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บทที่ 1 
 

บทนํา 

 

ความสาํคัญของปญหา 
 

   การปกครองทองถิ่นในประเทศไทยคอย ๆ กอตัวและมีวิวัฒนาการมาเปนลําดับ โดย

อาจแบงออกไดเปน 3 ยุค1 ไดแก ยุคกอน พ.ศ. 2475 ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง

เปนระบอบประชาธิปไตย ยุคหลังป พ.ศ. 2475 ซึ่งมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 และยุคหลังป พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบัน 

   ยุคกอนป พ.ศ. 2475 ภายหลังจากท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง

ปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในป พ.ศ. 2435 มีการจัดระเบียบบริหารราชการออกเปน 2 

สวน คือ สวนกลางอันไดแกกระทรวงตาง ๆ และสวนภูมิภาคอันไดแก จังหวัด อําเภอ ตําบล และ

หมูบานแลว แมจะยังมิไดจัดใหมีราชการบริหารสวนทองถิ่น แตพระองคก็ไดทรงริเร่ิมทดลองการ

ปกครองทองถิ่นโดยการจัดต้ังหนวยการปกครองในระดับทองถิ่น ใหมีหนาที่เกี่ยวกับการรักษา

ความสะอาด กําจัดขยะมูลฝอย ปองกันและรักษาโรคภัย บํารุงทางไปมา เปนตน ซึ่งยังไมมี

ลักษณะเปนการปกครองสวนทองถิ่น เพราะผูบริหารของหนวยการปกครองดังกลาวเปน

ขาราชการประจําที่ทรงแตงต้ังข้ึน และการดําเนินงานอาศัยงบประมาณจากสวนกลาง หนวยการ

ปกครองในลักษณะดังกลาวไดแก สุขาภิบาลกรุงเทพซ่ึงจัดต้ังข้ึนในป พ.ศ. 2440 ตามพระราช

กําหนดศุขาภิบาลกรุงเทพฯ รัตนโกสินทรศก 1162 ซึ่งเปนเพียงการกําหนดใหทองถิ่นจัดทําบริการ

สาธารณะใหมีประสิทธิภาพ มิไดมีลักษณะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตอยางใด3  ตอมาใน

ป พ.ศ. 2448 ไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนเปนคร้ังแรกที่ตําบลทาฉลอม ซึ่งการดําเนินการไดