาภ ิบ าลปกครองห ้องท ี่และ

2 โภคิน พ ลก ุล, "น ิต ิบ ุคคลตามกฎห มายมห าชน ชองผร ั่ง เศส ," วารสารกฎหมาย

ปกครอง 6 (ล ังหาคม 2530) ะ 281-315.
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บ ระช าบ าลท ั้งห ลาย  ดังนั้น โดยผลของกฎห มายด ังกล ่าว  กระท รวง ทบวง กรม จ ึงม ืฐานะ 

เป็นนิต ิบ ุคคล แม ้ส ่าในป ัจจ ุบ ันจะม ืการแท ้ไขบระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ บรรพ 1 เอ า  

ทบวงการเม ืองในกฎหมายมหาชนออกจากบระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์แล ้ว  แส ่ก ็ย ังยอมร ับ  

สภาพน ิต ิบ ุคคลของหน ่วยงานเหล ่าน ั้นอย ู่ 3

การป ัญญ ัต ิกฎหมายให ้กระทรวง ทบวง กรม ซ ึ่ง เป ็น ท บ วงก าร เม ือ งม ืฐ าน ะเป ็น น ิต ิ 

บ ุคคล จ ึงก ่อ ให ้เก ิดความ ส ับสน แ ละส ่งผลกระท บ อย ่างม ากม าย  ไ ม ่ส ่า จ ะ ใน เร ื่อ งข อ งก าร  

บร ิหารงานบ ุคคล ทรัพย์ส ัน ฯลฯ  ซ ึ่งผ ู้เข ียน จะข อ ก ล ่าว ใน รายละ เอ ียด ส ่อ ไบ ข ้างห น ้า

ดังนั้น เมอพ ิจารผาจากล ักษณ ะสฯค ัญ ของการรวมอๆนาจบกครองแล ้ว  องค ์ก าร  

ราช การบ ร ิห ารส ่วน ก ลาง  (ก ระท รวง  ทบวง กรม) จ ึงม ืล ักษ ผะเป ็น การรวม อ0านาจทาง 

บกครองของกฎหมายไทย แม ้ส ่าจะม ืฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนก ็ตาม ซ ึ่ง เป ็น ไบ เพ ื่อ  

ส ่องการสร ัางความ อ ิสระท างกฎ ห ม ายให ้แ ก ่ส ่วน ราชการใน ราชการบ ร ิห ารส ่วน กลางแ ยกตน ออก  

จาก ฝ ่ายก าร เม ือ งแ ละบ ระช าช น เท ่าน ั้น

บทกฎหมายทเป ็นแม ่บทใหญ ่ในการจ ัดระเป ียบราชการบร ิหารของบระ เท ศ ไท ยใน เวลา  

น้ั คือ พระราชป ัญ ญ ัต ิระเป ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  พ .ศ . 2534 ซ ึ่งเป ็นบทกฎหมายส ่าส ่วย 

ก ารจ ัด ระ เป ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารข อ งบ ระ  เทศไทยท ั้ง  3 ส ่วน คือ ราช การบ ร ิห ารส ่วน ก ลาง  

ราชการบร ิหารส ่วนภ ูม ิภาค  และราชการบร ิห ารส ่วน ท ้องถ ิ่น  ใน การจ ัด ระ เป ียบ ราช ก ารบ ร ิห าร  

ส ่วน กลาง นอกจากกฎหมายแม ่บทด ังกล ่าวแล ้วย ังม ืพระราชป ัญ ญ ัต ิบร ับบร ุงกระทรวง ทบวง กรม 

พ .ศ . 2534 ซ ึ่งยก เล ิกบระกาศของคณ ะบฎ ิว ัต ิ ฉบับทื่ 216 ลงว ันท ื่ 29 ก ันยายน 2515 กับ

3 พระราชป ัญญ ัต ิให ้ใช ้บระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ บรรพ 1 พ ื่ไส ่ตรวจชฯระ

ใหม่ พ .ศ . 2535 ม าตรา 7 และมาตรา 65.
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พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิและบระกาศคณ ะร ักษาความสงบแยบร ัอยแห ่งชาต ิทแศ'ใฃ เพ ิ่ม เส ิมประกาศฃองคณ ะ 

บฎิวัต ิ ฉบับทึ๋ 216 ทุกฉบับ นอกจากนย ังม ีพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเป ียบราชการกลาโหม พ .ศ . 

2503 ก ับฉบ ับท ึ๋แก ัไขเพ ิ่มเต ิม และพ ระราชกฤษ ฎ ีกาแบ ่งส ่วน ราชการของกรมและสวนราชการม ี 

ม ีฐาน ะเป ็น กรม เป ็น ราย   ๆ อ ีกหลายฉบับ แต่,ในการเข ้ยน 'ว ิทยาน ิพนธ ์น ็้ผ ู้เข ียน 'จะกสาวแต ่เพ ียง 

กฎหมายบ ่าด ้วยระเม ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  และกฎห มายบร ับบร ุงกระทรวง ทบวง กรม

เท ่าน ั้น

ก ารจ ัด ต ั้งห ร ิอก าร เบ ลยน แ บ ลงกระท รวง ทบวง กรม ต ้องตราเป ็นพระราชบ ัญญ ัต ิ 

บ ร ับบร ุงกระทรวง ทบวง กรม การจ ัดต ั้ง  ก ารย ุบ แ ละก าร เบ ส ่ยน แ บ ลงเข ต ขอ งจ ังห ว ัด แ ละ  

อฯ เภอกระท ฯไต ้โดยตราเป ็น พ ระราชกฤษ ฎ ีก า สวน การจ ัดระเม ียบบร ิห ารใน ราชการสวน ภ ูม ิภ าค  

ย ่อม เป ็นไบตามกฎหมายบ ่าต ้วยเรองน ั้น  ๆ เช ่น พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พระราชบ ัญญ ัต ิส ุขาภ ิบาล 

เป็นต้น สวน ราชการท เก ิดขน  (ก ระท รวง ทบวง กรม ใน ราช ก ารสวน ก ลาง  จ ังหว ัด  ใน ราชการ  

สวนภูม ิภาค แ ละ เท ศ บ าลส ุข าภ ิบ าล  ฯลฯ ใน ราชการส ่วน ท ้อ งถ ิ่น ) ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลตาม 

บทบ ัญญ ัต ิแห ่งบระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ่และกฎหมายบ ่าด ้วยการน ั้น  การบัญญัต ิ'ให ้สวน'ราชการ 

ใน ราชการบร ิห ารสวน กลางม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคล บ ่อใท ้เก ิดผลท างกฎ ห ม ายม ากม ายห ลายบ ระการ  

ใน ท ํ่น ั้ผ ู้เข ้ยนจ ึงขอกสาวถ ึงรายละเอ ียดความสำค ัญ ของน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนไทย เพอ'ให้ 

เป ็น ถ ึงพ ัฒ นาการของกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะกฎหมายบ ่าด ้วยการจ ัดระเม ียบบร ิห ารราชการแผ ่นด ิน

ทฤษฎ ีเกยวก ับน ิต ิบ ุคคล ม ีมากมายหลายทฤษฎ ี เช ่น ทฤษฎ ีทถ ึอบ ่าน ิต ิบ ุคคลเป ็น เร ื่อง 

สมมต ิเพ ิ่อ ให ้เก ิดผลตามทกฎหมายต ้องการ หร ิอทฤษฎ ีทถ ึอบ ่าน ิต ิบ ุคคลเป ็นข ้อ เทจจร ิงทเก ิดข ึ้น

โดยไม ่ต ้องม ีกฎหมายจ ัดต ั้งและถ ือบ ่ากฎห มายเพ ียงแต ่ร ับร ู้ความม ีอย ู่ของส ่งช ํ่ง เป ็นว ัตถ ุในกฎหมาย 

(บ ุคคล) ท เก ิดข ึ้น ตามความ เป ็น จร ิงแส ัว  และทฤษฎ ีท ื่เชอบ ่าน ิต ิบ ุคคลโดยแท ้จร ิงไม ่ม ี หากคงม ี 

แต ่ความส ัมพ ันธ ์อ ันซ ับช ้อนของคนธรรมดากล ุ่มหน ํ่งในบางกรณ ิเท ่าน ั้น  แม ้แต ่ละทฤษฎ ีจะย ังม ีข ้อ 

บกพ ร ่องไม ่อาจถ ือบ ่าทฤษฎ ีใด เป ็นท ื่ถ ูกต ้องเพ ียงทฤษฎ ีเด ิยว แต ่ทฤษฎ ีท ํ่ถ ึอบ ่าน ิต ิบ ุคคลเก ิดข ึ้นได ้
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เองรดยไม ่ต ้องม ืกฎหมายลายล ักษณ ิอ ักษรเฉพาะ ( P o s it iv e  Law) กิม ือยู่ 4

น ิต ิบ ุคคลอาจเก ิดขนรดยกฎหมายเอกชน  คือ น ิต ิบ ุคคลท ื่อย ู่ใต ้บ ังค ับกฎหมายเอกชน ช ึ๋ง 

ตามบระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ไต้แกิ ห ้างห ุ้นล ัวนท ื่จดทะเป ียนแล ัว  บริษ ัทจฯกัด สมาคม 

บ ุลน ิร ิท ื่ได ้ร ับอๆนาจแห ้ว สหภาพต ิาง  ๆ หร ือกองทร ัพย ์ล ัน  เป็นต้น หรือน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมาย 

มหาชน ชงได ้แก ่ น ิต ิบ ุคคลท ื่ไต ้จ ัดต ั้งข ็้นด ้วยบทกฎหมาย ช ํ่งตามกฎหมายไทยค ือ  กระทรวง 

ทบวง กรม แ ละท บ วงก าร เม ือ งอ น  ๆ องต ิก ารแ ห ่งราชการบ ร ิห ารล ัวน ห ้องถ ิ่น และองต ิการของ 

ร ัฐบ าล  ตลอดจนว ัดไนพระพ ุทธศาสนา

ตามหล ักกฎหมายมหาชนต ิางประเทศ รด ย เฉ พ าะป ร ะ เท ศ Nร ั่ง เศสยอมร ับ ก ัน ใน ทาง 

ค วาม เป ็น จร ิง  และในทางทฤษฎ ีถ ึงความ เป ็นน ิต ิบ ุคคลของร ัฐ  บรรดาน ักน ิต ิศาสตร ์ฝ ่ายกฎหมาย 

มหาชน ตลอดจน ศาลปกครองถ ือว ่าร ัฐ  เป็นนิติบ ุคคล เพราะร ัฐม ืองต ิประกอบของน ิต ิบ ุคคลครบ 

ห้วน ไม ่')าจะเป ็นต ้านทร ัพ ย ์ล ัน  บ ุคลากร ผู้แทน ฯลฯ  การเป ็นน ิต ิบ ุคคลของร ัฐย ังแสดงออก 

ถ ึง เอ ก ภ าพ ข องร ัฐด ้วย  เช ่น ใน แ ช ่ก ารป กครองห ร ือการจ ัด ระเป ียบ บ ร ิห ารภ ายใน ร ัฐ  กระทรวง 

ต ิาง  ๆ ย ่อมไม ่เป ็นน ิต ิบ ุคคล เพราะถ ือ เป ็นส ่วนหใ!งของร ัฐท ื่เป ็นน ิต ิบ ุคคลอย ู่แห ้ว  หรือเขตพ ื้นท ื่ 

การปกครองในระด ับฎม ืภาคก ิเช ่นก ัน  ก ิเป ็น เพ ีย งก ารแ บ ่ง เข ต ก ารป ก ค รอ งข อ งร ัฐ เท ่าน ั้น ไม ่อ าจ  

เป ็นน ิต ิบ ุคคลได้ ด ังน ั้นร ัฐ เท ่าน ั้นท ื่เป ็นอร ิบ ัตย ์ท ั้งในแช ่กฎหมายระหว ่างประ เทศและกฎหมาย

ภ ายใน  4 5

4 ชัยวัฒน้ วงต ิว ัฒนศานต ิ, "น ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนของอ ังกฤษ," ว ารส าร  

กฎหมายปกครอง 6 (ล ังห าคม  2530) ะ 29 อ ัา ง ใน  ชาญชัย แสวงล ักด , ความร ู้ 

เบองต ้น เกยวก ับกฎหมายปกครอง (กร ุงเทพ มหานคร ะ บร ิษ ัทธรรมสารจฯก ัด , 2538),

หนัา 69.

5 ชาญชัย แ สวงส ักต ิ, ค วามร ู้เป ีอ งต ้น เก ยวก ับ กฎ ห ม ายป ก ค รอง, หน้า 76.
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ต า ม ก ฎ ห ม า ย ไ ท ย ม ิไ ด ้บัญญัติใ ห ้ " ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย "  เ ป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ใ น ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม า ย แ พ ่ง  

แ ล ะ พ า ณ ิช ย ์ ร ว ม ท ั้ง ไ ม ่ม ีบ ท บัญญัติก ฎ ห ม า ย อ น ใ ด บัญญัติใ ห ้ " ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย "  เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล เช ่น ก ัน  

จ ึง  เ ก ิด บ ัญห า ว ่า  ป ร ะ  เ ท ศ ไ ท ย ห ร'อ รัฐไ ท ย มีค ว า ม  เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ห ร อ ไ ม ่

ตามประมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ บรรพ 1 ฉบับพ ุทธส ักราช 2466 มาตรา 78 
ได้บ ัญญ ัต ิถ ึงบ ุคคลนิต ิสมมตไวัว ่า "อ ันว ่าบ ุคคลน ิต ิสมมตน ั้น จะก ่อต ั้งช ื้นได ้แต ่โดยกฎหมาย ฤาตาม  

บทบัญญัติแห่งกฎหมาย" ด ังนั้น บุคคลนิต ิสมมต ช ึ๋งห มายถ ึง  บ ุคคลตามกฎหมาย 6 จะม ีช ื้นป ็ด ้วย 

กฎหมายบัญญัติ จะเก ิดช ื้นได ้ป ็ต ่อ เม ี่!อได ้ปฏ ิบ ัต ิตามfa บ ังค ับ แห ่งกฎ ห ม ายว ่าด ้วยการน ั้น เป ็น เร ื่อ ง   ๆ

ไป บ ุคคลน ิต ิสมมต ิม ีท ั้งส ิทธ ิและหน ้าท ํ่ตามกฎหมาย นอกจากน ั้ ใน ม าตรา 81 แห ่งประมวล 

กฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ด ังกล ่าวระบ ุจำพวกบ ุคคลน ิต ิสมมตไว ัว ่า ได ้แก ่ ท บ ว งก าร เม ือ ง  วัด 

ว าอ าร าม  ห ้างห ้นล ่วนท ํ่จดทะเบ ียนแล ัว บร ิษ ัทจำก ัดส ินใช ้ สมาคม ม ูลน ิธ ิได ้ร ับอน ุญาตแลัว 7 

และใน มาตรา 82 ได ้ให ้คฯน ิยามของทบวงการ เม ือ งว ่าห ม ายถ ึงก ระท รวงแ ละก รม ใน ร ัฐบ าล  

เทศาภ ิบ าลบกครองท ้องท ื่ แ ละป ระช าบ าลท ั้งห ลาย  8 ทบวงการเม ืองจ ึง เป ็น บ ุคคลน ิต ิสมมต  

ซ ึ๋งจะม ีช ื้นได ้ป ็แต ิด ้วยอาส ัยอำนาจแห ่งบทบ ัญญ ัต ิท ั้งหลายของกฎหมาย เป ็นหลัก ดังนั้น กระทรวง 

ทบวง กรมต ิาง ๆ ท ั้ได ้จ ัดต ั้งช ื้นในสม ้ยน ั้นจ ึง เป ็นบุคคลนิต ิสมมต ซ ํ่งม ีส ิทธ ิและหน ้าท ํ่ตาม

กฎหมาย เพราะจ ัดต ั้งช ื้นด ้วยกฎห มายว ่าด ้วยการน ั้น  ต ิอมาบระมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์

6 พ ระยาจ ิน ดาภ ิรมย ์, พ ร ะย า เท พ ว ิฑ ูร .พ ร ะ ย าม าน ว ร าช เส ว ร ี.  คำอธ ิบ ายประมวล 

กฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย์ บรรพ 1 (พระนคร ะ โรงพ ิมพ ์,โสภณพพรรฒธนาก'ร,2467), หน้า 151.

7 เร ื่อ ง เด ีย ก ว ัน , หน้า 159.

8 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 160.
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บรรพ 1 ฉบับ'พุทธสักราช 2467 บัได้บัญญัติไว้ไนมาตรา 68 แยกบระเภทชองนิติบุคคล
ออกได้เบัน 2 บระเภท คือ นิติบุคคลท่ัมีเนด้วยอาสัยอำนาจแห่งบทบัญญัติทั้งหลายชอง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และนิติบุคคลท่ืมีเนด้วยอาสัยอำนาจแห่งบทบัญญัติทั้งหลาย
ชองกฎหมายอน มาตรา 72 ไติจฯแนกประเภทนิติบุคคลไ'!มี 6 ประเภทติวยกัน และ 
“ไนมาตรา 73 ก็ไติไห้ความหมายชองทบวงการเมืองว่า ไติแก่ กระทรวงและกรมไนรัฐบาล 
เทศาภิบาลบกครองท้องทื่และประชาบาลทั้งหลาย ซึ่งล้วนแติเบันนิติบุคคลท่ืมีเนล้วยอาสัยอฯนาจ 
บทบัญญัติชองกฎหมายอ่ืน ได้แก่ พระราชบัญญัติบรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พระราชบัญญัติ 
เทศบาล ฯลฯ ซึ่งถือว่า เบันกฎหมายมหาชน นิติบุคคลเหล่านื้จึงIบันนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน

จะเห็นได้ว่า นิติบุคคลประเภททบวงการเมือง ซึ่งได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
ต่าง ๆ ซ่ึง เบันนิติบุคคล"ไนกฎหมายมหาชน และถือเบันเรองชองกฎหมายมหาชนแท้ ๆ ไนระบบ 
กฎหมายไทยได้นฯมาบัญญัติรวมไว้ไนประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไน'ขณะท่ํต่างบระ เทศจะ 
ไม่นำมาบัญญัติไว้ไนกฎหมายแพ่งโดยตรง 9 ทำไห้เกิดลักษพะการไซ้กฎหมายเอกชนไนการ
วินิจฉัยปัญหาทั่โดยสภาพเบันปัญหาไนกฎหมายมหาชน เช่น การวินิจฉัยว่ารัฐบาลไม่ไช่นิติบุคคล 
เพราะไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้จึงไม่อาจ!)กฟ้องคดีได้ (ฎีกา 7 2 1 /2 4 9 0 ) 10 ไนชผะทื่กระทรวง 
ทบวง กรมต่าง เบันนิติบุคคลและ เบันนิติบุคคลไนกฎหมายมหาชน โดยผลชองการ เบันนิติบุคคล 
แล้วย่อมฟ้องร้องกันเองได้ แต่ไม่มืบทบัญญัติกฎหมายไดบัญญัติรัฐเบันนิติบุคคล ศาลไทยและนัก 
กฎหมายไทยจึงไซ้กฎหมายแพ่งซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไบ เบันหลักไนการวินิจฉัยปัญหาไนกฎหมายมหาชน

9 บวรสักติ อุวรรพโพ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแห่งแยกกฎหมายมหาชน -
เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนไนประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร ะ ปีเจเพลท โบ ร เช ส

เชอร ั, 2 5 3 7 ) , หน้า 79.
10 เร ื่องเด ียวก ัน , หน้า 7 9 -8 0 .
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ซึ่งในความเป็นจริงแล้ว "รัฐ" มีความ เป็นอยู่แท้จริงตลอดไบยู่กับการมีบระเทศไทย ความมีอยู ่
ของรัฐเกิดมาก่อนกฎหมายลายลักษณ์อักษร มีเอกภาพและความเป็นอยู่สืบเนื่องกันตลอดมา และ 
เป็นเต้าของที่แท้จริงในบรรดาเจัาหน้าทื่ของรัฐ การเง ิน  วัสดุ และกิจกรรมอันแสดงถึง
คุณลักษณะของนิติบุคคล เป็นองลักรที่มีความ เป็นอยู่และเป็นผู้ทรงสิทธิที่แท้จริง หรือที่เริยกว่า 
"นิติบุคคลตามความเป็นจริง" ‘ในขณะทบรรดากระทรวง ทบวง กรม และองคการบกครองอน 
ๆ จะเป็นเพียงนิติบุคคลสมมติที่กฎหมายของรัฐสร้างขึ้นเท้านั้น ดังน้ัน "รัฐ" จึง เป็นนิติบุคคลท 

อยู่ในล0าดับข้ันสูงสุด "รัฐ" จึงสามารถกๆหนดสืทนิและหน้าทของบุคคลไดั ไม่ว ่าจะเป็น
บุคคลธรรมดาหริอนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนทั้งหลาย ชง
สอดคล้องกันทฤษฎีทว่า นิติบุคคลบางบระเภทเกิดเนตามความ เป็นจริงโดย ไม่ต้องอาลัยกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษรเฉพาะฉบับใดใท้อำนาจช้อนเนอีก ต้อสงสัยท่ีว่าไม่พบบทบัญญัติในกฎหมายใดท่ี
กๆหนดให้ "ชระเทศไทย" หรือ "รัฐไทย" เป็นนิติบุคคลโดยตรงจึงลังเลไม่ยอมรับว่ารัฐเป็น 
นิติบุคคลน้ัน จึงไม ่น ่าจะเก ิดเนได้อ ีก เพราะไม่อาจลบล้างความมีอยู่ของรัฐซึ่งเป็นผู้ทรงสิทธ  ิ
ติาง ๆ ตามความเป็นจริง 11 การบัญญัติกฎหมายให้สํวนราชการต่าง ๆ เป็นนิติบุคคลใน 
กฎหมายมหาชน เนื่องจากจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติบรับบรุงกฎหมาย ทบวง กรม หรือกฎหมาย 
อ่ืน ๆ และได้รับความคัมครองเป็นพิเศษจากกฎหมาย รวมทั้งมีอำนาจพิเศษตามทกฎหมายไต้ 
บัญญัติไวัให้โดยเฉพาะ การเป็นนิติบุคคลของส์วนราชการต่าง ๆ ดังกส์าว มีผลสำคัญในทาง 
กฎหมาย คือ สามารถมีสืทนิหน้าทตามกฎหมายในตัวเองไต้ รวมทั้งการก่อให้เกิดความเบอื่ยน 
แบลงในสิทธิหน้าที่โดยการทำนิติกรรมสัญญา และสงวนรักษาสิทธิหน้าที่โดยการฟ้องคดี สามารถ 
มีทรัพย์สินและงบบระมาณเป็นของตนเอง 12 การเป็นนิติบุคคลของสํวนราชการต่าง  ๆ ดังกล่าว

11 ชาญชัย แ สวงล ักต ิ, ค วามร ู้เบ ื้อ งต ้น เก ุยวก ับ กฎ ห ม ายบ ก ค รอง, หน้า 82.

12 บวรล ักต ิ อ ุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล ่ม  2 การแบ ่งแยกกฎหมายมหาชน -

เอกชน แ ค ะพ ้เาก าร ก ฎ ห ม าย ม ห าช น ใน บ ร ะ เท ศ ไท ย , หน้า 207.
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ทำาห้มืความเป็นอิสระจากรัฐบาลทิ่เป็นฝ่ายการเมือง ซึ่งสภาพเช่น& เอา,ห้เกิดความ'ช้อนกัน1ของ 
ตระกะเช้งกฎหมาย 13 เนื่องจากรัฐไทยา,นฐานะหน่วยสูงสุดทางการ เมือง การบกครอง 
และเรนศูนย์อฯนาจไม่มืสภาพเรนนิติบุคคลแต่กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งถือเป็นล่วนราชการาน 
ระบบราชการบริหารกลับมืสภาพเรนนิติบุคคล ท0าาห้กฎหมายมหาชนชองไทยเกยวกับการจัด
โครงสร้างการบกครองสวนทางกับหลักกฎหมายมหาชนของบระเทศตะวันตก ทยอมรับว่ารัฐ
เท่านั้นทื่จะ เป็นนิติบุคคลทั้งไนกฎหมายระหว่างบระ เทศและกฎหมายมหาชนภายาน 14 โดยผู้ 
แสดงเจตนาทมืผลโดยตรงไนกฎหมายแทน "รัฐ" ไดัคือ รัฐบาลซึ่งบระกอบดัวยฝ่ายการเมือง 
ทั้งหลาย ไนชณะทั้ช้าราชการบระจำไม่มือำนาจตัดลันไจหรือทำการแทนรัฐ เ ลย แต่กฎหมาย
มหาชนภายไนชองไทยกลับไห้ฝ่ายการเมืองตัดลันไจระดับสูงแต่ไม่มืผลผูกพันทางกฎหมาย เฉพาะ 
แต่กระทรวง ทบวง กรม สำนักงานบลัดกระทรวง ทบวง กรม และกองทัพซึ่งมีรัฐมนตรี 
บลัดกระทรวง อธิบดี หรือผู้บัญชาการ เหล่าทัพไนฐานะผู้แทนนิติบุคคล เท่านั้นทตัดลันไจไห้มืผล 
ผูกพันตามกฎหมายแทนนิติบุคคลเหล่านั้นไดั 15 ลักษณะการบัญญัติกฎหมายไห้ความเป็นอิสระแก่ 
ลัวนราชการานราชการบริหารลัวนกลางเช่นนั้ ถือ เป็นเทคนิคทางกฎหมายทาช้านการสร้าง
ความเป็นอิสระทางกฎหมายไห้กับระบบราชการจากระบบการเมือง นอกจากความเป็นอิสระทาง 
กฎหมายชองระบบราชการบริหารจากฝ่ายการเมืองแลัว ระบบราชการยังมืความเป็นอิสระจาก 
พระมหากษัตริย์ไนระบอบสมบุรพาญาลัทธิราชดัวย โดยการบัญญัติไห้ทบวงการ เมือง เป็นนิติบุคคล

13 เร ื่องเด ียวก ัน , หน้า 209.
14 โภคืน พลกุล, "นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนชองผรั่งเศส,,, วารสารกฎ 

หมายบกครอง 6 (ลังหาคม 2530) ะ 281.
15 บวรสักดี ลุวรรพโพ. กฎหมายมหาชน เล่ม 2 : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน- 

เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนานบระเทศไทย, หน้า 209-210
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ไร้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 มาตรา 72 ทื่ใช้มาตั้งแต่ พ .ศ . 2467 ชื่ง 
นักนิติศาสตร์ทื่มีชึ่อเสืยงท่านหนึ่งให้ความเห็นว่าการทนำความเป็นนิติบุคคล (อ ิสระ) ของราชการ 
บริหารมาบัญญัติไร้ในกฎหมายเอกชน (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์) เน ึ่องจากในเวลานั้น  
ยังไม่มีกฎหมายระเปียบบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และ 
เป็นเทคนิคของนักกฎหมายทื่เป็นข้าราชการต้องการ เอากฎหมายเอกชนปกคลุมความ เป็นอิสระ 
ของหน่วยงานในราชการบริหาร มิให้พระมหากษัตริย์ผู้ทรงอริบัตย์ทอดพระ เนตร เห็นอย่าง
ชัดเจนว่า หน่วยงานเหลัานื้กำลังมีอิสระทางกฎหมายออกจากองท่อริบัตย์ 16

จากการทํ่รัฐมีหน้าทํ่หลัก คือ การจัดทฯบริการสาธารพะ ชงรัฐจะจัดทฯเองทั้งหมดใน 
รูปของการรวมศูนย์อำนาจ (C e n tr a liz a t io n )  หรือจะแบ่งอำนาจออกไปให้ภูมิภาค 
(D é co n c e n tr a tio n ) หรือจะกระจายอำนาจ (D e c e n tr a l iz a t io n )  ต้วยการสร้างนิติ 
บุคคลขนมารับผิดชอบบริการกิจการนั้น ๆ ก็ไต้

การจัดทำบริการสาธารพะของรัฐรดยอาสัยหลักการแบ่งอำนาจให้ภูมิภาค ชํ่งมีการ 
แบ่ง เ ขตพ้ืนทื่การปกครอง และจัดลัง เจ้าหน้าทของรัฐออกไปประจำทำหน้าที๋ตัดสินใจบาง เรื่อง 
แทนรัฐ ชึ๋ง เป ็นเรื่องของการจัดระ เป ียบการใช้อำนาจภายในรัฐ ความลัมพ้นธระหว่างรัฐกับ 
องท่กรรัฐในลัวนภูมิภาค เป็นความสัมพันธ์ในลักษพะบังคับบัญชา

16 เร ื่องเด ียวก ัน , หน้า 208.
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แ๙หากรัฐมอบอๆนาจในการจัดท0าบริการสาธารผะเฉพาะเร ื่องเฉพาะอย่างร ัฐอาจจะ 
ใช้วิธีบริหารโดยผ่านทางนิติบุคคลแบบองค์การมหาชน ช ํ่งเรนการกระจายอ0านาจทางบริการ
(ทางเทคนิค) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองคการมหาชน จะเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะควบ 
คุมกๆกับ คือ ระหว่างนิติบุคคลกับนิติบุคคล เช่นเดียวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับนิติบุคคล 
มหาชนกระจายอๆนาจเช่นองค์การปกครองท้องถิ่นต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม การทองค์การกระจาย 
อๆนาจจะมิอิสระและดๆเนินงานอย่างสมบุรณ์ไติติองมิปัจจัยอื่น ๆ ประกอบดัวย คือ รายไต  ิ
ชองตนเองชงติองมิเฟืยงพอระดับหนื่ง และระดับแห่งการควบคุมกๆกับของสํวนกลางติองไม่
เช้มงวดจนเกินไป มิเช่นนั้น การกระจายอๆนาจไม่มิความหมายอะไรเลย และเมอเป็นนิต  ิ
บุคคลแลัวกฎหมายไทยยอมรับหลักให้องค์การกระจายอ”านาจมิทรัพย์สินของตนเองแยกจากรัฐหรือ 
กระทรวง ทบวง กรม ได ั แต่แนวความคิดในเรื่องการแยกการกระจายอๆนาจออกเป็นทาง 
เนทื่และทางบริการยังไม่มิ คงมิแต่ราชการกับรัฐวิสาหกิจเท่านั้น ทํ้งนั้เนื่องจากประเทศไทย 
ไม่ไติมิวิวัฒนาการชองแนวความคิดในเรื่องการแบ่งอๆนาจและกระจายอๆนาจทต่อเนื่องและ 
ชัดเจน จึงมิความสับสนอยู่มาก เช่น โดยสภาพและสถานะชองมหาวิทยาลัยในปัจจุบันทถึอว่า 
เป็นส์วนหนื่งชองราชการบริหารสิวนกลาง ชงทุกมหาวิทยาลัยจะมิกฎหมายรองรับถึงลักษณะ
พิเศษและเฉพาะชองมหาวิทยาลัยมิระบบบริหารและลักษณะชองบุคลากรทื่แตกต่างจากหน่วยงาน 
อ่ืน ๆ ในระดับกรมชองกระทรวงอื่น ๆ อย่างมากมาย ลักษณะงานชองมหาวิทยาลัยก็มิใช่งาน 
บริหารแท้ ๆ แต่เป็นการให้บริการ แต่นๆเอามหาวิทยาลัยไบจัดระบบไวักับราชการบริหาร
สิวนกลาง จึงมิความสับสนตามมาไม่ว่าจะเป็นในเรื่องชองการบริหารงานบุคคล ทรัพย์สิน ฯลฯ 
ชึ๋งแนวความคิดทถูกติองแสัวมหาวิทยาลัยคือ องค์การกระจายอๆนาจในทางบริการ 17

17 ดวงกมล รังษีธรรมปัญญา, ’'ชอบวัตถุประสงค์และอๆนาจหน้าทของมหาวิทยาลัย 
ชองรัฐทเป็นสิวนราชการ," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2 5 3 6 ) , หน้า 15 -38 .
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นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนทั้งหมดย่อมประกอบกันเป็นหน่วยการปกครองร่วม กล่าวคือ 
ไม่อาจแยกนิติบุคคลหนึ่งออกจากนิติบุคคลหนึ่ง รดยไม่ถือว่ามืความลัมพันช่กัน เพราะทั้งหมดคือ 
หน่วยการปกครองของประเทศหรือ "ราชการ', ชงหมายความถึงราชการล่วนกลาง ล่วนภูมิภาค 
และล่วนท้องถิ่น

ความลัมพันธฃองนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้อาจเป็นไปในลักษณะของความร่วมมือ 
หรือความ’ขัดแย้ง'ในบางครั้งป็ไท้

1. ในแง่ความร่วมมือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมากกว่าหนึ่งองค์กรอาจมืผู้
แทนคนเดียวกันไท้ ต ัวอย่างเช ่น ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นเจ้าหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทย
ในขณะเดียวกันป็เป็นผู้แทนของจังหวัดที่เป็นราชการล่วนภูมิภาค 4งเป็นนิติบุคคล และยังเป็น 
ผู้แทนขององค์การบริหารล่วนจังหวัดที่เป็นนิติบุคคลในฐานะราชการลัวนท้องถิ่นอีกด้วย

นอกจากนื้นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอาจร่วมมือกันจัดทๆกิจกรรมบางอย่างหรือจัดตั้ง 
นิติบุคคลเพื่อทฯกิจกรรมอย่างใดอย่างหนงป็ไท้ เช่น การที่เทศบาลตั้งแต่ 2 แห่ง!นไปร่วมทๆ 
กิจการอันอยู่ภายในอๆนาจหน้าที่ของเทศบาลนั้น ๆ เพื่อให้เกิดประรยชน่อย่างยิ่งด้วย (พระ 
ราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 มาตรา 58)

2 . ในแง่การควบคุม การควบคุมภายในนิติบุคคลมหาชนหนงกับการที่นิติบุคคลมหาชน 
หน่ึงควบคุมนิติบุคคลมหาชนอีกหน่วยหนึ่งน้ันแตกตางกัน

การควบคุมภายในนิติบุคคล เป็นเรองของการบังคับบัญชา เช่น รัฐมนตรืบังคับบัญชา 
เ จ้าหน้าที่ภายในกระทรวง ไปจนถึง เ จ้าหน้าที่ของกระทรวงที่ถูกล่งไปอยู่ในลัวนภูมิภาค ใน
ลักษณะของการบังคับบัญชาน้ัผู้บังคับบัญชาท่ีเหนือ'ชั้น!'น'ใบสามารถกลับแก้ ยกเล ิก เพิกถอน
การกระท0าหรือคๆลังของผู้ใต้บังคับบัญชาไท้ ตลอดจนมือ0'ไนาจที่จะลงรทษทางวินัย ท้ังน้ั เ วันแต่ 
จะมืกฎหมายกๆหนดเป็นอย่างอื่น
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ส่วนการทนิติบุคคลหน่ึงควบคุมนิติบุคคลอีกหน่วยหน่ึงน้ัน เร ิยกว ่า การควบคุมกฯกับ 
การควบคุมกฯกับนั้เป็นองค์บระกอบสฯคัญบระการหนึ่งชองการกระจายอ0านาจ กส่าวคือ นิติบุคคล 
มหาชน ดังกล่าวต้องมีความเป็นอิสระ แต่ความเป็นอิสระนั้มิใช่เป็นอิสระจนเป็นรัฐไหม่ แต่ 
เป็นความอิสระภายใต้การควบคุมกๆกับ ชึ๋งมีความบุ่งหมายเพอกฯกับดูแลการดฯเนินงานชอง
นิติบุคคลมหาชนบระเภทกระจายอๆนาจให ้เป ็นใบ ตามกรอบแห่งกฎหมายและนรยบายชองส่วนกลาง 
เช่น ^ว่าราชการจังหวัด นายอๆเภอ มีอๆนาจควบคุมกๆกับการคๆเนินงานชองเทศบาล
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ฯลฯ หริอกระทรวงต่าง ๆ ทื่มีรัฐวิสาหกิจทื่เป็นนิติบุคคลในสังกัด 
รัฐมนตริป็จะมีอๆนาจควบคุมกๆกับการดๆเนินงานชองรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ

ส่วนการควบคุมพวกรัฐวิสาหกิจชองไทยทไม่เป็นนิติบุคคลใดยกระทรวงเจัาสังกัดไม่ 
อาจคือไต้ว่าเป็นการควบคุมกๆกับ เพราะไม่ใช่การควบธุมที่นิติบุคคลหนึ่งกระทๆต่ออีกนิติบุคคล 
หน่ึง หากเป็นเรื่องการจัดระเมียบบริหารภายในกระทรวงหริอกรม แต่กฎหมายไทยยอมรับให้ 
มีรัฐวิสาหกิจทื่ไม่เป็นนิติบุคคลไต้ ทๆให้ชัดต่อหลักการกระจายอๆนาจทให้ความอิสระแก่องค์
การกระจายอๆนาจ และสืงททๆให้เกิดความอิสระก็คือการเป็นนิติบุคคล

การทกฎหมายบัญญัติความเป็นนิติบุคคลชองส่วนราชการต่าง ๆ ในบระมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย ท้ัง ๆ ทเป็นเรื่องชองกฎหมายมหาชนแท้ ๆ น้ัน เนึ่องจากบระเทศไทยไม่ 
เคยบรากฎมีแนวความคิดในเรื่องการเป็นนิติบุคคลชองรัฐตามกฎหมายภายในมาก่อน บระกอบ 
กับในเวลานั้นยังไม่มีกฎหมายว่าต้วยระเมียบบริหารราชการแผ่นติน นละกฎหมายบรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม สมัยก่อนการเบลื่ยนแบลงการบกครอง พ .ศ. 2475 การบกครอง 
ภายใต้ระบอบสมบุรถทญาสิทธิราชย์ อๆนาจอธิปไตยเป็นชองพระมหากษัตริย์ ดังน้ันพระมหา
กษัตริย์ก็คือ รัฐ กระทรวงและกรมต่าง ๆ คือเป็นหน่วยงานชองพระมหากษัตริย์ ตลอดจน 
ช้าราชการต่าง ๆ ลัวนแต่เป็นบุคคลทช่วยแบ่งเบาภาระกิจชองพระมหากษัตริย์ในช่วงเวลานั้น 
การฟ้องกระทรวงและกรม ในหน่วยงานชองพระมหากษัตริย์สามารถทๆต้ แต่มิ'ไต้หมายความ 
ว่ากระทรวงและกรมเป็นนิติบคคล เพราะในยุคนั้นยังไม่บรากฎแนวคิดเรื่องนิติบุคคลแต่อย่างใด 
การยอมให้ฟ้องกระทรวงและกรมหริอช้าราชการต่าง ๆ น่าจะเป็นเพราะพระมหากษัตริย์ทรง
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ยินยอมชึ๋งให้สิทธิกระทรวงและกรมทั้จะมาIป็นจๆเลยหรือไม่ก็ไห้ แม้ต่อมาเมี่เอมีการประกาศ'ใช้ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 และบรรพ 2 ใน พ .ศ. 2468 บัญญัติให้ กระทรวง 
และกรมเป็นนิติบุคคล ก็ยังคงให้สิทธิกระทรวงและกรมในรัฐบาลปีถูกฟ้องเป็นจๆเลย หากไม่
ยอมหรือไม่สมัครใจทั้จะให้ศาลชๆระความแห้ว จะมีคฯสิงบังคับอย่างใดไม่ไห้ แต่ต่อมาภายหลัง 
การ เปลี่ยนแปลงการบกครอง พ .ศ. 2475 อๆนาจทื่เคยเป็นของพระมหากษัตริย์ไห้เปลี่ยนไป 
เป็นการปกครองตามรูปแบ'ปรัฐธรรมนูญโดยถือว่าพระมหากษัตริย์ห้องทรงอยู่ภายให้รัฐธรรมนูญ 
( c o n s t i t u t io n a l  monarchy) พระราชอฯนาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการททรงใช้ 
ในฐานะองคัอธิบัตย์แต่เดิม ถูกบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกๆหนดให้ห้องทรงใช้ภายให้ "คฯแนะนๆ 
และยินยอม" ของสถาบันทั้งหลายทํ่รัฐธรรมนูญก0าหนด มีการแบ่งแยกองคักรใช้อๆนาจออกเป็น 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ น่ันก็คือ การนๆหลักการแบ่งแยกอๆนาจมาใช้ใน
การปกครองประเทศ แต่อย่างไรป็ตาม ป็ยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงแนวความคัดในเรื่องความ 
เป็นนิติบุคคลของรัฐ ยังคงยิดถือตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ทั้ให้กระทรวงและกรม เป็น 
นิติบุคคลเช่นเดิม บัญแาทื่ตามมาคือ หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองแลัว หากกระทรวงและ 
กรมถูกฟ้องจะไม่ยอมมาเป็นจๆเลยไห้หรือไม่ ชึ๋งในทางปฏิบัติไม่เคยปรากฎมีการห้างเอกสิทธิ 
ความห้มกันดังกสาวอีกเลย ท้ัง ๆ ท่ืรัฐธรรมนูญฉบับปี พ .ศ. 2475 พ .ศ. 2489 หรือ พ.ศ. 
2490 ไม่ไห้บัญญัติคัมครองไช้ก็ตาม ต่อมารัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ .ศ . 2492 มาตรา 44 บัญญัติ 
ว่า "สิทธิ1ของบุคคลทื่จะฟ้องหน่วยราชการ ชึ๋งเป็น'นิติบุคคล'ให้'รับผิดเพอการกระทๆของ
เช้าพนักงานในฐานะเสมีอนเป็นตัวการหรือนายห้าง ย่อมไห้รับความคัมลรอง" เป็นการแสดง 
ให ้เหนว่า เอกสิทธํ่เดิมนนไห้ถูกยกเลิกรดย เดิดขาด ทั้งนสืบเนั่องมาจากผล1ของการเปลี่ยนแปลง 
การปกครอง และการทื่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อ0านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและมีการแขกองคักร 
ใช้อๆนาจออกไป ทๆให ้เ อกสิทธ่ํ เ ดิมทื่ตั้งอยู่บน'รากฐานทว่าอๆนาจ เป็นฃองพระมหากบัตริย่
กระทรวงและกรมานฐานะทั้เป็นหน่วยงานของพระมหากษัตริย์ ช ้าราชการก็เป็นเช้าหน้าทํ่ของ 
พระมหากษัตริย์ แต่ในพนฐานใหม่กระทรวงและกรมถือว่า เป็นหน่วยงานของรัฐ ช้าราชการก็ถือ 
ว่าเป็นเช้าหน้าทั้ฃองรัฐ รัฐในทั้นื้ก็คือ อ0านาจชึ๋งถือว่าเป็นของประชาชน เฟิยงแต่ไม่ไห้วาง 
ระบบกฎหมายเสืยใหม่ให้อ',านาจรัฐหรือรัฐเป็นนิติบุคคลเช่นในต่างประเทศเบ่านั่น การให้หน่วย 
งานของรัฐในราชการสวนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม หรือราชการสวนห้องถิ่น คือ
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เทศบาลเป็นนิติบุคคลนั้นเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตลอดตั้งแต่ปี พ .ศ. 
2475 จนมีการกฯหนดให้กระทรวง ทบวง กรม เฟ้นนิติบุคคลในกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะ 
ในประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ื 218 ซึ่งถือเป็นราชการล่วนกลาง ซ่ึงฟ้อนหน้านิกฎหมายท่ื 
เกื่ยวข้องกับระเบียบบริหารราชการไม่ไห้บัญญัติไว้ เนองจากอาจจะ เห็นว่าเป็นนิติบุคคลตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แห้ว

ผลจากการทแนวความคิดในเรํ่องรัฐและการเป็นนิติบุคคลของรัฐในประเทศไทยอยู ่
ในวงจฯกัด แบัเราจะมีการกล่าวถืงทฤษฎีรวมอ3านาจ การกระจายอ0านาจ การแม่งอฯนาจ 
ซึ่งเป็นระบบการปกครองของไทยทื่เฝ็นอยู่ การกฯหนดให้กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคล 
จึงห้องเขียนกฎหมายก3าหนดอฯนาจหน้าท่ํขน เนองจากต่างหน่วยต่างเป็นนิติบุคคลจึงอาจเคิด 
บัญหาอฯนาจหน้าท่ืช้ฯช้อนกัน หริออาจไม่รู้ว่าเป็นอฯนาจหน้าทของหน่วยงานใด จึงห้องมีการ 
เฃืยนกฎหมายกๆหนดอฯนาจหน้าทํ่ไว้ ซึ่งในความเป็นจริงแห้วถ้ารัฐเป็นนิติบุคคลแห้วก็ไม่จฯเป็น 
ทํ่จะห้องเขียนกฎหมายอ3านาจหน้าทํ่ เว้นแต่ในกรณีทํ่จะห้องให้อๆนาจพิเศษในการปฏิบัติการ
บางอย่าง หริอลักษณะของหน่วยงานน้ัน ๆ พิเศษกว่าหน่วยงานอน ๆ เป็นต้น

ในบัจจุบันไห้มีการแยกนิติบุคคลตามกฎหมายแบ่งออกจากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 72 ถูกยกเคิกแห้วโดยพระราชบัญญัติให้ใช้บท 
บัญญัติ บรรพ 1 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ทไห้ตรวจช3'าระใหม่ พ .ศ . 2535 
มาตรา 3 (1 ) แต่มาตรา 7 ยังบัญญัติให้องคิกรหริอหน่วยงานดังกล่าวคงมีฐานะเป็นนิติ
บุคคลต่อไป ทฯให้การแยกประเภทนิติบุคคลแบบเติม ซ่ึงมี 6 ประเภท ตามมาตรา 72 ถูกยก 
เลิกไป บัจจุบันนิติบุคคลถูกแบ่งออกเป็น 2 ประเภทตามหลักกฎหมายในมาตรา 65 แห่ง 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ฉบับบัจๅเบัน คีอ นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
หมายถึง นิติบุคคลทเกิดจากการรับรองของกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไห้แก่ สมาลม (มาตรา 
83) มูลนิธิ (มาตรา 122) หุ้นล่'วนและบริษัท (มาตรา 1015) เป็นห้น และนิติบุคคลตาม 
กฎหมายอํ่น ไห้แก่ กรณิทื่มีกฎหมายอนนอกเหนือไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไห้บัญญัติ 
รับรองเอาไว้ให้เป็นนิติบุคคล เช่น พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534 
มาตรา 7 บัญญัติไว้ว่า "ให้จัดระเบียบราชการบริหารล่วนกลาง ดังน้ื
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(1 ) สำนกนายก'รัฐมนตรี
(2 ) กระทรวงหรือทบวง ซึ๋งมีฐานะเทียบ๗ ากระทรวง
(3 ) ทบวง ท ื่ส ัง กัดสำนักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง
(4 ) กรมหรือล่วนราชการทื่เรืยกขี่!ออย่างอื่น และมีฐานะเป็นกรมชงสังกัดหรือไม่สัง 

กัดสฯนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง
ส0านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะ เป็นกระทรวง
ส์วนราชการตาม (1 ) (2 ) (3 ) และ (4 ) มีฐานะเป็นนิติบุคคล"

การแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากบระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 ถือเป็น 
ความพยายามในการทํ่จะพัฒนาแนวความคิดในเรื่องนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนให้เป็นระบบและ 
เป็นเอกเทศจากแนวความคิดในเรื่องนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน นอกจากน็้แนวความคิดใน
เรื่องนิติบุคคลยังพัฒนาไบถืงขนาดทั้ศาลฎีกายอมให้มีการฟ้องตำแหน่งของหน่วยราชการได้ กล่าวคือ 
แนวค1าพิพากบาฎีกา เกี๋ยวกับการฟ้องตฯแหน่งของบุคคล ศาลไทยรับฟ้องคดีทั้มีการฟ้องตำแหน่ง 
หน้าท่ึ ทั้งทั้ตำแหน ่งนั้นจะไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอำเภอ เหล่านี้ 
เป็นบุคคลธรรมลาทื่มีกฎหมายระบุฐานะในกฎหมายไว้ไม่ว่าใครมาครองตำแหน่งนั้นกอยในฐานะ 
เ ดียวกันสืบต่อกัน'ใบ ชึ๋งศาลป็ยอมรับว่าบุคคลธรรมดาอาจทำการในฐานะครองตำแหน่งนั้น ๆ
ได้ 18 เช่น ฟ้องผู้ว่าการทางพิเศษในนามการทางพิเศษได้ (ฎีกาทื่ 145 /25 34 ) เป็นล้น

18 บ รร เจ ิด  ส ืงค ะ เน ต ิ. "อำน าจฟ ้องคด ีบ กครองใน ระบ บ กฎ ห ม ายไทย." (ว ิทยาน ิพนธ์ 

บริญญามหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย ม ห าว ิท ยาล ัยธรรม ศ าสต ร ี, 2534 ), หน้า 154-156.
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ก ารจ ัด ระ เบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารข อ งไท ย  เร ิ่ม เบล ํ่ยนแบลงล ักษณ ะสฯค ัญ จากการจ ัด

ระ เบ ียบราชการบร ิหารแบบ " เ สนามาตย ่ล ุบถ ัมก ั" ท ื่ย ีดอย ู่บนจาร ีตประ เพรมา เบ ีนระบบราชการ 

ท ื่ต ั้งอย ู่บนพนฐาน "อๆ น าจห น ้าท ื่ต าม ห ล ัก เห ต ุผลแ ละกฎ ห ม ายอย ่าง เป ็น ท างการ '' ( r a t io n a l  -  

le g a l a u th o r i t y )  19 ต ั้ง๗ การปเ)ร ูป 'ระบบการปกครอง ใน  พ.ศ . 2435 ร ี่รงเป ็นการ 

ย ู่พ ิ่น ฐาน ด ้าน โครงสร ้างของระบบราชการไทยให ้บ ีค วาม เป ็น สม ัยให ม ่ บ ีก ารจ ัด ระ เบ ียบ ราช ก าร  

บร ิหารโดยแบ ่งแยกหน ่วยงานตามหน ้าท ื่อย ่างช ัด  เ จนและบีล ักษณะ เป ็น ท างการ  เป ็นท ื่น ่าล ัง เ กตุ 

ว ่าภ ายห ล ังจากการบ ฎ ิร ูบ ด ังกส ์าวจน ถ ึงบ ัจจ ุบ ัน  ระบ บ ราชการไท ยย ังไม ่ได ับ ีก าร เป ลยน แ ป ลง

ขนาดใหญ ่ต ั้งระบบอ ืก เลย โด ย เฉ พ าะก ารบ ร ับ เป ล ื่ยน ป ร ัช ญ าแ ละโค รงส ร ้างท างก ารบ ร ิห ารให ้ 

สอดคล ้องก ับสภาพ การเบ ีอ ง เศรษฐก ิจ และล ังคม  คงบ ีแต ่การปร ับ เปล ํ่ยน กลไกการบร ิห าร เพ อ  

รองร ับงานด ัานการพ ัฒ นา โด ยการจ ัด ต ั้งแ ละข ยายห น ่วยงาน แ ท น ก าร เป ลยน แ ป ลงโค รงส ร ้าง

หลัก 20 โดยการเพ ิ่มห น ่วยงาน ระด ับกรมและระด ับกองเป ็น จฯน วน มาก  นอกจากน ้การจ ัด

ระเบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารไท ยย ัง เน ้น ห ล ัก ก ารรวม อ ๆ น าจไร ้ท ื่ล ัวน ก ลางม าก เก ิน ไป  โด ย เฉ พ าะ

อๆน าจการด ัดล ัน ใจและการว ิน ิจฉ ้ยต ั้งการ  ด ังจะ  เ ห ็น ได ้จ ากโค รงส ร ้างก ารบ ร ิห ารราช ก าร

กๆหนดให ้ร ัฐมนตร ีว ่าการฯ ปล ัดกระทรวง และอธ ิบด ืบ ีอ0าน าจในการด ัดล ัน ใจและว ิน ิจฉ ัยต ั้งการ 

ใ น เร ิ่อ ง ต ่า ง  ๆ

19 ชัยอนันดั สมุทวณิช, ก าร เบ ีอ งก ับ ก ารบ ร ิห าร  (กร ุงเทพ มหานคร ะ ว ัชร ินทร ้,

2 522), หน้า 71-75 .

20 ชัยอน้นต สมุทวณิช, รายงาน เร ิ่อ งบ ัญ ห าห ล ักข องระบ บ ราช การไท ยแ ละแ น วท าง 

แก ัไข, หน้า 15-16. (อ ัด ส ๆ เน า) แ ละม ห าว ิท ย าล ัยส ุโข ท ัย ธ รรม าธ ิร าช , ส าข าร ัฐศ าส ต ร ์,

เอกสารการสอน ช ุดว ิชาบ ัญ ห าการเบ ีองไทยบ ัจจ ุบ ัน  หน่วยทื่ 7 -1 5 , หน้า 409-410.
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การกๆห นดกรอบอๆน าจหน ้าทและว ิธ ีก ารดๆ เน ิน งาน ของส ่วนราชการส ่าง   ๆ จะกๆหนด 

ไว ัใน ก ฎ ห ม ายว ่าด ้วยการจ ัด ระเป ียบ ราช การบ ว ิห ารแ ละกฎ ห ม ายว ่าด ้วยการบ ร ับ บ ร ุง  กระทรวง 

ทบวง กรม ซ ึ่ง เป ็น ส ิงท ํ่ส ะท ้อน ถ ึงพ ัฒ น าการท างการ เม ีอ งการบ กครองของไท ย  ด ังจะได ้ส ักษา 

ต ่อไบนั้

1. การจัดระเปียบบวิหารราชการ

การจ ัด ระ  เป ียบ ราช การบ ว ิห ารส ่วน กลาง  ตามน ัยพระราชบ ัญญ ัต ิว ่าด ้วยธรรมภ ูญ 

ร าช ก าร ส ่า ย พ ล แ อ น  พ ุทธส ักราช 2476 ก0าหนดไว ิในมาตรา 4 ใท ้แ บ ่งก ารบ ว ิห ารราช การ  

แผ ่นด ินเป ็นกระทรวง ม ีร ัฐม น ตแ ป ็น ผ ู้ว ่าก าร  และกๆหนดให ้การบว ิหารราชการท ้องถ ิ่น  แบ่ง 

ท ้องถิ่นเป ็นมณฑล จ ังหว ัด  แ ละอๆ เภ อ  จะเห ็นได ้ว ่าตามน ัยแห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าว แบ ่งการ 

บ ร ิห ารราช ก ารออ ก เป ็น ราช ก ารส ํวน ก ลาง  และส ่วนท ้องถ ิ่น เท ่าน ั้น  ไม ่ม ีราชการส ่วนภ ูม ิภาค

โดยถ ือ  เป ็น ส ่วน ห น ํ่งของระเป ียบ บ ว ิห ารราชการส ่วน กลาง ท ํ้งน ั้เน ั้อ งจากแน วความค ิด ใน การ

ร ่างกฎหมายของผ ู้ร ่างในสม ัยน ั้น ย ังม ีความค ิดแคบอย ู่โดยถ ือว ่าการบว ิห ารราชการแผ ่นด ิน  คือ

ก ารบ ว ิห ารราช ก ารส ่วน กลาง  ส ่อมาพระราชบ ัญญ ัต ิว ่าด ัวยระ เป ียบราชการบว ิห ารแห ่งราชอาณ า 

จ ักรสยาม  พ ุทธส ักราช 2476 ให ้จ ัด ราช ก ารบ ว ิห ารส ่วน ก ลาง เป ็น ก ระท รวง  หเอ ทบวงการ 

เม ือ งซ ึ่งม ีฐ าน ะ เท ืยบ ก ระท รวง  และจ ัดระเป ียบ ราชการบ ว ิห ารส ่วน ภ ูม ิภ าค  เป ็น จ ังห ว ัดและอๆเภอ  

ทๆหน ้าทบว ิหารราชการแผ ่นด ิน  ตามน ัยแห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ่าด ้วยระเป ียบราชการบว ิหารแห ่ง

ราชอาณ าจ ักรสยาม  พ ุทธส ักราช 2476 น ั้ก ็ย ังคงจ ัดการบว ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  โด ย ถือว ่า

ร าช ก ารส ่วน ภ ูม ิภ าค เป ็น เพ ีย งส ีงท ส ่อ เน ั้อ งไบ จาก ราช การบ ร ิห ารส ่วน ก ลาง  และราชการบ ร ิห าร  

แผ่นดิน หมายถ ึง ราช การบ ว ิห ารส ่วน กลางใน ท ้อ งถ ิ่น  ซ ึ่ง เป ็นแนวความค ิดท ื่ได ้ร ับอ ิทธ ิพลจาก 

ทฤษฎ ีกฎหมายมหาชน'ของผร ั่งเศส โด ย ผ ู้เข ีย น จะข อ ก ล ่าวถ ึงร าย ละ เอ ืย ด ใน ม ัวข ้อ ก ารจ ัด ระ เป ีย บ  

บว ิห ารราชการส ่วน ภ ูม ิภ าค ส่อไบ ส ่อมาม ีการตราพระราชบ ัญญ ัต ิระ เป ียบบว ิหารราชการแผ ่นด ิน  

พ .ศ . 2495 อ อก บ ังค ับ ใช ้โด ยม ีก ารจ ัด ระ เป ียบ ราชก ารบ ว ิห ารส ่วน ก ลาง  ด ังน ั้



(1 ) ส”-านักนายก'รัฐมนตรื

(2 ) ก ระท รวงห เอ ท บ วง

(3 ) ทบ วงการ  เฝ ือ งท ํ่ฝ ืฐาน ะเท ียบ กรม

ก ารจ ัด ระ เบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารส ่วน ก ลางด ังก ส ่าว  เป ็นร ูบแบบท ื่ย ึดถ ือมาจนถ ึงป ัจจ ุบ ัน

ใน การจ ัดต ั้ง  เปล ี๋ยนแบลง แ ละย ุบ เล ิก อ งค ์ก ารใน ราช ก ารบ ร ิห ารส ่วน ก ลาง  จะ 

ต ้องตราเป ็นพระราชบ ัญญ ัต ิ ซ ึ่งได ้กฯหนดไว ้ในกฎหมายว ่าด ้วยระเบ ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ินท ุก  

ฉบับ ต ั้งแต ่พระราชป ัญญ ัต ิว ่าด ้วยธรรมyญ ราชการผ ่ายพ ลเร ือน  พ ุทธด ักราช 2476 เป็นต้นมา 

น อกจากน ั้ย ังต ้องฝ ืการกๆหน ดฐาน ะของส ่วน ราชการและขน าดของส ่วน ราชการด ้วย  โดยกฯหนด 

ไว ้ใน ก ฎ ห ม ายว ่าด ้วยระเบ ียบ บ ร ิห ารราช การ เช ่น ก ัน  ซ ึ่งการกฯหนดขบวนการจ ัดต ั้ง  เบล ื่ยน

แบลง แ ละย ุบ เล ิก ส ่วน ราช ก าร  ตลอดจน ฐานะและขน าดของส ่วน ราชการไว ้ในกฎหมายว ่าด ้วย  

ระ เ บ ียบบร ิหารราชการน ั้น  เ ป็นการปัญญัติกฎหมายผิดท สมควรทํ่จะป ัญญ ัต ิไว ้ในพระราชปัญญ ัต ิ

บ 'ร ับบร ุงกระทรวง ทบวง กรม ซ ึ่ง เป ็น กฎ ห ม ายท เกยวก ับ การจ ัด องค ์ก รโด ย เฉ พ าะ

2. อๆนาจในการบริหารราชการ

ในการบร ิหารงานจะฝ ืคณ ะบ ุคคลหร ือผ ู้บร ิหารปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ึ่ในฐานะห ัวหน ้าส ่วน  

ร าช ก าร  ซ ึ่งกฎหมายว ่าด ้วยระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  ได ้ก”'าหนดอๆนาจหน้าทํ่ของคณะผู้ 

บร ิหาร และผ ู้บ ร ิห ารไว ้เพ ื่อ ให ้ส าม ารถดๆ เน ิน การบ ร ิห ารไป ได ้อย ่างม ีป ระส ืท ธ ิภ าพ  โดยคณะผู้ 

บร ิหารและผ ู้บร ิห ารจะต ้องปฏ ิบ ัต ิหน ้าทตามอ”านาจทกฎหมายกๆหนดให ้ ซ ึ่งหากไม ่สามารถปฏ ิบ ัต ิ 

หน ้าท ื่ด ้วยเหต ุใดป ็ตาม  จะต ้องฝ ืข ้าราชการอ ํ่นปฏ ิบ ัต ิหน ้าทในฐานะผ ู้ร ักษาราชการแทน  หรือผู้ 

ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน ผ ู้ฝ ือ”าน าจใน การบ ร ิห ารราช การ  (ก ส ์าว เฉ พ าะร าช ก าร บ ร ิห าร ส ่ว น ก ล าง ) 

ตามกฎห มายว ่าด ้วยระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  ได ้แส ่

19 4
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1. นายกร ัฐมนตร ี

นายกร ัฐมนตร ี เป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาส ูงส ุดของข ้าราชการและเป ็นห ัวหน ้าส ูง  

ส ุดของฝ ่ายบร ิห าร นายกร ัฐมนตร ีเป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชาของข ้าราชการและร ับผ ่ดชอบในการปฏ ิบ ัต ิ

ร า ช ก า ร 1ของส'’'านักนายก'รัฐมนตรั ม ีรองนายกร ัฐมนตร ี และร ัฐมนตร ับระจฯส0าน ักนายกรัฐมนตรี 

เป ็น ผ ู้ช ่วยใน การบร ิห ารราชการ และม ีปล ัดส”าน ักน ายกร ัฐมน ตร ีซ ึ่ง เป ็นข ้าราชการพ ลเร ือน ประจฯ 

ทฯหน ้าท ื่ร ับผ ่ดชอบควบค ุมราชการประจ”าในสฯน ักนายกร ัฐมนตร ี

น อกจากน ื้น ายกร ัฐมนตร ีย ัง เป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาของข ้าราชการทล ังก ัดส ุวนราชการอ ิสระ 

ทไม ่ล ังก ัดส”าน ักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หร ีอทบวง ไส ันส ุ ส”'าน ักพระราชวัง ส”'าน ัก'ราชเลขา 

f การ และสฯน ักงานตรวจเง ินแผ ่นด ิน  เป็นสัน

อๆนาจหน ้าทของนายกร ัฐมนตร ีในการปฏ ิบ ัต ิราชการกๆหนดไว ้ในกฎหมายว ่าด ้วย 

ระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่นด ิน  ซ ึ่งม ีอย ู่ 2 ฐานะค ือ  นายกร ัฐมนตร ีในฐานะห ัวหน ้าร ัฐบาลหร ือ  

ห ัวหน ้าของคอเะร ัฐมนตรี อ ีกฐานะหน ึ่ง เป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชาส”าน ักนายกรัฐมนตรี ใน ฐ าน ะ อ ย ่า ง เด ีย ว  

ก ับร ัฐมน ตร ีว ่าการกระท รวง อ”'านาจหน ้าทของนายกร ัฐมนตร ีในฐานะห ัวหน ้าร ัฐบาล กๆหนดไว้ใน 

มาตรา 11 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  พ .ศ . 2534 ช ึ่งม ีส าระส 0าคัญไม่ 

ต ่างจากอๆนาจหน ้าทท ื่กๆหนดไว ้ในกฎหมายว ่าด ้วยระเป ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ินฉบ ับก ่อน  ๆ สุวน 

อ”านาจหน ้าทของนายกร ัฐมนตร ีในฐานะผ ู้บ ังค ับบ ัญชาสฯน ักนายกร ัฐมนตร ี ก”'ไหนดไว้ในมาตรา 10 

วรรคสอง แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  พ .ศ . 2534 ประกอบก ับพระราช 

บ ัญญ ัต ิปร ับปร ุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ . 2534 มาตรา 35 มาตรา 36 มาตรา 37 

แ ละม าตรา 39

นอกจากอๆนาจของนายกร ัฐมนตร ีทกๆหนดไว ้ในกฎหมายว ่าด ้วยระเบ ียบบร ิห ารราชการ 

แผ่นดินแล้ว ย ังม ีกฎหมายอน ๆ ได ้ก”'ไหนดอ”'ไนาจฃองนายกร ัฐมนตร ีไว ้ในฐานะบระธานคณ ะกรรมการ 

โดยตฯแหน ่ง เช ่น ประธาน คณ ะกรรม การข ้าราชการพ ลเร ือน  ( ก .พ .)  ประธานคณ ะกรรมการ 

ข ้าราช ก ารม ห าว ิท ยาล ัย  (กม) เป็นสัน
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2. เลขาธ ิก ารน ายกร ัฐมน ตร ี

เลขาธ ิก ารน ายกร ัฐม น ตร ี ฝ ็อ ำน าจห น ้าท ั่เก ย วก ับ ร าช ก ารท างก าร เฝ ือ ง  

แ ละ เป ็น $บ ังค ับบ ัญ ชาฟ ้าราชการและร ับผ ิดชอบ 'ในการบฎ ิบ ัด ัราชการ ขนตรงต ่อนายกร ัฐมนตร ีและ 

ให ัเลข าธ ิก ารน ายก ร ัฐม น ต ร ี เฝ ืนฟ ้า'ราชการการ เฝ ็อ ง

3. บล ัดส0าน ักนายกรัฐมนตรี

บล ัดส0าน ักนายกรัฐมนตรี เ ฝ ืนฟ ้าราชการพล เ ร ีอนสาม ัญฝ ือำนาจหน ้าท ั่ร ับ  

ผ ิดชอบควบค ุมราชการบระจำในสำน ักนายกร ัฐมนตร ี ก”'ไหนดแนวทางและแผนการบฎ ิบ ัต ิ'ราชการ 

ของสฯน ักนายกร ัฐมนตร ี และลำด ับความสำค ัญ ของแผนการบฎ ิบ ัต ิราชการบระจำป ีของสวน

ราชการในสำน ักนายกร ัฐมนตร ีให ้เป ็นไบตามนโยบายทนายกร ัฐมนตร ีกำหนด รวมท ั้งกฯก ับ  เร ่ง  

ร ัด ต ิดตามและบระเฝ ืน ผลการบฎ ิบ ัต ิราชการของสวน ราชการใน สำน ักน ายกร ัฐมนตร ี แ ละย ัง เป ็น  

ผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาฟ ้าราชการของสวนราชการในส”าน ักนายกร ัฐมนตร ีรองจากนายกร ัฐมนตร ี รองน ายก  

ร ัฐมนตร ีและร ัฐมนตร ีบระจฯสำน ักนายกร ัฐมนตร ี ยก เ ร ัน ราช ก ารแ ละฟ ้าราช การข องสวน ราช การ  

ซ ึ๋งห ัวหน ้าสวน ราชการเน ตรงต ่อนายกร ัฐมนตร ี

4. ร ัฐมน ตร ีว ่าก า?กระท รวง

ในกระทรวงนน  ๆ ให ้ฝ ็ร ัฐมน ตร ีว ่าการกระทรวงเป ็น ผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาและร ับ  

ผ ิดชอบในการบฎ ิบ ัต ิราชการของกระทรวง กำหนดนโยบายของกระทรวงให ้สอดคส ัองก ับ

นโยบายท ั่คพะร ัฐมนตร ีกำหนดหรีออน ุม ัต ิ ต ำแห น ่งร ัฐมน ตร ีว ่าการกระท รวงถ ือ  เป ็น ตำแห น ่งเจ ้า  

หน ้าท ั่ผ ่ายบกครองท ั่ฝ ืความสำค ัญ มาก เพ ราะเป ็น ห ัวห น ้าส ูงส ุดของเจ ้าห น ้าท ั้ผ ิายบ กครองใน แ ต ่ 

ล ะก ระท รวง  อำน าจห น ้าท ั่ข องร ัฐม น ตร ีว ่าก ารกระท รวงม ท ั้งอ ำน าจห น ้าท ั่ใน ท างการ  เฝ ือ ง  คือ 

อ”านาจหน ้าท ั้บร ีห ารราชการแผ ่นด ินร ่วมก ับคพะร ัฐมนตร ีตามนโยบายท ั่วไบของร ัฐบาล และฝ ็



1 9 7

อๆนาจหน ้าท ื่ในการปกครอง ถือ การปฏ ิบ ัต ิราชการท ื่อย ู่ในอๆนาจหน ้าท ื่ชองกระทรวงซ ื่งร ัฐมนตร ี 

น ั้น เน ้นผ ู้ว ่าการค ัวย 21

นอกจากน ั้ในกรฝ ็เท ื่ร ัฐมนตร ีว ่าการกระทรวงเน ้นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาส ่วนราชการท ื่เร ียกช ี่!อ  

อย ่างอ ื่น และม ืฐานะเน ้น กรมแต ิม ิไค ัอย ู่ในส ังก ัดกระทรวง ร ัฐมนตร ีว ่าการก ็เน ้นผ ู้บ ังค ับบ ัญชา

ส ่วน ราชการท ื่เร ียกชออย ่างอ ื่น น ั้น ค ัวย

ส ํวนอ0าน าจห น ้าท ื่ใน การบ ร ิห ารราช การช องร ัฐม น ต ร ีว ่าก ารท บ วงคงเน ้น เช ่น เด ียว  

กับอ0าน าจห น ้าท ื่ใน การบ ร ิห ารราชการชองร ัฐม น ตร ีว ่าก ารกระท รวง

5. เลชาน ุการร ัฐมน ตร ี

เลชาน ุการร ัฐมน ตร ี เน ้น ช ้าร าช ก ารก าร เม ือ ง  ม ือฯนาจหน ้าท ื่เท ื่ยวก ับ  

ร า ช ก าร ท าง ก าร เม ือ ง  เน ้นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาช ้าราชการและร ับผ ิดชอบในการปฏ ิบ ัต ิราชการชอง

สๆ น ัก งาน เลช าน ุก ารร ัฐม น ต ร ีเน ตรงต ิอร ัฐม น ต ร ีว ่าก ารกระท รวง

6. ปล ัดกระทรวง

บส ัดกระทรวง เน ้น ผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาช ้าราชการชองส ่วน ราชการในกระทรวง 

รองจากร ัฐมน ตร ี และเน ้นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาช ้าราชการในส ่ฯน ักงานปล ัดกระทรวงร ับผ ิดชอบในการ 

ปฏ ิบ ัต ิราชการชองสๆน ักงานปล ัดกระทรวง ป ล ัดกระทรวงถ ือ เน ้น ตๆแห น ่งส ูงส ่ดชองช ้าราชการ 

ป ระจฯใน ก ระท รวง ม ือ ฯน าจห น ้าท ื่เก ยวก ับ ราชการป ระจฯท ั่วไป ช องกระท รวง ปฏ ิบ ัต ิราชการ 

ในค ัานการควบค ุมด ูแล กๆกับ เร ่งร ัดต ิดตาม ผลชองการบ ฏ ิบ ัต ิร าชการใน กระทรวง

21 บระย ูร  กาญจนด ุล, คฯบ รรยายกฎ ห ม ายป กครอง, หน้า 193.
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7. อ!]บดี

อธิบดีเน้นผู้ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบ'ในการบฎิบัติ 
ราชการของกรม มีอๆนาจหน้าทเ น้ยวกับราชการ?[วนใดล่วนหน้งของกระทรวงหเ อ ทบวง หเอ  

ตามพระราชกฤษเกาแบ่ง?[วนราชการของกรม หเ อ ตามกฎหมายว่าดีวยอ0านาจหน้ามีของกรมนั้น

ทกล่าวมาแลัวข้างต้น เน้นผู้มีอ0านาจในการบริหารราชการ?[วนกลาง ตามกฎหมาย 
ว่าต้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน นอกจากนั้ ยังมีผู้มีอ0'ไนาจ1ในการบริหารราชการ เช่น 
ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอฯเภอ ชื่งเน้น'ราชการบริหารล่วนภูมิภาค

จะ เน ้น ไต ้ว ่า  ใน การบ เบ ัต ิห น ้าท ื่ร าชการ  จะม ีข ้าราชการผ ู้บร ิหารช ื่ง เน ้นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชา 

ม ีอๆนาจหน ้าน ้และความร ับผ ิดชอบในการบฎ ิบ ัต ิราชการให ัสๆเร ็จผลตามนโยบายทกๆหนดไว ้ช ึ๋งผ ู้ม ี 

อ0าน าจใน การบ ร ิห ารราชการเห ล ่าน ั้จะ เน ้น ไป ตาม ทกฎ ห ม ายว ่าด ้วยระเบ ียบ บ ร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  

กๆหนดไว้ แต ้ในบางกรผ ืข ้าราชการผ ู้บร ิห ารน ั้น  ไม ่อาจบฎ ิบ ัต ิหน ้าทราชการทร ับผ ิดชอบน ั้นไต ้ จะ 

เน ้อ งต ้วยสาเห ต ุใด ก ็ต าม  กฎห มายว ่าด ้วยระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน จ ึงได ้ก0าหนดการบฎิบัด ิ 

ราชการแท น แ ละการร ักษ าราชการแ ทน ไว ้ ท ั้งน ั้โดยม ีว ัตถ ุบระสงค ัด ังน ั้ 22

1. เพ อให ัม ีผ ู้ร ับผ ิดชอบบฎ ิบ ัต ิราชการอย ่างไม ่ขาดสายและตลอด เวลา

2. เน ้อ แ บ ่ง เบ าภ าระข อ งก ารบ ร ิห ารราช ก ารข อ งเจ ัาห น ้าท ล ่วน ราช ก ารท ม ีม าก จน  

ไม ่สามารถบ เบ ัต ิได ้ท ัน ใน เวลาอ ัน สมควร

3. เน ้อให ้การบร ิการแก ่บระชาชนม ีล ักษณ ะต ้อเน ้องไม ่ขาดตอน 22

22 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช สาขาวิชาน้ติศาสตริ, เอกสารการสอนชุด 
วิชากฎหมายมหาชน หน่วยท 8 -1 5  (กรุงเทพมหานคร ะ โรงพิมพ์อักษรไทย, 2 5 3 1 ),
หน้า 711 .
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4 . เพอความคล่องตัวในการบริหารราชการและให้มีความสะดวกในการประสานงาน
5. เฟือฝึกบุคลากรระดับรองลงไป รี่เงIตริยมตัวเลอนเน'ใบ'รับตฯแหน่งผู้บริหาร

มีนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ ไตัอธิบายความหมายของระบบการรักษาราชการ 
แทน และระบบบฏิบัติราชการแทนไวั ตังไ! 23

"การรักษาราชการแทน" หมายถึง การบฏิบัติหน้าท่ืแทนผู้ดำรงตำแหน่ง ในกรณีทํ่ไม่ม ี
ผู้ดฯรงตฯแหน่ง หริอมีแต่ไม่สามารถบฏิบัติหน้าทื่ไตั

"การบฎิบัติราชการแทน" หมายถึง การบฏิบัติหน้าท่ืแทนผู้ดำรงตำแหน่งในบางเรื่อง 
ตามท่ืผู้ดฯรงตฯแหน่งมอบหมาย หริอมอบอฯนาจ ไดยผู้ดำรงตำแหน่ง ยังคงบฏิบัติหน้าท่ํของตน 
ในเรื่องทํ่มีไตัมอบหมายให้ผู้ใด

น อกจากคำว ่า  ก ารร ักษ าราชการแทน  และการบฏ ิบ ัต ิราชการแทนแส ัว กฎหมายว ่า 

ต ัวยระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  แ ละก ฎ ห ม ายว ่าต ัวยระ เบ ียบ ช ้าราช การพ ลเร ิอน ย ังม ีก ัอ ยค ำ 

ฑ ื๋ใช ้,ในล ักษณ ะเช ่นเด ียวก ันน ไดยม ีความบ ุ่งหมายท0านอง เด ียวก ันหร ิอแตกต ิางออกไบต ังต ่อไบนื้

"ก ารช ่วยส ืงแ ละบ ฏ ิบ ัต ิร าช การ" ม ีความห มายเช ่น เด ียวก ับการบฏ ิบ ัต ิราชการแทน

ไดยเแยกบ ัญ ญ ัต ิในล ่วนท ื่ว ่าต ัวยอำนาจของล ่วนราชการระด ับกรมทเนตรงต ่อนายกร ัฐมนตร ิ เช ่น 

ส'’าน ัก เลขาธ ิก ารร ัฐม น ตร ิ ส'’าน ักงบบระมาณ เบีนตัน รวม ท ั้งการใช ้ถ ึอยคำท ํ่ม ีค วาม ห มายอย ่าง  

เด ียวก ันอ ืก  2 คำ คือ การช ่วยส ืงและบฏ ิบ ัต ิราชการแทนและการช ่วยบฏ ิบ ัต ิราชการแทน  ช ึ๋ง 

อ าจบ ร ับ บ ร ุงให ้ใช ้ค ำว ่า  การปฏ ิบ ัต ิราชการแทน ไต ัไดยไม ่ทำให ้ความหมาย เ บล ึ่ยนแบลงไบ

23 สมาน ร ังส ิไยกฤษฏ ิ และส ุธ ิ ส ุทธิสมบูรณ, ก ารบ ร ิห ารราช ก าร  (ก ร ุง เท พ

มหานคร ะ สว ัสด ิก ารสำน ัก งาน  ก .พ , 2523), หน้า 103-105.
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"การปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ื่แทน" ใช ้ในกรณ ีทคณ ะร ัฐมนตร ีมอบหมายให ้รองนายกร ัฐมนตร ีคนใด 

คนหนึ๋ง เม ินผู้ปฏิบ ัต ิหน้าท่ัแทนนายกรัฐมนตรี เพราะนายกร ัฐมนตร ีตายหร ีอขาดค ุณ สมบ ัต ิ ซ ึ่งม ี

ความห มายเหม ีอนการร ักษ าราชการแทน

"การทๆหน ้าท ั่แทน" ม ีความหมายเหม ือนการปฏ ิบ ัต ิราชการแทน แต ่ใช ้เฉ พ าะการ  

บร ิหารราชการส ์วนภ ูม ิภาค  กรณ ีปฏ ิบ ัต ิราชการแทนผ ู้ว ่าราชการจ ังหว ัดและนายอๆเภอ ซ ึ่งอ าจ  

ปร ับปร ุงให ้ใช ้น ้อยคๆอย ่างเด ียวก ัน ไห ้

"มอบหมาย" ม ีความหมายเม ินหลายน ัย  คือ หมายถ ึง การมอบหมายการบร ิห าร 

ราช การรดยท ั่ว  ๆ ไป ไปให ้ก ับผ ู้อ ื่น เช ่น ร ัฐมนตร ีว ่าการกระทรวงมอบหมายให ้ร ัฐมนตร ีช ่วย  

ว ่าการกระท รวงกๆก ับ ด ูแ ลส ํวน ราชการใน ส ังก ัด  เมินห้น หร ือหมายถ ึงการมอบหมายให ้ร ักษา

ราชการแทน หร ีอหมายถ ึงการมอบหมายให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการแทนไห ้ท ั้ง  3 กรณี

"มอบอๆนาจ" ใช ้เฉพาะกรณ ีมอบให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน ใน เร ี่'อ งข องอๆ น าจใน การท ั่ง  

การอน ุญาต การอน ุม ัต ิ หร ือการปฏ ิบ ัต ิราชการท ั่ผ ู้ม ีอๆนาจจะพ ึงปฏ ิบ ัต ิหร ิอดๆเน ินการตาม

กฎหมาย ระเบ ียบข ้อบ ังค ับ  หร ิอคๆท ั่งใด หร ือมต ิของคณ ะร ัฐมนตร ีใน เร ัองใด

"การร ักษ าการใน ตๆแห น ่ง" หมายถ ึง การบฏ ิบ ัต ิหน ้า ท่ัแทนผู้ต0ารงตๆแหน ่งในกรณ ี 

ตๆแห น ่งว ่างลง หร ือผ ู้ด0ารงตๆแหน ่งไม ่สามารถปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ั่ไห ้เม ินครงคราว และ เมินกรณี,บี 

ม ิไห ้บ ัญ ญ ัต ิไว ้ในกฎหมายว ่าห ้วยระเบ ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  ซ ึ่งบ ัญญ ัต ิไว ้ในกฎหมายว ่าห ้วย 

ร ะ เบ ีย บ ข ้าร าช ก ารพ ล เร ือ น  อ ัน ห ม ายความ ถ ึงก ารร ักษ าราชการน น เอง

"สาเห ต ุท ั่ม ีก ารใช ้ถ ้อยคๆ ท ั่ห ม ายถ ึงการร ักษ าราชการแ ทน  และการบฏ ิบ ัต ิ'ราชการ

แทนแตกต ่างก ันออกไปเช ่นน ื้ อ าจพ ิจารณ าไห ้ว ่า  ต ้องการให ้แตกต ่างก ัน  เช ่น  ส ัวน กลาง ส์วน 

ภ ูม ิภาคหร ือใช ้ก ันคนละส ํวน ไม ่ก ่อให ้เก ิดความส ับสน แต ่ประการใด  ข ณ ะเด ียวก ัน อาจเม ิน เพ ราะ  

ม ีก าร เปลยน แปลงแน ้ไขกฎห มายว ่าห ้วยระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ินอย ู่เสมอ  แ ละ เม ิน การ

แ น ้ไ ข บ างส ัว น ใน เว ล าอ ัน ร ว ด Iเว  ไม ่ม ีเวลาตรวจสอบและกๆหนดให ้ใช ้น ้อยคๆในความหมาย

อ ย ่าง เด ีย วก ัน ไห ้ การปร ับปร ุงกฎห มายว ่าห ้วยระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  จ ึงควรพ ิจารณ า 

บ ัญหาในส ัวนนและปร ับปร ุงแน ้ไขให ้เหมาะสมไม ่ส ับสนต ่อไป"
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(ก ) การปฏ ิบ ัส ิ'ราชการแทน

การปฏ ิบ ัต ิราชการแทน จะกระท ฯได ้ใน กรณ ีท ื่เก ยวก ับ อฯน าจใน การล ังการ

อนุญาต การอน ุม ัต ิ การปฏ ิบ ัต ิราชการ หร ือก ารคฯเน ิน การอ ื่น ท ื่ผ ู้ดฯรงตฯแหน ่งใดจะท ีงปฏ ิบ ัต ิ 

หร ือคฯเน ินการตามกฎหมาย ร ะ เป ีย บ  ข ้อบ ังค ับ ห ร ือคฯล ังใด  หร ือมต ิของคณ ะร ัฐมนตร ืในเร ึ่'อง 

ใด  ล ัากฎหมาย ระ เป ีย บ  ข ้อบ ังค ับ หร ือคฯส ์งน ั้น  หร ือมต ิของคณ ะร ัฐมนตร ีในเรองน ั้นม ิได ้ก”าหนด 

เร ื่อ งก ารม อบ อ ฯน าจไว ัเป ีน อ ย ่างอ ื่น  หร ือม ิ’ได ้ด ้าม เร ื่อ งการมอบอ 'ฯ 'น าจไว ั ผ ู้ดฯรงตฯแหน ่งน ั้น 

อาจมอบอ”านาจให ้ผ ู้ด0ารงตฯแหน ่งอ ื่นบฏ ิบ ัต ิราชการแทนได ้

การปฏ ิบ ัต ิราชการแทนป ีหล ัก เ กณ'ท่แล ะ วิ!เการด ังน ั้ 24

1. นายกร ัฐมนตร ีมอบอ0านาจาห ้รองนายกร ัฐมนตร ีหร ือร ัฐมนตร ีประจฯสฯน ักนายก 

ร ัฐมนตรี ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน เช ่น การมอบหมายให ้รองนายกร ัฐมนตร ีปฏ ิบ ัต ิราชการแทนในฐานะ 

ประธานคณ ะกรรมการข ้าราชการพ ล เ รือน

2. ร ัฐม น ตร ีว ่าก ารกระทรวงม อบ อ”าน าจให ้ร ัฐม น ตร ีช ่วยว ่าการกระทรวง ปล ัดกระทรวง 

อธิบด ี หร ือห ัวหน ้าส ์วนราชการซ ึ๋งด ”'ารงตฯแหน่ง เ ทียบ เ ท ่าห ร ือผ ู้ว ่าราช การจ ังห ว ัด  ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน

3. ร ัฐมน ตร ีว ่าการทบวง มอบอฯนาจาห ้ร ัฐมนตร ีช ่วยว ่าการทบวง บล ัดทบวง

อธิบด ี หร ือห ัวหน ้าท ื่ส ์วนราชการช ื่งด ”ารงตฯแห น ่งเท ียบ  เท ่าห ร ือผ ู้ว ่าราช ก ารจ ังห ว ัด  ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน

4. ปล ัดสฯน ักนายกร ัฐมนตร ีมอบอฯนาจให ้รองปล ัดสฯน ักนายกร ัฐมนตร ี ผ ู้ช ่วยปล ัด

ส”าน ักนายกรัฐมนตรี อธิบดี ห ร ือ ผ ู้ด ฯรงต ฯแ ห น ่ง เท ียบ เท ่าห ร ือผ ู้ว ่าราช การจ ังห ว ัด  ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน

5. ป ล ัดกระทรวงมอบอฯน าจให ้รองปล ัดกระทรวง ผ ู้ช ่วยปล ัดกระทรวง อธิบด ี หรือ 

ผ ู้ดฯรงตฯแหน ่ง เท ียบ เท ่าห ร ือผ ู้ว ่าราช ก ารจ ังห ว ัด  ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน 24

24 พระราชบ ัญ ญ ัต ิระเป ียบบร ืหารราชการแผ ่นด ิน  พ .ส .  2534 ม าตรา 38
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6. ปล ัดทบวง มอบอฯนาจให ้รองปล ัดทบวง ผู้'ช่วยบล ัดทบวง อธิบดี หเ อ ผ ู้ดฯรง 

ต ฯแ ห น ่ง เท ียบ เท ่าห เ อ ผ ู้ว ่าร าช ก ารจ ังห ว ัด  บฏิบัส ิ'ราชการ

7. อธ ิบ ด ีห เอผ ู้ด ฯรงตฯแห น ่งเท ียบ เท ่าม อบ อฯน าจให ้รองอธ ิบ ด ี ผ ู้ช ่วยอธ ิบด ี ผ ู้อ0านวย

ก ารก อง ห ัวหน ้ากอง ห ัวหน ้าส ่วนราชการอ ื่นนอกจากส”าน ัก งาน เลขาน ุก ารกรม ห เอกอง

ตามมาตรา 31 วรรค สองหเ อ ผ ู้ดฯรงตฯแหน ่ง เท ียบ เท ่าห เ อ ผ ู้ว ่าร าช ก ารจ ังห ว ัด  บฏ ิบ ัต ิราชการแทน

8. ผู้อ”านวยการกอง ห ัวหน ้ากอง ห ัวหน ้าส ่วนราชการอ ื่นตามมาตรา 31 วรรคสอง 

หเ อ ผ ู้ดฯรงตฯแหน ่ง Iท ียบ เ ท ่ามอบอๆน าจ ให ้เาร าช ก าร ใน ก อ งห เ อ ส ่วนราชการท ื่ป ีฐานะ เท ียบกอง 

หเ อ ส ่วน ราชการตาม ม าตรา 31 วรรคสอง ได ้ตามระเป ียบท ํ่อธ ิบด ีกๆหนด

ส ่วนการมอบอๆนาจให ้ผ ู้อ ื่นบฏ ิบ ัต ิราชการแทนตามมาตรา 38 (9 ) (10) (11) และ 

(1 2 ) เป ็น เรองของราชการบ ร ิห ารส ่วน ถ ูป ีภ าค

การมอบอๆนาจการปฏ ิบ ัต ิราชการแทนด ังกล ่าวให ้ทๆเป ็นหน ังส ือ

จะเห ็น ได ้ว ่า  การมอบอฯนาจให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการแทนตามน ัยแห ่งพระราชบ ัญญ ัต ิระ เป ียบ 

บร ิหารราชการแผ ่นด ิน  พ .ศ . 2534 ป ีความคล ่อ งต ัวมากกว ่าการมอบอ0านาจให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการ 

แทนตามน ัยแห ่งกฎหมายว ่าด ้วยระเป ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ินฉบ ับก ่อน   ๆ โด ย เฉ พ าะบ ระกาศ ข อง 

คณะปฏิวัติ ฉบับทื่ 218 ซ ึ๋งกๆหนดให ้การมอบอๆนาจให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการแทน ด ้องทฯเป ็นคฯล ังมอบ  

อๆน าจการปฏ ิบ ัต ิราชการโดยการอน ุม ัต ิของร ัฐมน ต เและนๆไบบระกาศใน ราชก ิจจาน ุเบกษ า เช ่น 

กรณ ีปล ัดกระทรวงมอบอฯนาจการปฏ ิบ ัต ิราชการแทนให ้แก ่อธ ิบด ีห เอผ ู้ว ่าราชการจ ังหว ัด  กรณี

เช ่นนในทางปฏ ิบ ัต ิการดฯเน ินการตามท ื่กฎหมายก0าหน ดม ักจะเส ืย เวลามากไม ่ท ้นต ่อภาวการณ ์ท ํ่ 

เ ก ิด !น  และป ีผลกระทบต ่อการบร ิห ารราชการมาก  จ ีงฝ ็การบร ับปร ุงแห ้ไขในกฎหมายว ่าด ้วย  

ระเป ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ินฉบ ับบ ัจจ ุบ ัน  โดยกๆหนดแต ่เฟ ืยงการมอบอๆนาจให ้ทๆเป ็นหน ังส ือ  

เท ่าน ั้น  จ ึงอ าจท ฯให ้ก ารม อบ อ”าน าจด ังกล ่าว เก ิดป ัญ ห าได ้ เช ่น กรณ ีกระทรวงส ืกษ าธ ิการ มอบ 

อ ๆ น าจให ้ผ ู้ว ่าร าช ก ารจ ังห ว ัด ป ีอ ๆ น าจด ๆ เน ิน ก าร เอ ื่ย วก ับ ราช การข องก ระท รวงส ืก ษ าธ ิก ารบ าง  

อย ่างท ื่ไม ่ได ้แบ ่ง เป ็นราชการของส ่วน ฎม ิภ าค  โดยไม ่ผ ่าน ม ต ิของร ัฐม น ต เว ่าการกระท รวงม ห าดไทย
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อะไรคือขอบอำนาจที่ได้รับมอบหมาย จะพิจารณาความดีความชอบอย่างไร พระราชบัญญัติระเปียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ . 2534 จึงได้กำหนดทางแกัไขใน มาตรา 38 วรรคห้าย ท่ีก'ำหนด 
ให้คณะรัฐมนตรีอาจกำหนดให้มีการมอบอำนาจในเรื่องใดเรื่องหนงหริอกำหนดหลักเกณห้ วิธีการ 
หรีอเงื่อนไขในการมอบอ0านาจาห้ผู้มอบอำนาจหรีอผู้รับมอบตามมาตรา 38 วรรคหที่ง ต้องบฎิบัติป็ได้

นอกจากน ็้ การมอบอำนาจให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการแทนตามกฎหมายว ่าด ้วยระเป ียบบร ิห าร 

ราชการแผ ่น ด ินฉ บ ับย ่อนให ้กระทำได ้เพ ิยงการมอบอำน าจลงไปถ ึงระด ับอธ ิบด ีเย ่าน ั้น  สำหรับผ ู้

อ ำน วยการกอง ห ัวหน ้ากอง ไม ่อ าจก ระท ำก ารม อบ อ ำน าจได ้ ซ ํ่ง ใน ค วาม เป ็น จร ิงแลัวการบฏ ิบ ัต ิ 

ร าช ก าร บ างอ ย ่า งส าม าร ถ ด ำ เน ้น ก าร ไ ด ้เส เ จ ล ัน เพ ียงใน ระด ับ กอง ใด ย ไม ่ด ้อ ง เส น อ เร ื่อ งให ้ผ ู้ 

บ ังค ับบ ัญ ชาระด ับส ูง เป ็น ผ ู้ล ังการ พระราชบ ัญ ญ ัต ิระเป ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  พ .ศ . 2534 จ ึง 

กำหนด'ให ้ผ ู้อำนวยการกอง ห ัวหน ้ากอง ห ัวห น ้าล ัวนราชการอ ื่นตามมารตรา 31 วรรคสอง หรีอ 

ผ ู้ด ำรงตำแหน ่ง เ ทียบ เ ย ่า  ม อบอำน าจให ้ข ้าราชการใน กองห ร ิอส ่วน ราชการท ี่ม ีฐาน ะ เ ท ียบกอง 

หร ิอส ์วน ราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง ปฏ ิบ ัต ิราชการแทนได ้ตามระเป ียบอธ ิบด ีกำหนด 25

เท ี่อม ีการมอบอำนาจให ้ปฏ ิบ ัต ิราชการแทนตามท ี่กส ่าวข ้างต ้นโดยชอบแล ัว  ผู้ร ับ

มอบอำนาจม ีหน ้าท ี่ต ้องร ับมอบอำนาจน ั้น  และจะมอบอำนาจน ั้น ให ้แย ่ผ ู้ดำรงตำแหน ่งอ ื่นต ่อใบไม ่ 

ได ้ เว ัน แต ่กรรการม อบอำน าจให ้แ ย ่ผ ู้ว ่าราชการจ ังห ว ัด  ตามมาตรา 38 ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 )

หริอ (7)  ผ ู้ว ่าราช การจ ังห ว ัด จะม อบ อำน าจน ั้น ต ่อไบ ให ้รองผ ู้ว ่าราช การจ ังห ว ัด  ผ ู้ช ่วยผ ู้ว ่า 

ร าช ก ารจ ังห ว ัด  บล ัดจ ังหว ัด  ห ัวห น ้าส ่วน ราชการบระจำจ ังห ว ัด  น าย อ ำ เภ อ  บ ล ัดอำเภ อผ ู้เป ็น  

ห ัวห น ้าบ ระจำก ิ่งอ ำ เภ อ ห ร ิอห ัวห น ้าส ่วน ราชก ารป ระจำอ ำเภ อ ต ่อไป  ตามมาตรา 38 (9 ) ป ็ได้ 26

25 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ . 2534 มาตรา 38 (8 )
26 เร ื่องเด ียวก ัน , มาตรา 39 วรรคหนง
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ใน ก ารม อ บ อ ๆ น าจต าม ม าต รา  38 (4 )  ส ิง  (1 1 ) ค ือ ก ารม อบ อๆน าจของบ ล ัดสๆ น ัก  

นายก'ร ัฐมนต? บ ล ัด ก ร ะท ร ว ง  บล ัดท บวง อใ)บดี ผ ู้อ 'ๆน วยการกอง ห ัวห น ้ากองหร ิอห ัวหน ้า  

ส ์ว น ร าช ก าร ผ ู้ด ๆ ร งต ๆ แ ห น ่ง เท ีย บ เน ่า  ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร จ ัง ห ว ัด  น าย อ ๆ เภ อ  บ ล ัด อ ๆ เภ อผ ู้เป ็น ห ัวห น ัา  

บ ร ะ จ ๆ ก ิ่ง อ ๆ เภ อ  ผ ู้ม อ บ อ ๆ น าจต าม ท ํ่ร ะบ ุม าน ัค ือ งพ ิจ ารผ าส ิงก ารอ ๆ น ว ย ค ว าม ส ะด ว ก แ น ่บ ร ะช าช น  

ค ว า ม ร ว ด แ ว ใ น ก า ร บ ฎ ิบ ัต ิร า ช ก า ร  ก ารก ระจายค วาม ร ับ ผ ิด ช อ บ ต าม ส ภ าพ ข อ งต ๆ แ ห น ่งข อ งผ ู้ร ับ  

มอบอๆนาจ แ ละผ ู้ร ับ ม อ บ อๆ น าจค ือ งบ ฎ ิบ ัต ิห น ้าท ื่ท ื่ได ้ร ับ ม อบ อๆ น าจต าม ว ัต ถ ุบ ระส งค ์ข อ งก าร

มอบอ0'ไนาจด ังกน ่าว 27

นอกจากน้ื พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ยังไคืกๆหนด 
ให้ผู้มอบอๆนาจบีหน้าทกๆกับติดตามผลการบฎิบัติราชการของผู้รับมอบอๆนาจ ภายหลังเมอไคืมอบ 
อๆนาจแลัว และให้บีอๆนาจแนะนๆและแกัไขการบฎิบัติราชการของผู้รับมอบอๆนาจได้ ช๋ึงเป็น 
สํวนทเพ่ิมเติมจากกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ฉบับเดิม ไดยกๆหนดให้ผู้มอบ 
อๆนาจบีอๆนาจติดตามแกัไขการบเ)บัติราชการแทนของผู้รับมอบอๆนาจได้ทัน ช่ังการบัญญัติกฎหมาย 
เช่นน้ัทๆให้ตีความได้ว่า กฎหมายกๆหนดว่าใครควรเป็นผู้รับผิดชอบเมอได้บีการมอบอ0านาจไบแลัว 
จึงให้ผู้รับผิดชอบตามกฎหมาย บีอๆ นาจติดตามนกัไขการบบบัติราชการของผู้รับมอบอๆ นาจได้ 28

(ข )  ก าร ร ัก บ าร าช ก าร แ ท น

ก ารร ัก ษ าราช ก ารแ ท น บ ีล ัก ษ ผ ะแ ต ก ต ่างก ับ ก ารบ ฎ ิบ ัต ิร าช ก ารแ ท น  เพ ร า ะ ก า ร  

ร ัก ษ าราช ก ารแ ท น เป ็น ก รผ ีท ผ ู้ด ๆ รงต ๆ แ ห น ่งไม ่อ าจบ ป ็บ ัต ิห น ้าท ํ่ได ้ช ั่ว ค ราว  หร ิอไม ่บ ีผ ู้คๆรงตๆแห น ่ง 

จ ึง ให ้ผ ู้อ ื่น ร ัก ษ าราช ก ารแ ท น ช ั่ว ค ร าว  ส ์วน การบ ฎ ิบ ัต ิร าชการแ ทน น ั้น ไม ่จๆ เป ็น ท ื่ผ ู้ดๆ รงตๆ แห น ่ง

27 เร ี่,อ ง เด ีย ว ก ัน ,  ม าต ร า  40 วรรคห น ึ๋ง

28 เร ึ่'อ ง  เด ีย ว ก ัน , ม าต ร า  40 วรรค ท ัาย
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ไม ่อาจปฏ ิบ ัต ิห น ้าท ื่ได ้ห ร ือไม ่ม ืผ ู้ดฯรงต ฯแ ห น ่ง  เ ท ่าน ั้น  แม ้ใน กรผ ีท ื่ผ ู้ดๆรงตๆแห น ่งย ังคงป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ํ่ 

อย ู่ ก ็อ าจม อบ ห ม ายให ้ผ ู้อน ป ฏ ิบ ัต ิร าชการแ ท น ได ้ เพ อ เป ็น ก าร ช ่ว ย แ บ ่ง เบ าภ าร ะ ใน ก าร บ ฏ ิบ ัต ิ 

ร า ช ก า ร  โ ด ย ว ิธ ีแ บ ่ง ง าน ให ้ท ฯอ ัน จ ะช ่ว ย ให ้ก าร ด ฯ เน ิน ร า ช ก า ร ส ๆ เร ็จ ล ุล ่ว ง ไ บ อ ย ่า ง ร ว ด เร ็ว ย ิ่ง ข ึ้น  

แ ล ะ เป ็น ก าร ม อ บ อ 0า น าจ ให ้บ ฏ ิบ ัต ิร าช ก าร เป ็น ก าร บ ร ะ จ ฯ  ไม ่ใช ่ เป ็น ก าร ช ั่ว ค ร าว เห ม ือ น ก ัน ก าร  

ร ัก ษ าราช ก ารแ ท น  ก าร ร ัก ษ าร าช ก าร แ ท น จ ะด ้อ ง เป ็น ไ บ ต าม ร ะ เป ีย บ ท ื่พ ร ะร าช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เป ีย บ

บ ร ิห ารราช ก ารแ ผ ่น ต ิน ฯ  กๆหนดไว ้ ซ ึ่งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เป ียบ บ ร ิห ารราช ก ารแ ผ ่น ด ิน  พ .ศ .  2534 

ม าต ร า  41 ถ ึงม าต ร า  50 ไ ด ้ว า ง ร ะ เป ีย บ เก ื่ย ว ก ับ ก า ร ร ัก ษ า ร า ช ก า ร แ ท น ไ ว ้ 29

ม ืห ้อน ่าล ัง  เ กต ุเ ก ื่ย ว ก ับ ก าร ร ัก ษ าร าช ก าร แ ท น บ ร ะก าร ห ใ เงว ่าก ฎ ห ม าย ว ่าด ้ว ย ร ะ  เป ียบ  

บ ร ิห ารราช ก ารแ ผ ่น ด ิน  ม ืได ้กๆหนดหล ัก เ ก ผ ฑ ก ารร ัก ษ าราช ก ารแ ท น  ส ฯ ห ร ับ ห ัวห น ้าล ่วน ราช ก าร  

ส ์ว น ก ลางซ ึ่ง ได ้แ ต ่งต ั้ง ให ้ด ๆ รงต ๆ แ ห น ่ง ใน ภ ูม ิภ าค ไว ้ เช ่น  ส ร ร พ าก ร จ ังห ว ัด  สรรพ สาม ิต

จ ังห ว ัด  เป ็นด ้น ก าร ร ัก ษ าร าช ก าร แ ท น ส ฯ ห ร ับ ห ้าร าช ก าร ต ฯ แ ห น ่งด ังก ล ่าว  ต าม ระ เป ียบ บ ฏ ิบ ัต ิ 

จ ึง ต ้อ ง เส น อ ใ ห ้ก ร ะ ท ร ว ง  ท บ วง กรม ใน ส ์ว น ก ล าง  เป ็น ผ ู้พ ิจ ารผ าแ ต ่งต ั้งผ ู้ร ัก ษ าร าช ก าร แ ท น  

จ ึงท ฯ ให ้ก าร ป ฏ ิบ ัต ิร าช ก าร าน ล ่ว น ภ ูม ิภ าค ไ ม ่ส ะ ด ว ก แ ล ะ ค ล ่อ ง ต ัว อ าจ เส ืย ห าย แ ล ่ร าช ก าร ไ ด ้

การจ ัดระ เป ียบบริหารราชการล่วนภูม ิภาค

ภ ายห ล ังก าร บ ฏ ิร ูบ ร ะบ บ ก าร บ ก ค ร อ ง  พ .ศ .  2435 พ ร ะ บ าท ส ม เก ็จ พ ร ะ จ ุล จ อ ม เก ล ัา  

เจ ้า อ ย ู่ห ัว  ท ร ง รบร ด เก ส ัา ฯ  ให ้ร ว ม ก าร บ ังค ับ บ ัญ ช าห ัว เม ือ งต ่า ง  ๆ ท ํ่แ ยกก ัน ข น อย ู่ใน กระท รวง 

ก ล าโห ม บ ้า ง  ก ร ะท ร ว งม ห าด ไ ท ย บ ้า ง  แ ล ะก ร ม ท ่าบ ้า ง  ให ้ม าข น อ ย ู่แ ต ่ใน ก ระท ร วงม ห าด ไท ย  

ก ร ะ ท ร ว ง เด ีย ว  แ ล ะ ร ว ม ห ัว เม ือ ง เ  ห ้าเป ็นมผฑ ล จ ัด ระ เป ียบ ราช การบ ร ิห ารล ่วน ภ ูม ิภ าค แ บ บ ม ผ ๆ าล  

เท ศ าภ ิบ าล  ม ืสม ุห เท ศ าภ ิบ าล เป ็น ผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ช า แ ล ะม ืเจ ้าห น ้าท อ น  ๆ ร อ งล งไ บ อ ย ู่ใน ค ว าม บ ังค ับ  

บ ัญ ช าข องส ม ุห เท ศ าภ ิบ าลอ ีกต ่อ ห น ึ๋ง  ส ม ุห เท ศ าภ ิบ าล  เป ็น ตฯแ ห น ่งท ท รงรบร ด เก ล ัา ฯ  แ ต ่งต ั้ง

29 ป ร ะย ูร  กาญ จน ด ุล , ค ฯ บ ร ร ย าย ก ฎ ห ม าย บ ก ค ร อ ง , หน ้า 2 2 2 -2 2 3 .
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เด ิม ข ึ้น ต รงต ่อ พ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์ต ่อ ม าได ้เป ลย น ม าส ังก ัด ก ระท รวงม ห าด ไ ท ย  เข ต ก ารป ก ค รอ งท ํ่

รอ งจาก ม ฌ ท ล  ได ้แต ่ จ ังห ว ัด  ม ีผ ู้ว ่า ร าช ก าร จ ังห ว ัด เป ็น ผ ู้ร ับ ผ ิด ช อ บ  แ ละ เป ็น ต ฯ แ ห น ่งโป รด  

เก ส ัา ฯ  แ ต ่งต ั้ง เช ่น ก ัน  เข ต ก า ร ป ก ค ร อ งท ิ่ร อ งจ า ก จ ังห ว ัด  ได ้แก ่ อ ฯ เภ อ  ม ีน าย อ ำ เภ อ ท ี่ 

ก ร ะท ร วงม ห าด ไท ย  เป ็น ผ ู้แ ต ่งต ั้ง  เ ป ็น ผ ู้ร ับ ผ ิด ช อ บ ราช ก ารท ั่ว ไ ป ข อ งอ ฯ เภ อ  เ ข ต ก ารป ก ค รองท ี่ 

ร อ ง จ า ก อ ฯ เภ อ ล ง ไ ป  ได ้แก ่ ต ำบ ลแ ละห ม ู่บ ้าน  ผ ู้ป ก ค รองข องต ำบ ลแ ละห ม ู่บ ้าน ไม ่ไช ่บ ุค ค ลท ี่ 

ท างร าช ก าร แ ต ่งต ั้ง โด ย ต ร งแ ต ่จ ะ ให ้ร าษ ฎ ร ใน ท ้อ งท ี่ม ีล ่[ว น เส ือ ก ต ั้ง  ตำแห น ่งกำน ัน  ผ ู้ใหญ ่บ ้าน 

น ็้ไม ่ถ ือว ่า  Iป ็น ต ำแ ห น ่งข ้า ร าช ก าร  ระบบกำน ันผ ู้ใหญ ่บ ้าน  เป ็น ระบ บ ก ารป ก ค รอ งท ี่ป ระ  เ ทศไทย

เล ียน แ บ บ ม าจาก พ ม ่า  เม ื่อ ค 'ร ั้ง ย ัง เป ็น ม ณ ฑ ลห ใเงข อ งบ ระ เท ศ อ ิน เด ิย  ก า ร จ ัด ร ะ เบ ีย บ ร า ช ก า ร

บ ร ิห ารล ่วน ฎ ม ิภ าค ภ าย ห ล ังก ารบ !)ร ูป ระบ บ ก ารบ ก ค รอ ง เป ็น ด ้น ม า  ม ีล ัก ษ ณ ะเป ็น ก ารรวม อำน าจ  

ท างบ ก ค ร อ ง  โด ย พ ิจ าร ณ าจ าก ล ัก ษ ณ ะส ำค ัญ ข อ งก าร แ ส ด งว ่า ไ ด ้ม ีก าร ร ว ม อ ำน าจ ท างบ ก ค ร อ ง

เช ่น เด ีย ว ก ับ ร า ช ก า ร บ ร ิห า ร ส ํว น ก ล า ง  ด ังน ิ

1. เป ็น ร ะบ บ ท ี่ไ ม ่ม ีอ งค ์ก ร ท างบ ก ค ร อ งท ี่จ ะว ิน ิจ ฉ ัย เข าด ไ ด ้ห ล าย อ งค ์ก ร  การว ิน ิจฉ ัย  

เข า ด ข อ ง ก ิจ ก าร ท าง บ ก ค ร อ ง อ ย ู่ใ น อ ง ค ์ก ร  เด ีย ว เท ่า น ั้น

ก ล ่าวค ือ  ก าร บ ฎ ิบ ัต ิง าน ข อ งร าช ก าร บ ร ิห าร ล ่ว น ฎ ม ิภ าค ด ้อ งด ำ เน ิน ไ ป ต าม ค ำล ัง  

แ ล ะ ค ำว ิน ิจ ฉ ัย ข อ งร าช ก าร บ ร ิห าร ล ่ว น ก ล าง  ซ ึ่ง ร าช ก าร บ ร ิห าร ล ่ว น ก ล างม ีส ัท ธ ิท ี่จ ะ เบ ล ย น แ บ ล ง  

ห ร ือ แ ท ้ไข ให ้ห น ่วยก ารบ ก ค รอ งท ้อ งท่ีบฎิบ ัต ิต าม ได ้เส น อ  ก ารบ ฎ ิบ ัด ิง าน ข อ งห น ่วย ก ารบ ก ค รอ ง

ท ้อ งท ี่เห ล ่า น ั้จ ึง ส ูก ค ว บ ค ุม ร ด ย ล ่ว น ก ล างอ ย ่า ง ใก ล ้ช ิด  ไม ่ม ีอ ิส ระภ าพ  (Autonomy) ตาม สม ควร 

ท ี่จ ะ อ อ ก ค ำลังห ร ือ บ ป ็บ ัต ิก ารได ้โด ยลำพ ัง

2 . ก ารบ ก ค รอ งบ ังค ับ บ ัญ ช าข ึ้น อ ย ู่ก ับ อ ำน าจ 'ข อ งราช ก าร บ ร ิห าร ส ์ว น ก ล าง  ซ ึ่ง อ าจ  

จ ะแ ต ่งต ั้ง แ ล ะถ อ ด ถ อ น ไ ด ้เส ม อ

ใน ก าร บ ร ิห าร ง าน ข อ งห น ่ว ย ก าร บ ก ค ร อ งท ้อ งท ี่ เช ่น  มณฑล จ ังห ว ัด  แ ล ะ อ ำ เภ อ  

ล ่ว น ก ล างม ิใช ่แ ต ่เพ ีย งม ีอ ำน าจ แ ต ่งต ั้งแ ล ะถ อ ด ถ อ น ข ้าร าช ก าร ใน ม ณ ฑ ล  จ ังห ว ัด  ห ร ือ อ ำ เภ อ เท ่า น ั้น
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แ ต ่ส ่ว น ก ลางย ังม ีอ ฯน าจค วบ ค ุม ให ้พ น ัก งาน เจ ้าห น ้าท ั่ป ฎ ิบ ัต ิง าน ไป ต าม ค ฯ ล ังแ ล ะค ฯ ว ิน ิจ ฉ ัย ข อ งต น  

ด ้วย ห ัวห น ้าผ ู้ป ก ค รอ งแ ต ่ล ะ เข ต ท ้อ งท ื่ เช ่น  ส บ ุห เท ศ าภ ิบ าล  ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร จ ัง ห ว ัด  แ ละน าย  

อ ฯ เภ อ  ท า ง ร า ช ก า ร จ ะ  เม ีน ผ ู้บ รรจ ุแ ต ่งต ั้งแ ละถ อ ด ถ อ น  โด ย  เฉ พ าะตฯแหน ่งสบ ุห  เท ศ าภ ิบ าล แ ล ะ  

ผ ู้ว ่า ร าช ก าร จ ังห ว ัด น ั้น  ท ร ง พ ร ะ ก ร ุผ า โ ป ร ด เก ล ้า ฯ  บ รรจ ุแ ต ่งต ั้งแ ล ะถ อ ด ถ อ น  ห ล ักป ระก ัน ความ  

ม ั่น ค งท างราช ก ารก ็ย ังม ีได ้ม ีก ารบ ัญ ญ ัต ิไจ ้อ ย ่างช ัด แ จ ้งส ุด แ ต ่ด ุลพ ิน ิจข อ งผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ช า จน ก ระท ั่ง  

ในป ึ พ .ศ .  2471 ไ ด ้ป ร ะ ก าศ ใช ้พ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เม ีย บ ข ้า ร าช ก าร พ ล เร ือ น เน เม ีน ค ร ั้ง แ ร ก  ซ ึ่ง  

ว า งห ล ัก  เ ก ฟ !ใน ก าร ท ั่จ ะบ ร ร จ ุบ ุค ค ล  เ ข ้า ร ับ ร า ช ก า ร แ ล ะ ก า ร อ อ ก จ า ก ร า ช ก า ร  แ ต ่ย ังค งม อบ ให ้ 

อ ย ู่ใน ด ุล พ ิน ิจ ข อ งผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ช าส ่วน ก ลางท ั่จ ะพ ิจ ารผ าต าม เงอ น ไข ท างก ฎ ห ม าย  แม ้แต ่ระบบกฯน ัน  

ผ ู้ใหญ ่บ ้าน ซ ึ่ง ไ ม ่ใช ่ต ฯ แ ห น ่งข ้า ร าช ก าร แ ต ่ให ้ร าษ ฎ ร ใน ท ้อ งท ั่เ  ม ีนผ ู้เ ล ีอ ก ต ั้ง เน ม าก ็ต าม  ก าร  เ ล ีอก  

แ ล ะ ถ อ ด ถ อ น ก ็ย ังข น อ ย ู่ก ับ เจ ้าห น ้าท ั่ข อ งร ัฐ บ าล ห ร ือ อ ฯ น าจ ส ์ว น ก ล าง  เช ่น  พระราชบ ัญ ญ ัต ิล ักษผะ 

ป ก ค รอ งท ้อ งท ั่ พ ุท ธค ักราช  2457 ม าต ร า  11 บ ัญ ญ ัต ิให ้ราษ ฎรชายห ญ ิงเม ีน ผ ู้เล ีอกผ ู้ให ญ ่บ ้าน  

แ ต ่ว ิธ ีก าร  เ ล ีอ ก เม ีด โ อ ก า ส ใ ห ้เ  จ ้า พ น ัก ง า น ข อ งร ัฐ ท ั่จ ะ ช ท าง ให ้เ  ล ีอกผ ู้'ใด ’ไท ้,โด ย ป ร ืย าย  ตาม

ม าต ร า  13 แ ล ะ เม ั่อ ร าษ ฎ ร เส ือ ก ผ ู้ใด เม ีน ผ ู้ให ญ ่บ ้าน โด ย ช อ บ ด ้ว ย ก ฎ ห ม าย แ ล ้ว  ก ็ให ้น าย อ ฯ เภ อ  

ร า ย ง า น ข อ ห ม า ย ต ั้ง ไ ป ย ัง ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง ต ่อ ไ ป  น ั้งน ั้ ตามบทบ ัญ ญ ัต ิในมาตรา 16 เม ีนต ้น 

ก าร แ ต ่งต ั้ง ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ด ้งก ล ่า ว อ ฯ น าจ ใน ก าร พ ิจ าร ผ าส ่ว น ให ญ ่จ ึง อ ย ู่แ ก ่เจ ้าห น ้าท ั่ร ัฐ บ าล ก ล าง  แม้ 

ใน พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิล ักษ ผะปกครองท ้อ งท ั่ ฉบับต ่อ  ๆ มา ก ็ย ัง ค งให ้อ ฯ น าจ ใน ก าร พ ิจ าร ผ าต ก อ ย ู่ 

แก่ เ จ ้า ห น ้าท ั่ร ัฐ บ า ล ก ล า ง  เช ่นก ัน  จ ึง ก ล ่า ว ไ ต ้ว ่า  ผ ู้ใหญ ่บ ้าน และก0าน ันขนอย ู่ก ับอ0าน าจ ส ่ว น ก ล าง  

ท างร าช ก าร อ าจ ถ อ ด ถ อ น แ ล ะ แ ต ่งต ั้ง ไ ด ้Iส ม อ

3. การแบ่งเขตปกครองท้องท่ัต่าง  ๆ ไม่มีลักษผะ เมีนนิติบุคคล

เขตการปกครองท้องท่ัต้ังแต่เขตการปกครองมผ'หล จังหวัด และอฯเภอ เมีน 
เขตการปกครองซ่ึงเมีนสาขาหน่ึงของราชการบริหารส่วนกลาง ตามข้อบังคับลักษผะปกครองหัว 
เมืองช่ัวคราว พ.ศ. 2465 ก0'ไหนดอฯนาจหน้าท่ัสบุหเทศาภิบาล ผู้ว่าราชการจังหวัด และ
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นายอฯเภอใหัรับติดชอบรักษาการในมณฑล จังหวัด หริออฯเภอ นั้นใหัเริยบรัอยตามแบบแผน 30 31 
ซึ่งหมายความว่า รับติดชอบในการบฎีบัติงานตามคฯส่งและระเบียบแบบแผนที่ทางราชการสวน 
กลางส่ง รดยเฉพาะเที่อมีการบระกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พุทธสักราช 2476 ในมาตรา 18 (2 ) ร่งเป็นได้ชัดว่า หห่วยการ 
บกครองมณฑล จังหวัด อฯเภอ เหล่านั้ไม่มีอฯนาจหน้าที่บริหารงานในท้องที่ทฯนองเดียวกับ 
กระทรวงและกรม หน่วยการบกครองดังกล่าวเป็นแต่เพียงหน่วยการบกครองที่แยกสาขามา
จากราชการสวนกลาง และมีหน้าที่ด้องบฎีบัติงานตามระเบียบแบบแผนและคฯส่งที่ราชการสวน 
กลางจะส่งมา แม้ว่าจะมีบระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย บรรพ 1 ฉบับพุทธสักราช 2467  
มาตรา 72 ระบุว่าหน่วยการบกครองใดมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมาตรา 73 ไดับัญญัติถึง 
เทศาภิบาลบกครองท้องที่และบระชาบาลด้วยป็ตาม ซึ่งในขณะทบระกาศใช้บระมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ หน่วยการปกครองท้องที่ของบระ เทศได้แบ่ง เป็นมณฑล จังหวัด อฯเภอ และสุขาภิ- 
บาล เทศาภิบาลท้องทื่จีงควรจะมีความหมายถึงมณทล จังหวัด และอฯเภอในขณะนั้นด้วย นอก 
จากนั้ศาลฎีกาได้เคยวินิจฉัยสนับสนุนว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นสวนหนํ่งของเทศาภิบาลบกครอง 
ท้องท่ีเป็นนิติบุคคล (ฎีกาท 5 4 4 /2 4 7 5 , ท่ํ 1 0 5 8 /2 4 7 5 , ท่ํ 1 30 /24 76 ) ๗ คฯพิพากษาฎีกา 
เหล่านั้ถูกทับโดยคฯพิพากษาฎีกาที่ 780 /2487  ซึ่งวินิจฉัยว่า คณะกรมการอฯเภอ (โดยนัย 
เดียวกับคณะกรมการจังหวัด) ไม่ใช่เทศาภิบาลบกครองท้องที่ 31 ดังน้ัน เมํ่อพีจารณาจากลักษณะ 
สฯคัญของการรวมอ0านาจทางบกครองดังกล่าวช้างด้น จึงสรุบได้ว่า เฃตการบกครองท้องที่
ต้ํงแต่มณฑลจนถึงหบุ่บ้าน ตงแต่สมัยการบฎีรูบระบบการบกครอง พ .ส . 2435 จนถึงพุทธสักราช 
2495 มีได้เป็นหน่วยการบกดรองท้องที่ที่เป็นนิติบุคคลที่มีอิสระในการบริหารตามหลักการกระจาย 
อๆนาจ

30 ช้อบังคับลักษณะบกครองหัวเมีองช่ัวคราว พ.ส. 2465 มาตรา 3,7 และ 13
31 สมทบ สุวรรณสืทบี, คฯสอนเนบริญญาตริว่าด้วยกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วย

บุคคล (กรุงเทพมหานคร ะ บริษ้ทบพิธ จฯกัด 2511), หน้า 202-203.
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ฟ้อมาการจัดระเปียบราชการบเหารลัวนภูมิภาคในรูปของมอทาล เทศาภิบาลไดัถูกยกเลิก 
ภายหลังการเบลํ่ยนแบลงการบกครองจากระบอบสมถูรถเาญาลิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตย 
ปรากฎตามพระราชบัญญัติว่าดัวยระเปียบราชการบเหารแห้งราชอาณาจักรสยาม พุทธลักราช 
2476 มาตรา 17 บัญญัติให้จัดระเปียบราชการบเหารลัวนภูมิภาค ดังน

(1 ) จังหวัด
(2 ) อฯเภอ

การปกครองในจังหวัดหนี๋ง ๆ จะมีร้าหลวงประจฯจังหวัด คถเะกรรมการจังหวัดและ 
สภาจังหวัด ทฯหน้าทื่บเหารราชการแผ่นดินในจังหวัดนั้น ๆ

การจัดระ เปียบราชการบเหารลัวนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติว่าดัวยระ เปียบราชการ 
บเหารแห่ง'ราชอาถเาจักรสยาม พุทธลักราช 2476 มีร้อน่าลังเกตุดังต่อไปนื้

1. การบเหารจังหวัดของไทย เป็นการบเหารราชการแผ่นดิน ม ิใช ่บเหารกิจการ 
ของจังหวัด 32 แสดงให้Iป็นว่าตามกฎหมายไทยไม่ถือว่าการปกครองจังหวัด เป็นหน่วยการปกครอง 
ต่างหากจากลัวนกลาง แต่ถือว่าจังหวัดเป็นเพียงสาขาหนํ่งทแบ่งย่อยจากลัวนกลาง ดังจะเป็นได  ั
จากงบประมาณของจังหวัดต่าง ๆ จะรวมอยู่ในงบประมาณเผ่นดิน ร้าราชการทลังไปประจฯลัวน 
ภูมิภาคก็เป็นร้าราชการลังกัดกระทรวง ทบวง กรม ชํ่งเป ็นองค์การของราชการบเหารลัวน  
กลางทั้งลัน แม้ว่าในทางปฏิบัติแลัว การบเหารกิจการจังหวัดบางลัวนจะไม่เป็นราชการลัวน 
กลางก็ตาม เช่น การบเหารงบประมาณชึ๋งตั้งทางจังหวัด อันไม่เป็นลัวนของงบประมาณเผ่นดิน 
การบเหารทรัพย์ลันของจังหวัด เป็นดัน

32 พระราชบัญญัติว่าดัวยระเปียบราชการบเหารแห้งราชอาณาจักรสยาม พุทธลักราช
2476 มาตรา 18
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2 . อๆนาจบริหารในจังหวัดของไทยตกอยู่แก่คณะบุคคล คือ คณะกรมการจังหวัด ชง 
ประกอบด้วยข้าหลวงประจฯจังหวัด ปลัดจังหวัด และหัวหน้าสวนราชการบริหารผ่ายพลเรือนข้าง  ๆ
ซึ่งเป็นเจัาหน้าทีประจฯจังหวัด รดยฝ็ข้าหลวงประจฯจังหวัดเป็นบระธาน 33

3. ตามระเบียบราชการบริหารสวน^ไมิภาค เจัาหน้าทั่ประจฯจังหวัดซึ่งทฯหน้าทั่บริหาร 
ราชการแผ่นดินในจังหวัดนั้น ๆ จะข้องรับผ่ดชอบในหน้าทั่ของตนข้อกระทรวง ทบวง กรมซ่ึงตน
ลังกัด และจะข้องรับฝ็ดชอบร่วมกันในราชการทั่วไปข้อรัฐบาล 34 นอกจากนั้เจัาหน้าทั่ประจฯ 
จังหวัดของไทยรับเงินเดือนจากงบประมาณแผ่นดิน มิใช่จากงบประมาณซึ่งตั้งทางจังหวัด การ 
แข้งตั้งและให้ออกจากตฯแหน่งของเจัาหน้าทั่บระจฯจังหวัดก็เป็นไปตามกฎหมายระเปียบข้าราชการ 
พลเรือน ซึ่งอ0านาจทั่จะวินิจฉัยชขาดนั้นจะตกอยู่ทั่ราชการสํวนกลาง

การบัญญัดิกฎหมายให้การบริหารงานในจังหวัดของไทยเป็นการบริหารราชการแผ่นดิน 
มิใช่การบริหารกิจการของจังหวัด เป็นการแสดงให้เป็นถึงอิทธิพลของกฎหมายร่าข้วยระ เปิยบ'ราชการ 
บริหารของประเทศผรั่งเศสทั่ฝ ็ข้อการร่างกฎหมายร่าด้วยระเบียบราชการบริหารของไทยโดย 
ผ่านทางผู้ร่างกฎหมายในสมัยนั้น ซึ่งสวนใหญ่สฯแจการสืกษาทางกฎหมายจากประเทศภาคพน 
ยุโรป โดยเฉพาะประเทศผ่ร ั่งเศส เน ื่องจากการจัดระเบียบราชการบริหารของNรั่งเศสแบ่ง 
ออกเป็นส์วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง ข้าง ๆ ลัวนฎมิภาคได้แก่ Departem ent 
และ A rrondissem ent ซึงเทียบได้กับจังหวัดและอ0าเภอตามล0าดับ และส์วนห้องกินหรือ 
เทศบาล ได้แก่ Commune

33 เรองเด ียวก ัน , มาตรา 18 และมาตรา 20
34 แองเด ีย วก ัน , มาตรา 19
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Departem ent รองพรั่งเศสเป็นหน่วยการบกครองซึ่งปีฐานะเป็นนิติบุคคล นอกจาก 
จะปีผู้แทนรองสวนกลางมาบระจาเป็นหัวหน้าอยู่แสัว Departem ent ยังปีลักษณะเป็นเทศบาล 
ดัวย ลักษณะรอง Departem ent จึงเป็นกึ๋งฎมิภาคและกึ๋งท้องถิ่น ไนต'’ารากฎหมายบกครอง 
พรั่งเศสจึงไม่จัด Departem ent เร้าอยู่'ในรูปการบกครองแบบ D éco n cen trâ t ion  แต่ 
จัดอยู่ไนพวกแบบ D e c e n t r a l is a t io n  ทุก D epartem ent ปี P r e fe t  เป็นหัวหน่า 
บกครองเทียบไดักับตาแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด สวน A rrondissem ent เป ็นเรตการ
บกครองซึ่งแบ่งซอยจากเฃต Departem ent ปี S o u s -p r e fe t  ซึ่งเทียบกับนายอฯเภอ
เป็นผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัด บกครองภายไนเรต A rrond issem en t น้ัน A rrondissem ent 
จึง เป็นแติเพียง เขตการบกครอง ไม่ถือว่าเป็นหน่วยการบกครองดัง เช่น D epartem ent เพราะ 
ไม่ปีงบบระมาณอิสระและไม่เป็นนิติบุคคล 35 การจัดระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาครอง
พรั่งเศส จึงเป็นการจัดราชการบริหารสวนกลางในท้องถิ่น เฟ้อนฯแนวคิดดังกล่าวมาบัญญัติเป็น 
กฎหมายว่าดัวยการจัดระเบียบราชการบริหารรองไทย ผู้ร่างจึงบัญญัติไห้การบริหารรองจังหวัด 
เป็นการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็นไบตามหลักกฎหมายบกครองรองพรั่งเศสทต้องปีคนกลาง 
คณะหนํ่งปีหน้าทบริหารราชการในภูมิภาค และ เป็นร้อพีสูจน่ถืงทฤษฎีกฎหมายบกครองรองพรั่ง เศส 
ทว่าราชการบริหารสวนภูมิภาคเป็นเพียงส่งทต่อเนองไบจากราชการบริหารสวนกลาง 36

ต่อมาไต้ปีการแกัไรพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับท่ํ 3) พุทธลักราช 2484 ให้รวมท้องทื่หลายจังหวัดยกรนเป็นภาค และให้กระทรวงแต่งตั้ง 
ร้าหลวงตรวจการภาครน อานาจหน้าทื่รองร้าหลวงตรวจการภาคตามกฎหมายดังกล่าวกาหนด

35 ชานาญ ยุวบูรณ์, การรวมอานาจและการกระจายอๆนาจการบกครองรอง 
กฎหมายไทย (กรุงเทพมหานคร ะ โรงพีมพีสวนท้องถิ่น, 2503), หน้า 54-55.

36 เสริมสุร โกวิทวานิช, "การจัดโครงสร่างทางบกครอง," สรุบการบรรยาย 
หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณท้ต ภาควิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
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ให้มือฯนาจหน้าทื่เพียงตรวจตราควบคุมและลังราชการอันเกื่ยวกับกระทรวง ทบวง กรม ซ๋ึงตน 
เป็นผู้แทนตามกฎหมายและ'ระเปียบแบบแผนเท่านั้น แต่ไม่สามารถดฯเนินการให้เ กิดผลดีไดี 
เน ั้องจากขาดกฯลังเจัาหน้าท่ัและอฯนาจหน้าท่ัทื่จะปฏิบัติ จึงไดีมืการแก้ไขปรับปรุงโดยตรา 
กฎหมายระเปียบบริหารราชการแผ่นดินใหม่ คือ พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ .ศ. 2495 การจัดระเปียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ยังคง เปีนจังหวัดและอฯเภอตามเดิม 
แต่ไดีเปลื่ยนแปลงภาคทื่มือยู่แลัวนั้นให้เป็นราชการบริหารสวนภูมิภาคชื้นอีกสวนหนึ๋ง ให้หัวหน้า 
สวนราชการประจฯภาคของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ปีอ0านาจหน้าท่ํปกครองบังคับบัญชา 
ข้าราชการสวนภูมิภาคภายในเขตภาคตามสายงาน กฯหนดาห้ปีผู้ว่าราชการภาคเป็นหัวหน้า ปี 
อฯนาจปกครองบังคับบัญชาข้าราชการสวนภูมิภาคในเขตภาคไดีทุกกระทรวง ทบวง กรม เวัน 
แต่ข้าราชการฝ่ายตุลาการและทหาร การบริหารราชการสวนภูมิภาคม่งประสงส์ให้ผู้ว ่าราชการ 
ภาค และหัวหน้าสวนราชการภาคของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ร่วมมือประสานงานกันในอัน 
ทั่จะตรวจควบคุม แก้ไข เร ่งร ัด การงาน และร่วมมือบริหารราชการในเขตภาคของแต่ละ 
กระทรวง ทบวง กรม ให้บังเถืดผลดีแก้ประเทศและประชาชนตามนโยบายของรัฐบาล ตลอด 
จนคอยดูแลสอดสองความประพฤติ วินัย และสมรรถภาพของข้าราชการในสวนภูมิภาคเป็นส0าคัญ 
กฎหมายระเปียบบริหารราชการ ฉบับปีพุทธกักราช 2495 บัญญัติให้ข้าหลวงประจฯจังหวัดชํ่ง 
เปลื่ยนเป ็นเรียกว่า ผู้ว ่าราชการจังหวัด เป็นหัวหน้าปกครองบังคับบัญชาข้าราชการและรับผิด 
ชอบบริหารราชการในสวนจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ โดยตรง โดยให้คณะกรม 
การจังหวัด เป็นทั่ปริกษา และให้หัวหน้าสวนราชการบระจฯจังหวัดแต่ละคนเปีนเ จัาหน้าทํ่ร่วม 
ดฯเนินงานของกระทรวง ทบวง กรม น้ัน ๆ สวนการบริหารราชการสวนอฯเภอ ซึ๋งเป็น 
สาขาในการบริหารราชการของจังหวัด ก็ถือหลักเดียวกับการบริหารสวนจังหวัดเช่นกัน

การจัดระเปียบราชการบริหารสวนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการ 
แผ่นดิน พ .ศ. 2495 ปีข้อลังเกตุดังนั้

1. การบริหารงานภาค ตามกฎหมายฉบับดังกสาวถูกจัดให้เป็นราชการสวนภูมิภาค 
ทฯให้ฐานะของภาคซํ่งปีผู้ว่าราชการภาคเป็นผู้รับผิดชอบ มือ0านาจหน้าทื่มากกว่าภาคซื่งมืข้าหลวง 
ตรวจการกระทรวง คือ นอกจากจะมือ0านาจหน้าทื่บริหารราชการและควบคุมดูแลราชการทั่วไป
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ในเขตภาคแสัว ยังมีอๆนาจบังคับบัญชาว้าราชการในเขตภาคนั้นด้วย แต่การบริหารงานภาค 
ดังกล่าวไม่ฝ็บทบัญญัติให้ภาคเป็นนิติบุคคล ทั้งนั้เนื่องจากมีความบุ่งหมายมื่จะให้ภาคเป็นหน่วยงาน 
ทแยกจากสิวนกลางไบตรวจตรางานของสิวนฎมิภาคในเขตภาคนั้น แต่มิได้มีความบุ่งหมายมื่จะ 
ให้ภาคเป็นหน่วยบกครองทื่บุ่งจะคฯเนินกิจการในภาค ผู้ว่าราชการภาคยังมีหน้าทั้บริหารกิจการ 
บางอย่างไดัในเมื่อมีกฎหมายและระเปียบแบบแผนก0'ไหนดไว้ หรอเมื่อกระทรวง ทบวง กรม 
จะไดัมอบหมายให้ 37 ๆพาให้อๆนาจหน้าทื่ของภาคนั้นย่อมขยายหเอลดลงได้สุดแต่กระทรวง
ทบวง กรม จะก0'ไหนด

2. จังหวัดตามพระราชบัญญัติระเปียบบเหารราชการแผ่นติน พ .ศ. 2495 กๆหนด 
ให้จังหวัดเป็นนิติบุคคล 38 ท้ัง ๆ ทเมื่อเริมมีพระราชบัญญัติว่าด้วยระเปียบราชการบริหารแห่ง 
ราชอาพาจักรสยาม พ .ศ. 2476 มีไดัให้จังหวัดเป็นนิติบุคคล การยกฐานะให้จังหวัดเป็นนิติ 
บุคคลทๆให้จังหวัดมีกรรมสิทธ่ํในทรัพย์สินได้และสามารถ เป็นฐ่ความได้ แต่ในขพะ เ ดัยวก้นก็เ กิด 
บัญหาในทางกฎหมายบางบระการ เช่น ในกรพีมีการทๆละเมิดต่อหน่วยงานของล่วนกลางมื่ตั้ง 
อยู่ในจังหวัดแสัว ใครจะเป็นผู้เส ืยหาย กล่าวคือ กระทรวงหเอกรมทหน่วยงานนั้นสังกัดอยู่
หเอจังหวัดทื่หน่วยงานนั้นทั้งอยู่ ทๆให้ต้องหาเอ เกยวกับอๆนาจฟ้องไบยังคพะกรรมการกฤษฎีกา 
จะ เป็นได้ว่าถึาจังหวัดไม่เป็นนิติบุคคลจะไม่มีบัญหาใดเลย และสามารถเว้าใจถึงทฤษฎีแบ่ง
อๆนาจได้โดยว่าย เพราะหน่วยงานต่าง ๆ ของสิวนกลางทถูกสิงออกไบย่อมทๆในนามของสํวน 
กลางทั้งสิน การบัญญัติให้จังหวัด เป็นนิติบุคคล ในพระราชบัญญัติระ เปียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ .ศ. 2495 จึงเป็นการผิดหลักของกฎหมายบกครอง เพราะจังหวัดเป็นแต่เฟิยงสิาขาของ
ราชการบริหารสิวนกลางเท่านั้น จึงไม่ควรแยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหากจากราชการบริหารสํวน 
กลาง แต่การแยกให้อิสระแล่จังหวัดไต้เป็นนิติบุคคล เช่นน้ั จ ึง เข ้า ใจ ว ่า  เป็นการให้ความเป็น

37 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธดักราช 2495 มาตรา 28
(1) และ (2)

38 แอง เดียวกัน, มาตรา 32
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อิสระทางกฎหมายแก่ระบบราชการของจังหวัดจากผ่ายการเฝือง เพราะการIปลื่ยนแบลงดัง
กส่าวเกิดในปี 2495 ซึ๋งระบบราชการบระจๆสามารถกวาดสัางคพะราษฎรได้อย่างอินเช้ง 39 
จึงอาจฝ็ความหมายในแง่ของการเป็นนิติบุคคลไม่มากนัก เพราะอิวนต่าง ๆ ของกระทรวง 
ทบวง กรม ทื่บระจฯอยู่ในจังหวัด ซื่งสือว่าเป็นอิวนราชการของจังหวัดก็ยังถือว่าเป็นหน่วยงาน 
และอยู่ในความดูแลรับผ่ดชอบของกระทรวง ทบวง กรม อยู่ ความป็นนิติบุคคลของจังหวัดคงจะ 
ใช ้บระโยชน์ได ้ในเร ํ่องของส0านักงานจังหวัดเอิยมากกว่า

3 . อ°านาจบริหารงานในจังหวัด ซึ๋งแต่เดิมตกแส่คพะบุคคล ดือ คพะกรมการจังหวัด 
ได้เบลํ่ยนมาตกอยู่แก่บุคคลคนเดียว ดือ ผู้ว่าราชการจังหวัด แต่อๆนาจทึ่จะวินิจฉ้ยชขาดยังคง 
อยู่ท ื่ราชการบริการส่วนกลางเช่นเดิม และฐานะของคณะกรมการจังหวัดชื่งแต่เดิมเป็นผู้ฝือๆนาจ 
หน้าทื่บริหารราชการแผ่นดินในจังหวัด ได้กลาย เป็นองคการทบรักษาของผู้ว่าราชการจังหวัด และ 
ฝ็หน้าทื่ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดบริหารงานในกิจการของกระทรวง ทบวง กรม ท่ํตนสังกัดอยู่

4 . การบริหารงานอๆเภอ ไม่ฝืคพะกรมการอๆเภอทๆหน้าทื่บริหารงานในอๆเภอ
การบริหารงานจึงตกอยู่แก่นายอๆเภอแต่ผู้เด ียว หัวหน้าส่วนราชการต่าง ๆ บระจๆอๆเภอเป็น  
เพยงผู้ช่วยในกิจการของกระทรวง กรม ท่ืตนสังกัดอยู่ นอกจากนื้ตามพระราชบัญญัติระ เปียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ . 2495 บัญญัติให้อๆเภอเป็นหน่วยราชการบริหารรองลงมาจาก 
จังหวัด แต่ก็ฝืได้บัญญัติให้อๆเภอฝ็ฐานะเป็นนิติบุคคล บระกอบกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวให้จังหวัดชึ๋งฝ็ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าบกครองบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหาร 
ส่วนภูฝืภาค ในเขตจังหวัดและรับผ่ดชอบงานบริหารราชการของจังหวัดและอๆเภอ 40 จึงพอ

39 บวรสืกด อุวรรพรพ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน -  
เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในบระเทศไทย, หน้า 210.

40 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธสักราช 2495 มาตรา 39
และมาตรา 34
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สันนิษฐานได้ว่ากฎหมายบุ่งบระสงค์ให้อๆเภอเป็นเพียงสาขาสวนหน่ืงของจังหวัดเท้าน้ัน ความ 
รับฝ่ดชอบการบริหารงานของอๆ เ ภอ จังหวัดจึงฟ้องผูกพันรับฝ็ดชอบอยู่

การบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทยภายหลังการเบลยนแบลงการบกครองมาเป็น 
ระบอบบระชาริบไตยแลัว รูบแบบการบกครองสวนภูมิภาคของไทยก็ยังคง เ ป็นไบในลักษณะของ 
การรวมอ0านาจอยู่ก้บสวนกลาง การบริหารงานของภูมิภาคก็คือ การบริหารงานของสวนกลางที ่
แยกหน่วยมาตั้งอยู่ตามท้องที่ ด ้งจะเห็นได้จากผู้ว ่าราชการภาคก็ดี ผู้ว่าราชการจังหวัดก็ดี หรือ 
นายอฯเภอก็ดี มิอๆนาจหฟ้าที่ "บริหารราชการแผ่นดินตามกฎหมายและระเปียบแบบแผน,’ 41 
ไม่มิบทบัญญัติที่ใฟ้บริหารกิจการของภาค จังหวัด หรืออๆเภอเลย แต่ต่อมาเมอมิการบระกาศใช  ้
พระราชบัญญัติสภาจังหวัด พุทธสักราช 2481 กๆหนดให้สภาจังหวัดเป็นองค์การสาขาหนึ๋งของ 
จังหวัด ซึ่งเป็นราชการบริหารสวนภูมิภาค กฎหมายได้วางบทบัญญัติกระจายอๆนาจในทาง
บกครองให้สภาจังหวัดในสวนที่เ กยวกับกิจการของจังหวัดไว้หลายบระการ แต่การบฎิบัติงาน
ของสภาจังหวัดระยะนั้นมิได้กิอให้เกิดบระโยชนแกิบระชาชนเท้าที่ควร เพราะเป ็นเพ ัยงองค์การ 
ที่บรืกษาของจังหวัด การเสนอความคิดเห็นกระทๆได้แต่เฉพาะเมื่อผู้ว ่าราชการจังหวัดร้องขอ 
นอกจากนั้นมติของสภาจังหวัดก็มิได้มิผลผูกพันเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารให้ดๆเนินการตามมตินั้น คง 
บฎิบัติหน้าท่ีแต่ เพียง เท้าที่ได้รับมอบหมาย เท้านั้น สภาจังหวัดในระยะแรกจึงมิได้มิฐานะเป็น
องค์การบริหารของท้องถิ่นอย่างแท้จริง ต่อมาจึงได้มิการบระกาศใช้พระราชบัญญัติระ เปียบ
บริหารราชการสวนภูมิภาค พ .ศ . 2498 กๆหนดให้องค์การบริหารสวนจังหวัดหรือสภาจังหวัด 
มิลักษณะเบลยนแบลงไบจากพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ .ศ . 2481 เป็นอันมาก โดยได ้วาง  
หลักการให้องค์การบริหารสวนจังหวัดท0าหน้าที่เป็นองค์การบกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง ดังนิ

41 เร ื่อ ง เด ียวก ัน , มาตรา 28 (1) มาตรา 37 (1) และมาตรา 43 (1)
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1. องท้การบริหารสวนจังหวัดแบ่งออกเป็นสภาจังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัด 42
สภาจังหวัดมีหน้าทเป็นสภาปีติบัญญัติอย่างแท้จริง ประกอบท้วยสมาชิก4 งราษฎรเสือกตั้งขนมาตาม 
กฎหมายว่าท้วยการ เสือกตั้งสมาชิกสภาจังหวัด 43 ทฯหน้าทออกท้อบัญญัติจังหวัดและลงมติใน
เรื่องทื่เป็นหน้าทื่ของสภาจังหวัด 44 ท้อบัญญัติจังหวัดมีลักษณะเป็นกฎหมายอย่างแท้จริง สวน
มติของสภาจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าท้ปฎิบัติตามมตินั้น  ๆ 45 เวันแติผู้ว ่าราชการจังหวัด 
เห็นว่ามตินั้นมีลักษณะเป็นการเมืองแห่งรัฐ หริอย่าฝ็นกฎหมาย กฎ หริอท้อบังคับทางราชการ 
หริอนอก เหปีอกิจการสวนจังหวัดอาจส่ง เพีกถอนมติน้ันไท้ 46

2 . องกิการบริหารสวนจังหวัดมีรายไท้และรายว่ายของตนเอง มิไท้กฯหนดจาก 
งบบ่ระมาณของจังหวัดทื่ไท้รับจากสวนกลาง และท้องตราเป็นงบบระมาฌบระจฯปี 47 จาก 
งบบระมาณประจ"าป็นั้จังหวัดสามารถบริหารกิจการอันเป็นหน้าทเพิ่อประโยชน์ของบระชาชนใน 
จังหวัดน้ันไท้ โดยไม่ท้องอาสืยแต่งบประมาณของรัฐบาลแต่เพียงอย่างเดียว

42 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา 5
43 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา 

7 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติระเปียบบริหารสวนจังหวัด (ฉบับท 6) พ.ส. 
2510

44 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา 32
45 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 29
46 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา

45 แก้ไข เพ่ิมเติมโดยมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด
(ฉบับท๋ี 3) พ.ศ. 2499

47 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการสวนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา
38, มาตรา 40 และมาตรา 41
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3. องคืการบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีหน้าท้ัท้ัจะต้องดฯเนินการ 
ตามกฎหมาย จืงมีอิสระท่ํจะดฯเนินกิจการบางประการไต้ เช่น การรักษาความสะอาด การ 
ป้องกัน'โรค การจัดให้มีไฟฟ้า ประปา เป็นต้น

4. มติชองสภาจังหวัดและช่อบัญญัติจังหวัดมีผลผูกพันฝ่ายบริหารของจังหวัด คือ ผู้ว่า
ราชการจังหวัดและเจ้าหน้าท่ํต่าง  ๆ ของราชการบริหารส่วนฎมีภาคท้ัจะต้องดฯเนินการ ในขณะ 
เดียวกันผู้ว่าราชการจังหวัดป็เป็นผู้มีหน้าทควบคุมสภาจังหวัด โดยมีอฯนาจสังเพิกถอนมติและ
ในขณะเดียวกัน รัฐมนตริว่าการกระทรวงมหาดไทยป็มีอ0านาจยุบสภาจังหวัด ซ่ึงเป็นการเป็ด
โอกาสให้ท้ังสองฝ่ายควบคุมซ่ึงกันและกัน 48

การบระกาศใช้พระราชบัญญัติระเปียบริหารราชการส่วนจังหวัดฉบับนิ ท0าให้เกิดช่าราช 
การส่วนจังหวัดขน กส่าวคือ ให้ข้าราชการส่วนฎมีภาคขาดจากราชการบริหารส่วนกลางไบมี 
ฐานะเป็นข้าราชการส่วนจังหวัดสังกัดจังหวัดและรับเกินเดีอนจากงบประมาณของส่วนจังหวัด 49 
ข้าราชการท๋ึยังคงสังกัดส่วนกลาง จะคงไจ้แต่เพิยงตฯแหน่งท่ํสฯคัญและจฯเป็นเท่าน้ัน นอกจากi  
ยังแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของการร่างกฎหมายดังกล่าวท้ัต้องการให้แต่ละจังหวัดมีฐานะเป็น 
อิสระจากราชการบริหารส่วนกลาง และ เป็นการพัฒนาการปกครองท่องถ่ินของประ เทศไทย
ให้บรรลุผลอย่างแท่จริงทุกต้าน

48 พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา
44 แท่ไขเพ่ิม เติมโดยมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการส่วนจังหวัด
(ฉบับท่ื 3) พุทธสักราช 2499 และมาตรา 45 แท่ไขเพ่ิมเติมโดยมาตรา 14 แห่งVIระราช 
บัญญัติระเปียบบริหารราชการส่วนจังหวัด (ฉบับvi 3) พุทธสักราช 2499

49 พระราชบัญญัติระ เปียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พุทธสักราช 2498 มาตรา 4
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แส่อย่างไรป็ตาม ในการบรับปรุงกฎหมายว่าดิวยระเปียบบริหารราชการในระยะส่อ 
มา ยังคงจัดระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน เป็น 3 ส่วน คือ ระเปียบบริหารราชการส่วน 
กลาง ระเปียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระเปียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็น 
การจัดโครงสรัางทางบกครองที่ฝ็มาตั้งแส่พระราชบัญญัติว่าดิวยระเปียบบราชการบริหารแห่ง 
ราชอาณาจักรสยาม พุทธสักราช 2476 และกๆหนดให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นส่วนหนึ่ง 
ของราชการบริหารส่วนกลาง ปีการจัดระเปียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นจังหวัด และ 
อๆเภอ เช่นเดิม ส่วนรายละเอียดเถ ิ่ยวกับถิ่งอๆเภอ ตฯบล หยู่บ้าน กฎหมายว่าดิวยระเปียบ 
บริหารราชการแผ่นดินไม่ไดิกส่าวถึง แส่ไดิบัญญัติไวัในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี
พุทธสักราช 2457 กับฉบับท่ีแกัไฃเพํ่มเติม ส่ๆหรับวิทยานิพนธนึ่ผู้เขียนจะซอกส่าวถึงรายละเอียด 
ฃองการจัดระเปียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคไวัเพียงIห่าน เนึ่องจากอยู่นอกเหนิอฃอบเขตคืกษา

การจัดระ เปียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น

พระราชบัญญัติระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธสักราช 2534 มาตรา 69 
กๆหนดให้ท้องถิ่นใดที่ เห็นสมควรจัดให้ราษฎรปีส่วนในการปกครองท้องถิ่นให้จัดระเปียบการ 
บกครองเป็นราชการส่วนท้องถิ่น และมาตรา 70 กๆหนดให้จัดระเปียบบริหารราชการส่วน 
ท้องถิ่น ดังน้ื

(1 ) องค์การบริหารส่วนจังหวัด
(2 ) เทศบาล
(3 ) ส่ขาภิบาล
(4 ) ราชการส่วนท้องถิ่นอื่นตามที่ฝ็กฎหมายกๆหนด

การบัญญัติกฎหมายขนเ ช่นน่ึ แสดงให้ เ ห็นว่าดิองการให้ฝ็การจัดระ เ ป็ยบการบริหาร 
ราชการตามวิปีกระจายอๆนาจการบกครองให้แห่ท้องถิ่นหริอที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่าวิปีกระจาย
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อานาจบกครองตามอาผาเขต 50 เหึ่เอให้ท้องถิ่นสามารถดฯเน้นการ,ในกิจการของท้องถิ่น'ใต้
ตามลาพัง ในการจัดระเบียบราชการบริหารสวนท้องถิ่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาผาจักรไทย 
พุทธพักราช 2534 ไต้บัญญัติหลักการสากัญไวัในหมวด 9 การบกครองท้องถิ่น ดังต่อไบปี

1. การจัดการบกครองท้องถิ่นต้องเป็นไบตามหลักแห่งการบกครองตนเองตาม 
เจตนารมผ์ฃองบระชาชนในท้องถิ่น ท้ังนตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

การควบคุมหรือกากับดูแลการบกครองท้องถิ่นต้องทาเท้าทั้จาเป็นเฟือต้มครอง 
บระโยชน์ของบระชาชนในท้องถิ่นหรือบระโยชน์ของบระเทศเป็นสวนรวม (มาตรา 196)

2 . การจัดระเปียบการบกครองท้องถิ่นให้ฝ็สภาท้องถิ่น และคผะผู้บรืหารท้องถิ่น 
หรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือฝ็รูบแบบอ่ืนตามท้ักฎหมายบัญญัติ (มาตรา 197)

3 . สมารกสภาท้องถิ่นให้มาจากการเสือกตั้งเป็นหลัก การแติงตั้งสมารกจะกระทา 
ไต้เฉพาะในกรผีทั้จาเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายและต้องปีจานวนน้อยกว่าสมาชิกทั้มาจากการ 
เสือกตั้ง

การ เ สือกตั้งสมารกสภาท้องถิ่น ให้ใช้วิธ ีออก เ สืยงลงคะแนนโดยตรงและลับ
(มาตรา 198)

4 . คผะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ให ้มาจากการ เสือกตั้งเป็นหลัก การ 
แต่งตั้งคผะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นจะกระทาไต้เฉพาะในกรผืทจาเป็นตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมาย (มาตรา 194)

การตรากฎหมายจัดระเบียบองคการบริหารสวนท้องถิ่นไม่ว่าในรูบแบบใดจึงต้องอนุวัติ 
หลักการสากัญท้รัฐธรรมนูญ บัญญัติไวัทุกบระการ 51

50 บระยูร กาญจนดุล, คาบรรยายกฎหมายบกครอง, หน้า 309 .
51 เร ื่องเด ียวก ัน , หน้า 3 1 0 -3 1 7 .
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การจัดระเบียบบริหารราชการลัวนท้องถิ่น จ ึงเบ ีนการจัดระเบ ียบราชการบริหารใน 
ลักษณะของการกระจายอำนาจ ความพยายามเริมแรกในการกระจายอำนาจทางบกครองของ 
ไทย คอ การจัดตั้งสุขาภิบาล ขนตามท้องท!ร1ก ง  ๆ ร่ี!งสุขาภิบาลเหส่าน้ัก็คือ สถาบันบกครอง 
ท้องถ่ิน 52 อันเป็นทั่มาของการบกครองรูบเทศบาลในบัจจุบัน การบระกาศใช้พระราชกำหนด 
สุขาภิบาลกรุงเทพฯ ในบี พ .ศ . 2440 โดยกำหนดหน้าทํ่ให้สุขาภิบาลกรุงเทพจัดทำบริการ 
ต่าง  ๆ อาทิเช่น การทำลายขยะมูลศอย การจัดทิแจก่ายอุจจาระและบัสสาวะของบระชาชน 
ทั่วไบ เป็นดันน้ัน เป็นการกระจายอำนาจในการบฎิบัติงานเถิ่ยวกับการรักษาความสะอาดใน  
ท้องทื่เฝ็นลัวนใหญ่ การดำเนินงานของสุขาภิบาลกรุงเทพฯในช่วงนั้นจึงไม่บีลักษณะเป็นสุขาภิบาล 
รดยทั่วไปอย่างทั่เช ้าใจกัน เพราะราษฎรไม ่ม ืส ์วนเช้าดำเน ินงานเอง การดำเนินงานนั้นคณะ 
ช้าราชการลัวนกลาง เป็นผู้บริหารงาน แต่อย่างไรป็ตาม ก็เป็นแนวทางในอันทั่จะมอบอำนาจ 
ให้แก่ท้องถิ่นในลำดับต่อมา ต่อมาในบี พ .ศ. 2447 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ทรงโบรดเกล้าฯ ให้จัดตั้งสุขาภิบาลทดลองขนทั่ตำบลท่าฉลอม จังหวัดสมูท'รสาคร รดยให้
ส ุขาภ ิบาลนั้เป ็บภาษีรรงแอนเพอหักค่าใช้จ ่ายในการจัดเก็บ ให้สุขาภิบาลบีอำนาจใช้จ่ายใน
การสุขาภิบาลไดั มอบให้ก0าน้นผู้ใหญ่บ้านในเขตสุขาภิบาลนั้รวมกันเป็นคณะกรรมการบริหารงาน 
สุขาภิบาล ซ่ืง เป็นการกระจายอำนาจให้ราษฎรมืสํวนในการบริหารงานทางอัอมอีกเนหนื่ง ผล 
ของการจัดสุขาภิบาลทื่ท่าฉลอมก่อให้เกิดประโยชน้ต่อทางราชการและเป็นทั่นิยมของบระชาชน 
จึงไดับีการขยายการบกครองในรูปสุขาภิบาลออกไบอย่างกจ้างขวาง ในบี พ .ศ . 2451 จึงไดั 
ทรงรบรดเกล้าฯ ให ้ใช ้พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร .ศ . 127 ชํ่งไดัแบ่งสุขาภิบาล 
ออกเป็น 2 บระเภทคือ สุขาภิบาลสำหรับเมืองและสุขาภิบาลสำหรับตำบล ต่อมาไดับีการตรา 
กฎหมายแล้ไขพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง พ .ศ . 2451 ในบี พ .ศ . 2458 ให้ 
ยก Iลิกสุขาภิบาลสำหรับตำบล เ ลัย และใช้สุขาภิบาลท้องทั่แทนพเอมทั้งไดัแล้ไขหลักการบางบระการ

52 ชำนาญ ยุวบูรณ์, การรวมอำนาจและการกระจายอำนาจการบกครองของ
กฎหมายไทย, หน้า 27.
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อาท ิเช ่น  ตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดการส ุขาภ ิบาลตามห ัวเม ือง ร .ศ .  127 งบชระมาพ ของส ุขาภ ิบาล 

เม ือง เส ์อกรรมการส ุขาภ ิบาลได ้ร ับอน ุม ัต ิจากสบ ุห เทศาภ ิบาลมณ ฑ ลแล ้วป ็เป ็นอ ันใช ้ได ้ และงบ

บระมาณ สุขาภ ิบาลตฯบลน ั้น  เม อกรรมการส ุข าภ ิบ าลได ้ร ับอน ุม ัต ิจากผ ู้ว ่าราชการ เม ือ งแล ้วป ็เป ็น  

อ ันใช ้ได ้เช ่นก ัน  แต ่ตามบระกาศแล ้ไขพระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดการส ุขาภ ิบาล ปี พ .ศ .  2457 กฯหนดใหั 

งบบ ระมาฌ ด ้องยน ต ่อผ ู้'ว ่าราชการเม ือ งเพ ื่อน ฯ เสน อสบ ุห เทศาภ ิบ าล  เมอสบ ุห เทศาภ ิบ าลได ้ร ับ

พ ระราชทานพ ระบรมราชาน ุญ าตแล ้วจ ึงใช ้ได ้ จ ึงอ าจกส ่าวได ้ว ่าก ารแ ล ้ไข กฎ ห ม ายส ุข าภ ิบ าลม ื

ความรน ้ม เอ ียงไบ ใน ท างท ํ่ร าชการบ ร ิห ารส ่วน กลางเช ํ่เม การควบ ค ุม ม าก เน

แต ่อย ่างไรล ้ต าม  ก ารจ ัด การส ุข าภ ิบ าลใน ระยะเร ิ่ม แ รกน ั้น  ย ังไม ่เป ็น ไบตามหลัก 

ก ารก ร ะจ าย อ ฯ น าจอ ย ่า งแ ล ้จ ร ิง  ซ ึ่งจะด ้อ ง เป ็ด รอ ก าส ให ้ร าษ ฎ ร เส ือ ก ต ั้งผ ู้แ ท น เข ้าม าบ ร ิห ารงาน  

เช ึ่เอให ้ม ืส ่วนในการบ0าร ุงต น เอ ง  และทํ่สฯ'กัญคือ ส ุข าภ ิบ าลย ังข าด อ 0'ไนาจท ื่จะออกข ้อบ ังค ับด0าเน ิน 

การ เ กยวก ับส ุขาภ ิบ าลและก ิจการอ ื่น  ร ัฐบาลในสม ัยน ั้น จ ึงได ้ทดลองจ ัดต ั้ง  เทศบาลใน รูบแบบใหม่ 

ขน ในปื พ .ศ . 2469 โดยตราพระราชบ ัญ ญ ัต ิการจ ัดบ0าร ุงสถาน ทชายทะเลท ิศตะว ัน ตกและ 

จ ัดต ั้ง "สภ าจ ัดบ 'ฯร ุงสถาน ท ํ่ช ายทะเลตะว ัน ตก" ขน รดยให ้สภาด ้งกล ่าวม ืฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล 

พร ้อมท ั้งกฯหนดอฯนาจหน ้าท ื่ให ้สภาดฯเน ินงาน แต ่การจ ัดการของสภาน ั้ ไม ่บ'รากฎ'ว ่าม ืผลด ีกว ่า 

ส ุขาภ ิบาลท ื่ม ือย ู่และม ืได ้ม ืส ํวนท ื่จะขยายอๆนาจในท ้องถ ิ่น ให ้มากกว ่าร ูบแบบส ุขาภ ิบาลท ั้เป ็นอย ู่ 

จ ึง ไ ด ้ม ืก าร ร ะง ับ ก าร ข ย าย ก าร ด ฯ เน ิน งาน ด ้งก ล ่าว เส ืย  53

ร ูบแบบการบกครองในล ักษณ ะกระจายอ0านาจให ้แก ่ท ้องถ ิ่น  ภ ายห ล ังการ เบ ล ื่ยน แ บ ลง 

การบกครองมาเป ็นระบอบบระชาซ ิบไตย ได ้เก ิด เน อย ่างจร ิงจ ังแ ละม ีล ักษ ณ ะเป ็น บ ระช าซ ิบ ไตย  

อ ย ่างม าก  คือ ระบบ เทศบาล ซ ึ่งอ าจ ก ล ่าว ไ ด ้ว ่า  พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเป ียบ เทศบาล

พ ุทธค ักราช 2476 เป ็นกฎหมายฉบ ับแรกท ั้ให ้กำเน ิดร ูบการบกครองล ักษณ ะกระจายอ0านาจใน

53 เร ิ่อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 24-32.
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ป ระเท ศ ไท ย  54 บทบ ัญ ญ ัต ิของกฎหมายด ังกส ่าวม ุ่งถ ึงว ิธ ิจ ัดต ั้ง เทศบาลเป ็นหล ักสฯค ัญ  ด ังจ ะ เป ็น  

ได ้จากซอของm ะราชบัญญ ัต ิท ํ่ม ิชอว่า "พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเบ ียบ เทศบาล"

พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเบ ียบ เทศบาล พ ุทธส ักราช 2476 เป ็นกฎหมายฉบ ับแรกท ํ่วางหล ัก 

กระจายอๆ น าจใน การบ กครองให ้ราษ ฎ รใน ท ้องท ี่ม ิสวน ร ่วม ใน การเด ้าดๆ เน ิน ก ิจการใน ท ้องถ ิ่น  

รดยตรง แต ิการกระจายอ"านาจในการบกครองตามพระราชบ ัญญ ัต ิน ื้ได ้จฯก ัดขอบ เ ฃตเกยวก ับท ้องท 

และวางกๆห น ดระยะ เ ว ล าใน ก าร ก ร ะจ าย อ ๆ น าจ ไ ว ั กล ่าวค ือ  ก ารกระจายอๆ น าจการบ กค รอง 

ใน ร ูบ เทศบาลตามน ัยพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเบ ียบ เทศบาล พ .ศ . 2476 ม ิได ้กๆหนดให ้ท ้องท ื่ท ั้ง 

ห มดม ิฐาน ะเป ็น เทศบาล การจะจ ัดต ั้ง เทศบ าลชน ิด ใดน ั้น ให ้ร ัฐบ าล  เป ็นผ ู้พ ิจารพาตามหล ักเกพ ''1ทท 

กฎหมายกๆหนดไวั 55 น อ ก จาก ก ารจ ัด ต ั้ง เท ศ บ าล เม ิอ ง  พ ตๆบล หร ือสวนของต"าบลอันเป ็น 

ท ื่ต ั้งศาลากลางจ ังห ว ัดซ ึ่งกฎ ห ม ายบ ังค ับ ให ้จ ัดต ั้งแล ัว  ท ้องท ื่นอกน ั้นให ้อย ู่ในด ุลพ ิน ิจของร ัฐบาลท 

จะจ ัดต ั้งหร ือไม ่ป ็ได ้ แม ้ว ่าท ้องทน ั้น จะเด ้าล ักษ พ ะตามกฎห มายท ั้จะยกฐาน ะเป ็น เทศบาลได ้ก ็ต าม  

การกระจายอๆน าจทางบกครองใน ร ูบ เทศบาลจ ึงขน อย ู่ก ับด ุลพ ิน ิจของร ัฐบาลเป ็น บระการส"าค ัญ  

น อกจากน ั้นร ัฐบาลย ัง เป็นผู้ก"'าหนดเ ขตของ เทศบาลด ้วย ช ํ่งพระราชบ ัญญ ัต ิจ ัดระ เ บียบ เทศบาล 

พ ุทธส ักราช 2476 ก"าหนดเทศบาลไว ั 3 ระด ับค ือ เทศบาลนคร เทศบาล เม ือง แ ละ เท ศ บ าล  

ตๆบล การกๆหนด เ ฃ ต Iท ศ บ าลว ่า  เป ็น เทศบาลระด ับ ใดข ึ้น อย ู่ก ับร ัฐบาล ซ ึ่งน อกจาก เทศบาลตๆบล 

แล ัว เขตของเทศบาลไม ่จๆ ด ้อ งตรงก ับ เขตการบกครองสวน ภ ูม ิภ าคทม ิอย ู่เต ิมก ็ได ้ สวนข้อกๆหนค 

ก ารก ระจายอ ๆ น าจบ กค รอ งเก ยวก ับ เวลาต าม พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าว เป ็น เจต น าข อ งผ ู้ร ่างก ฎ ห ม าย  

ท ํ่ต ้อ งการวางห ล ัก ให ้ราษ ฎรได ้ม ิส ิทธ ิบกครองตน เองได ้รดยสมภ ูรผ ์ ก ัาผ ู้ม ิส ิท ธ ิอ อ ก เส ีย ง เส ือ ก ต ั้ง  

ม ากกว ่ากงหน ึ่ง  จบการส ักษาในระด ับบระถมส ักษา เน ึ่อ งจาก การจ ัด ระเบ ียบ ก ารบ กค รอ งต าม น ัย

54 แ อ ง เด ีย ว ก ัน ,  หฟ้า 77.

55 m s ราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเบ ียบ เทศบาล พ ุทธส ักราช 2476 มาตรา 4 ม าตรา 42

แ ละม าตรา 48.
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พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเป ียบ เทศบาล พ ุทธส ักราช 2476 ป ีสภ าเท ศบ าล  ซ ึ่งบระกอบด ้วย สมา5ก 

สภาซ ึ่งได ้ม าจากการแต ่งต ั้งสวน ห น ัง  และประชาชนเส ือกต ั้งป ีกสวนหพ ิ่ง  ห าก ใน เข ต เท ศ บ าลใด  

ม ืผ ู้ม ืส ิทธ ิออก เ ส ืยง เ ส ือกต ั้งสฯ เ เจการส ิกษ าระด ับ บ ระถม ส ักษ า เ ก ินกว ่าคร ื่ง  จะท ำให ้สภา เ ทศบาล 

น ั้นจะฝ ็เฉ พาะสมาช ิก4งบ ระช าชน เส ือก ต ั้ง  เพ ียงประ เภ ท Iส ืย ว

ส ภ าเท ศ บ าลม ือ ำน าจห น ้าท ใน ก ารบ ร ิห ารงาน ข อ งเท ศ บ าลแ ละโด ยท ํ่สภ าเท ศ บ าล เป ็น  

องค ์ก ารท ราษ ฎรเส ือกต ั้งข ึ้น มา (แม ้จะม ืคณ ะมนตร ิสวนหนงเป ็นผ ู้ท ํ่ร ัฐบาลแต ่งต ั้งป ็ตาม) ร ูปการ 

ปกครองเทศบาลของไทยตามน ัยพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเป ียบ เทศบาล พ ุทธส ักราช 2476 จ ัดไต ิ 

ว ่า เป ็น สถาบ ัน ท ื่ไต ิร ับ ก ารกระจายอ0านาจทางปกครอง

พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดระเป ียบ เทศบาล พ ุทธส ักราช 2476 ใช ้บ ังค ับ เร ื่อ ยม าจน ถ ึงป ี

2481 ไต ิฝ ็การประกาศใช ้พระราชบ ัญ ญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2481 เพ ิ่มหล ักเกณฑ ์การพ ิ่จะ 

ยกฐาน ะท ้องถ ิ่น ข ึ้น เป ็น เทศบาล เม ืองและเทศบาลนครมากกว ่าหล ัก เกณ ฑ ์ทกำหนดไว ้ในพ ระราช  

บัญญัติฉบับปี 2476 โดยเพ ิ่มจำนวนคนตามความหนาแน ่นของราษฎรต ่อ  1 ต า ร าง ก ิโล เม ต ร  ซ ึ่ง 

ท ำให ้โอ ก าส ท จะจ ัด ต ั้ง เท ศ บ าล  เม ือ งแ ละ เท ศ บ าลน ครน ้อยลง แต ่การจ ัดต ั้ง เทศบาลตำบลตามน ัย  

พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2481 ก ล ับ กระท ำไต ิว ่ายข ึ้น เพ ราะส าม ารถ จ ัด ต ั้ง เท ศ บ าล  

ตำบลเพ ียงบ างสวน ของตำบ ลใดตำบ ลห น ื่ง  ห ร ิอบางสวน ของห ลายต0าบลรวมกันป ็ไต ิ นอกจากน ั้ 

ย ังม ืก าร  เบลยนหล ักการ เ ก ื่ยวก ับจำนวนสมาช ิกสภา เทศบาลโดยกำหนดจำนวนสมาช ิกสภา เทศบาล 

ไว ้ต ายต ัว  56 และม ืการเปล ื่ยน เร ิยกซ ึ่อคณ ะมนตร ิ เป ็นคณะเทศมนตริ นอกเหน ้อจากน ั้นม ืการ 

เปลยนหล ักการ เ กยวก ับการจ ัดต ั้งคณ ะ เทศมนตริด ้วย โดยกำหน ดให ้การต ั้งน ายก  เทศมนตริ เป็น 

อ ำน าจข อ งส ภ าเท ศ บ าล  สวนเทศมนตริอน ๆ น ายกเทศมนตร ิเป ็น ผ ู้เส ือกด ้วยความ เห ็น ชอบ

ข องสภ าเท ศบ าล  57 ซ ึ่ง เท ้าก ับ ว ่าก ารต ั้ง เท ศ ม น ต ร ิเป ็น อ ำน าจข อ งส ภ า เท ศ บ าลโด ย ต รง

56 พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2481 ม าตรา 59, ม าตรา 62 และ

ม าต รา 65

57 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ม าตรา 34
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ฟ้อมา ม ีก าร เพ ิ่ม อๆ น าจควบ ค ุม เท ศบ าลจากราช การบ ร ิห ารส ํวน กลาง  ตามนัยแห ่ง 

พระราชน ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2486 กล ่าวค ือ  พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2486 

ได ้เพ ิ่มว ิธ ีการควบค ุม  เทศบาลขนใหม ่นอกเหน ือจากกฎหมาย เทศบาลฉบับก ่อน ๆ ห ลายบ ระการ  

ไต ิแก ่ การให ้กระทรวงมห าดไท ย เ ข ้าค ุม เท ศ บ าลบ างแ ห ่งได ้โด ยต รง แทนท ี่จะให ้ข ้าหลวง

ป ระจฯจ ังห ว ัด  เป ็นผ ู้ควบค ุมในเนต ินก ่อน โด ยการต ราเป ็น พ ระราชกฤษ ฎ ีก าแ ละเม ือม ีพ ระราช  

กฤษ ฎ ีกาให ้เทศบาลใดอย ู่ในความควบค ุมของกระทรวงมหาดไทยแล ้ว  อๆนาจหน ้าท ี่ของนาย

อๆ เภอห ร ีอข ้าห ลวงประจๆจ ังห ว ัดอ ัน เท ี่ยวก ับ เทศบาลน ั้น  ให ้เป ็นอๆนาจหน ้าท ี่ของร ัฐมนตร ีว ่า

การกระทรวงมหาดไทยหร ีอผ ู้ท ี่ไต ิร ับมอบหมาย 58 ประการท ี่สอง การแต ่งต ั้งคพะเทศมนตร ี 

ตามพระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ .ศ . 2486 ได ้เป ล ื่ยน ห ล ัก การจากให ้สภ าเท ศ บ าล  เล ือกต ั้งคณะ

เทศมนตร ีเป ็น ให ้ข ้าห ลวงประจๆจ ังหว ัด  เป ็นผ ู้เ ล ือก โด ยม ีเ งอน ไขว ่าจะต ิองไต ิร ับ ความ  เป็น

ชอบ จากสภ าเท ศบ าลต ิวย  59 ซ ึ๋ง เห ่าก ับ เป ็น การ เพ ิ่ม อๆ น าจให ้แ ก ่ข ้าห ลวงป ระจๆ จ ังห ว ัด ใน การ  

ควบค ุม เทศบาลมากขน นอกจากน ั้พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2486 ย ังควบค ุมใน 

ก ารแ ต ่งต ั้งรอ งป ระธาน สภ าเท ศ บ าลด ้วย  กล ่าวค ือ  ข ้าห ลวงประจๆจ ังห ว ัด เป ็น ผ ู้แต ่งต ั้ง เทศมน ตร ี 

ท ี่เป ็นสมาช ิกนายหน ึ๋ง เป ็น รองประธานสภาฯ โด ยม ีI งอน 'ไขว ่าต ิองได ้ร ับความ เป ็นชอบจากสภา 

เท ศ บ าล เ ล ืยก ่อน 60 จ ึง  เห ็นได ้ว ่า กฎหมายไทยเพ ิ่มอ0าน าจให ้ราชการล ่วน กลางควบค ุม  เทศบาล 

มากขน

น อ ก จ าก ก าร  เพ ิ่มอ'ๆนาจควบค ุมเทศบาลตามน ัยพระราชบ ัญญ ัต ิ เท ศ บ าล พ ุทธส ักราช  

2 4 8 6  แล ้ว ในพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2 4 9 6  ก ็วางบทบ ัญญ ัต ิเพ ิ่มอๆนาจควบคุม  

เท ศบาล น อ ก เห น ือ ไป จ าก ก าร ก ๆห น ด เก ณ ฑ ์พ ล เม ือ ง เพ ิ่ม ข น ใน ก าร ท ี่จ ะ ย ก ฐ าน ะ เป ็น เท ศ บ าล เม ือ ง  

และเท ศ บ าลน ค ร ช ํ่ง ได ้แ ก ่ ก าร แ ต ่ง ต ั้ง ส ม าช ิก ส ภ าเท ศ บ าล ป ร ะ เภ ท ท ี่ 2 โด ยไม ่ม ีกๆห น ด ระยะ

58  พระราชบ ัญ ญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2 4 8 6  ม าต ร า  63

59  เร อ ง เด ีย ว ก ัน , ม าต รา 36

6 0  เร อ ง เด ีย ว ก ัน , ม าต รา 18
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เว ล า  61 เบ ัอเบร ืยบเท ียบก ับพระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาลฉบ ับม ่อน  ๆ จะเบ ัน ไห ้จ ้า  การควบค ุม 

เ ก ื่ยวก ับต ัว เจ ้าห น ้าท ํ่ของ เทศบาลโดยการแต ่งต ั้งสม าช ิกสภ า เทศบาลโดยไม ่ม ีกๆหนด เ วลา เบัน 

การควบค ุมท ื่รวมอๆนาจไจ ้ก ับส ํวนกลางมากกจ ้าเทศบาลฉ บ ับม ่อน  ๆ * นอกจากน ั้ย ัง เพ ิ่มอๆนาจ 

ค วบค ุมสมาช ิกสภาเทศบาลาน ทางระเม ียบว ิน ัยอ ีกห ้วย  62 ช ั่งม ีผ ล เม ่าก ับ เบ ัน การข ยายอๆ น าจ  

การควบค ุมของราชการส ์วนกลางม ีต ่อคณ ะเทศมนตร ีหร ือ เทศมนตร ีมากย ิ่งข ึ้น  เพ ราะน อกจาก

จะขยายการควบค ุมความบระพฤต ิของคณ ะ เทศมนตร ีม ิาห ้กระทๆในทางทจะนๆมาช ั่งความ เล ี่(อม เส ืย  

แม ่ราชการแห ้ว ย ังควบค ุมในความบระพฤต ิส ํวนต ัวของคณ ะ เ ทศมนตรีห ้วย

นอกเหน ือจากการควบค ุมในส ํวนท ื่เกยวก ับ เจ ้าหน ้าท ีแห ้'ว  พระราชบ ัญญ ัต ิIทศบาล 

พ ุทธส ักราช 2496 ย ังควบค ุม เก ื่ยวก ับม ิจการของเทศบาลททๆห ้วย  หากคณะเทศมนตรีหร ือ

เทศมน ตร ีผ ู้ใดบฎ ิบ ัต ิการของเทศบาลไบในทางท ํ่อ าจ  Iบ ัน การ เส ืยห ายแ ม ่เท ศ บ าลห ร ือ !ส ืยห ายแ ก ่ 

ร า ช ก าร ก ็อาจจะถ ูกส ัง เพ ิกถอน ห ร ือระง ับไห ้ 63 ในขณะท ํ่พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล ฉบับมี 2486 

บ ัญ ญ ัต ิแต ่เพ ียงความ เส ืยห ายแม ่เทศบาลเม ่าน ั้น  ก าร เพ ิ่ม เห ต ุท จะส ังพ ัก เช ่น น ั้จ ึง เม ่าก ับ ก ารข ยาย  

อๆน าจใน ทางควบค ุมของส ํวน กลางมากย ิ่งข ึ้น  บระการส ุดท ้าย  เกยวก ับ อๆ น าจใน การส ังย ุบ เท ศ บ าล  

ตามน ัยพระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล มี 2486 ม าตรา 62 กๆหนดให ้กระทรวงมหาดไทยม ีอๆนาจท ื่จะ

61 เร ือ ง เด ีย ว ก ัน , ม าตรา 15 ต ่อมาไห ้แห ้ไขเพ ิ่ม เต ิมโดยพระราชบ ัญ ญ ัต ิเทศบาล 

(ฉบับทึ๋ 3) พ ุทธส ักราช 2499 มาตรา 5 กๆหนดให ้สภาเทศบาลบระกอบด ้วยสมาช ิกช ั่งราษฎร 

เล ือกต ั้งข ึ้นตามกฎหมายจ ้าห ้วยการ เส ือกต ั้งสม าช ิกสภ าเท ศบ าล  เพ ีย งบ ระ เภ ท เด ีย ว

* บทบัญญ ัต ิในกฎหมายเทศบาลฉบับม่อน ๆ ให ้อๆน าจราชการส ํวน กลางแต ่งต ั้งสม าช ิก  

สภ าเท ศ บ าลไห ้ แ ต ่ก ็เบ ัน การช ั่วคราว  ช ั่ง อ าจ จ ะ ช ั่ว ร ะ ย ะ เว ล าห น ั้ง  เช ่น 10 มี หร ือม ีเงอน ไข  

เ ก ี๋ยวก ับพ ิ่นความร ู้ของผ ู้ม ีล ืทธ ิออก เส ืย ง  I ล ือกต ั้ง

62 พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2496 ม าตรา 34 และมาตรา 73

63 เร ือ ง เด ีย ว ก ัน , ม าตรา 72
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ย ุบ ส ภ าเท ศบ าล เพ ื่อ ให ้ราษ ฎ รเล ือกต ั้งสม าช ิก ให ม ่ ๗ ' ใน คฯส ังย ุบ สภ าเท ศบ าลห ้อ งแสดงเห ต ุผล  

ไ !ใ น ค 0าส ังย ุบสภา แต่Vfระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล ปี 2496 ม าตรา 74 ได ้ฃ ยายอ0านาจในการ 

ท ื่จ ะ ส ัง ย ุบ ส ภ าให ้ก ร ะท ร ว งม ห าด ไ ท ย ไ !อ ย ่า งก !างข ว าง  ค ือม ือฯนาจส ังย ุบไห ้ไม ่ว ่าในกรณ ีใด   ๆ

แ ละไม ่จฯห ้อ งแ ส ด งเห ต ุผ ลไ !ใน ค ฯล ังย ุบ

แม ้ว ่าพระราชบ ํญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2496 จะเพ ื่มอๆนาจการควบค ุมของ

ราชการบร ิหารส ัวนกลางมากกว ่าพระราชบ ัญ ญ ัต ิเทศบาลฉ บ ับม ่อน  ๆ ป ็ตาม แต ่ก ัม ืช ิอน ่าส ังเกต 

บ างบ ระก าร  ไห้แม่ บระการพ ื่หน ึ๋ง การเล ือกคณ ะเทศมนตร ิตามน ัยพระราชบ ัญญ ัต ิ เทศบาล

พ ุทธส ักราช 2496 จะเล ือกจากบ ุคคลภ ายน อกไม ่ไห ้ 64 65 ซ ึ่ง เป ็น การ เบ ล ํ่ยน แ บ ลงจากห ล ักท ื่

พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาลฉบ ับม ่อน ๆ ไห้บ ัญญ ัต ิไ! ซ ึ่งก าร  เล ือกคณ ะเทศมน ตร ิจากสมาช ิกสภาเทศบาล 

รดยตรงน ั้น ย ่อมตรงต ่อ เจตนารมณ ์ของราษ ฎรในท ้องทน ั้นมากกว ่าทจะเล ือกจากบ ุคคลภายนอก 

บ ระก ารท สอง พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล พ ุทธส ักราช 2496 ไห ้บ ัญญ ัต ิแยกองค ์การบระธ ุมบร ิกบา 

อ อ ก ต ่างห าก จาก อ งค ์ก ารบ ร ิห ารข อ งเท ศ บ าล  กส ์าวค ือ  ผ ู้ว ่าราช การจ ังห ว ัด ต ั้งสม าช ิกสภ า

เทศบาล เป ็น บ ระธาน สภ าและรองบ ระธาน สภ าตาม ม ต ิของสภ าเท ศบ าล  65 ม ิใช ่นายกเทศมนตร ิ 

เป ็นบระธานสภารดยตฯแหน ่ง ด ้ง เช ่น  พระราชบ ัญญ ัต ิเทศบาล ปี 2481 และพระราชบัญญ ัต ิ 

เทศบาล ปี 2486 แ ละผ ู้ว ่าร าช การจ ังห ว ัด แ ต ่งต ั้งสม าช ิกสภ าเท ศ บ าล เป ็น น ายก เท ศ ม น ต ร ิแ ละ  

เทศมนตร ิห ้วยความเป ็นชอบของสภาเทศบาล 66 ท ฯให ้เท ศ บ าลม ื 2 อ งค ์ก าร เก ิด เน  การแยก 

องค ์ก ารบ ร ิห ารข องเท ศบ าลออกจากองค ์ก ารบ ระช ุม บ ร ิกษ าย ่อม ม ืผ ลให ้สภ าเท ศบ าลม ือ ิสระจาก  

อ ิทธ ิพลของนายก เ ทศมนตริซ ึ่ง เ ป ็นฝ ่ายบร ิหาร ในขณะ เ ค ืยวก ันกควบค ุมซ ึ่งก ันและก ัน และร ับผ ิด 

ชอบร ่วมก ันตามล ักษณ ะของระบบร ัฐสภา

64 เรี่,อ ง เด ีย ว ก ัน , มาตรา 37

65 เร อ ง เด ีย ว ก ัน , ม าตรา 20

66 เร อ ง เด ีย ว ก ัน , มาตรา 37
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จะเฟ ้น 1ได ้'ร ่ากฎห มายเทศบาล1ของไทย รดยเฉ พ าะอย ่างร ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเท ศบาล 

พ ุทธส ักราช 2496 ม ีบทบ ัญญ ัต ิท ื่พ ุ่งให ้เทศบาลเป ็นสถาบ ันประชาธ ิปไตยระด ับท ้องถ ิ่นทบระชาชนบ ี 

สวนร ่วมดๆเ น ินการ รดย เ ล ือกต ั้งผ ู้แทน1ของตนเ ข ้าร ับฝ ็ดชอบก ิจการท ํ่จะ เ อออๆนวยประรยชน ์ให ้ 

แก ่ท ้องถ ิ่นตามฃอบ เ ขตกิจกรรมทํ่กฎหมายกๆหนด น อกจากนย ังม ีการจฯลองร ูปแบบการปกครอง 

ประ เ ทศในระบบร ัฐสภาซ ึ่งประกอบด ้วยองค ์การประช ุมปร ึกษ าและองค ์การบร ิห าร แต่ในฃพะ 

เด ียวก ัน  ก ็ม ีบทบ ัญ ญ ัต ิท ื่เพ ิ่มอๆนาจการควบด ุมของราชการบร ิหารสวนกลางไว ้มากมายหลาย 

ประการพ ร ้อมก ับม ีการบร ับปร ุงร ูปแบบเทศบาลหน ักไปในทางปกครองมากกร ่าจะพ ุ่งฝ ็กประชาชน  

ใ ห ้ม ีค ว าม เข ้า ใจ ใน ท างก าร เม ือ ง  ซ ึ่ง เป ็น การข ัดแ ย ้งก ับ ห ล ักการกระจายอๆน าจท างป กครอง 

จ ึงอ าจ ก ล ่าว ไ ด ้ร ่า  กฎห มายเทศบาลของไท ยม ีล ักษ พ ะพ ิเศษ แ ตกต ่างจากการกระจายอๆน าจใน  

ท างป กค รอ งต าม กฎ ห ม ายจ ัด ระ เม ียบ เท ศ บ าลข อ งป ระ เท ศ ต ่าง  ๆ _

น อกจากการกระจายอ ''าน าจใน ทางปกครองใน ร ูปแบบ เทศบาลแล ัว  ก ารก ระจาย  

อๆน าจทางปกครองตามกฎหมายไทยย ังม ีอ ีกหลายร ูปแบบ เช ่น ส ุขาภ ิบาล องค ์การบร ิห ารสวน  

จ ังหว ัด  การปกครองท ้องถ ิ่นร ูปพ ิเศษ  (กร ุงเทพ มห าน ครและพ ัทยา) และสภาตๆบล

ส ุขาภ ิบาล เป ็น องค ์ก ารบร ิห ารราชการสวน ท ้องถ ิ่น ท ิ่เ ก ิดขนในประ เ ทศไทย ในสม ัย

พระบาทสม เด ีจพ ระจ ุลจอม เ กล ัา เว ้าอย ู่ห ัว  ซ ึ่งได ้ดๆ เน ิน การ  เร ื่อ ยม าจน ม ีก าร เป ล ื่ยน แ ป ลงก าร  

ปกครอง ใน  พ .ศ . 2475 การปกครองแบบส ุขาภ ิบาลถ ูกระง ับไป  เพ ราะร ัฐบ าลใน ส ม ัย ,น้ัน 

เน ้น การใช ้ร ูป แบ บ เท ศบ าลใน การกระจายอๆ น าจป กครองมากกว ่า  จ ึงได ้เป ล ื่ยน ฐาน ะส ุข าภ ิบ าล  

ท ื่ม ีอย ู่ให ้เป ็น เทศบาลทงหมด แต ่ต ่อมาเน ื่อ งจากความไม ่พ ร ้อมของท ้องถ ิ่น ใน การดๆเน ิน การตาม  

ร ูปแบบเทศบาล จ ึงได ้ห ันกล ับมาใช ้ร ูปแบบส ุขาภ ิบาลอ ีกคร ั้งรดยการตราพระราชบ ัญ ญ ัต ิส ุขาภ ิบาล 

พ ุทธส ักราช 2495 ยก เล ิกพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดการส ุขาภ ิบ าลตามห ัว เม ือง ร .ศ .  127 รดยให ้ 

กระท รวงม ห าด ไท ยจ ัด ต ั้ง เป ล ื่ยน แ ป ลงเข ต  ข ย าย เข ต  ห ร ือ ลด เขต ส ุข าภ ิบ าลลงได ้

องค ์การบร ิห ารสวน จ ังห ว ัด  เป ็นการปกครองท ้องถ ิ่นอ ีกร ูปแบบหน ื่งตามพระราชบ ัญญ ัต ิ 

ร ะ เม ียบ บ ร ิห ารราช ก ารส วน จ ังห ว ัด  พ ุทธส ักราช 2498 รดยจ ัดต ั้งองค ์การบร ิห ารสวนจ ังหว ัดข ึ้น
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ให ้ม ีหน ้าท ื่จ ัดการบร ิหารสวนท ้องถ ิ่นนอกเ ฃต เทศบ าลและส ุข าภ ิบ าล  มีลักษณะ เม ีนองค ์การบกครอง 

ท ้องถ ิ่นท ื่เสร ิมองค ์การชกครองท ้องถ ิ่น ร ูบอ ื่น  และจ ัดต ั้งขนท ุกจ ังหว ัด  จ ังหว ัดละหน ึ๋งแห ่ง มี 

อาณ าเขตครอบคล ุมพนทของIขตจ ังหว ัด  ย ก เว ้น ใน เข ต เท ศ บ าลแ ละส ุข าภ ิบ าลแ ละเม ีอ งพ ัท ย า  

ซ ึ๋งม ีก ารบ ร ับ ป ร ุงกฎ ห ม ายเกยวก ับ องค ์ก ารบ ร ิห ารสวน จ ังห ว ัดให ้เห ม าะสม ย ํ่งข ึ้น  เพ อให ้สามารถ  

บ ร ิห ารงาน ไท ้อย ่างม ีประส ืทธ ิภ าพ และสอดคล ัองก ับห ล ักการบกครองตน เองาน ระบอบบระชาธ ิบไตย

การบกครองท ้องถ ิ่นร ูบพ ิเศษ  ปัจจุบ ันมี 2 รูปแบบ คือ กร ูงเทพมหานคร โดยม ีพระราช  

ป ัญ ญ ัต ิระเม ียบบร ิหารราชการกร ุงเทพมหานคร พ ุทธส ักราช 2528 ช ํ่ง เม ีด โอกาสให ้บ ระชาชน ม ี 

สวนร ่วมดฯเน ินการมากข ึ้น  ม ีล ักษณะเมีน "ราชการบ ร ิห ารสวน ท ้องถ ิ่น น ครห ลวง" 67 แ ล ะ เม ีอ ง  

พ ัทยา โดยม ีพ ระราชป ัญ ญ ัต ิระเม ียบราชการเม ืองพ ัทยา พ ุทธส ักราช 2528 เม ีนกฎหมายหลักใน 

ก ารจ ัด ระ  เม ียบราชการบร ิหารสวนท ้องถ ิ่น

น อก เห น ือจากการจ ัด ระเม ียบ บ ร ิห ารราชการสวน ท ้องถ ิ่น ใน ร ูบ เท ศบ าล  ส ุขาภ ิบาล

องค ์การบร ิห ารสวน จ ังห ว ัด  และการบกครองท ้องถ ิ่นร ูบพ ิเศษแล ัว  ย ังม ีร ูบแบบการบกครองท ้องถ ิ่น  

อ ีกร ูปแบบหน ึ่งท ื่สมควรกล ่าวถ ึง คือ สภาตฯบล ชงเก ิดข ึ้น ต ั้งแต ่ พ .ศ . 2499 สภาตฯบลตามกฎ 

หมายบกครองของไทย มีอยู่ 5 รูบแบบท้วยกัน คือ

1. สภาตฯบลตามพระราชป ัญญ ัต ิระ เม ียบบร ิห ารราชการสวน ตฯบล พ ุทธส ักราช

2499 เน ินสวนหน ึ๋งขององค ์การบร ิหารสวนตฯบล ซ ึ๋งบระกอบด ้วยสภาตฯบล ท ื่ทฯหน ้าท ํ่คล ัายคล ึง 

ก ับฝ ่ายน ิต ิป ัญญ ัต ิในการพ ิจารณาร่างข ้อป ัญญ ัต ิงบประมาณจังหว ัด ข้อปัญญัติต่าง  ๆ ของตฯบล และ

67 ม ห าใทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมาน ิราช  ส าข าร ัฐ ศ าส ต ร ่,  เอกสารการสอน ช ุดว ้ชา

สถาบ ัน แ ละกระบ วน การท างการ เม ือ งไท ย  หน่วยทื่ 8 -1 5 , (กร ุงเทพ มหานคร ะ โรงพ ิมพ ั 

สหม ีตรจฯก ัด , 2 530 ), หน้า 833.
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คณะกรรมการตฯบล ซ ํ่ง เป ็น อ งค ์ก ารบ ร ิห ารขอ งต ”าบล ต ่อมาสภาตฯบลตามน ัยพระราชบ ัญญ ัต ิ

ฉบ ับน ็้ได ้ถ ูกย ุบเล ิกไปโดยบระกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิ ฉบับทั่ 326 ลงว ันท ื่ 13 ธ ันวาคม พ .ศ . 2515

2. สภาต0'าบลตามคฯลี่โงก'ระทรวงมหาดไทย ทึ๋ 222/2499 ชงถ ูกย ุบ เล ิกไปใน ป ี 

พ .ศ . 2515

3. สภาตฯบลตามคฯล ังกระทรวงมหาดไทย ทื่ 275/2509 ย ก เล ิก ค ฯล ังท ั่ 222 / 

2499 เฉพาะตฯบลท ั่ว ัดต ํ้งร ูปแบบตามคฯล ังท ั่ 275/2509 เท ่าน ั้น  ส ่วนตฯบลทีม ิได ้ม ีร ูปแบบ 

ใหม ่ป ็ย ังคงใช ้ร ูปแบบสภาต0าบล ตามคฯล ังท ื่ 222/2499 ต่อไป

4. สภาตฯบลตามประกาศของคณ ะปฏ ิว ัต ิ ฉบับทื่ 326 (พ .ศ . 2515) ย ก เล ิก  

การว ัดระเป ียบบร ิห ารของตฯบลช ื่งช ้อน ก ัน ถ ึง  3 รูปแบบ คือ สภาต”'าบลตามค”'าล ังกระทรวง 

มหาดไทยท ื่ 222/2499 และ 275/2509 ก ับองค ์การบร ิหารส ่วนตฯบล โดยว ัดร ูบสภาต0าบลให ้ 

เป ็นร ูบ เ ด ียวก ันท ั่วประ เทศ ยก เ ล ิกพระราชบัญญ ัต ิระ เป ียบบร ิห ารราชการส ่วน ต”าบล พ ุทธกัดราช 

2499 และพ ุทธส ักราช 2511 และว ัดให ้รสภาต0าบลขนใหม่ ม ีล ักษณ ะคล ้ายก ับสภาตฯบลตามคฯล ัง 

กระทรวงมหาดไทยท ี๋ 275/2509 แ ต ่ฝ ็ก ารป ร ับ ป ร ุงโค รงสร ิางข อ งส ภ าต ”าบลโดยให ้รท ั่ปร ึกษา 

ส ภ าต ฯบ ลแ ละ เลข าน ุก ารสภ าต ”าบล

5. สภาตฯบลตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิสภาตฯบลและองค ์การบร ิหารส ่วนตฯบล พ ุทธส ักราช

2537 โดยปร ับปร ุงสภาต ”าบลให ้ร ฐานะ เป ็นน ัต ิบ ุคคลและยกฐานะ เป ็นองค ์การบร ิหารส ่วนต”าบล

ชง เ ป ็นราชการส ่วนท ้องถ ิ่น  ตลอดจน ปร ับปร ุงการบร ิห ารงาน ของสภาต0าบลให ม ่ให ้สามารถรองร ับ  

การกระจายอฯน าจไบส ํประชาชน ได ้ม ากย ิ่งขน
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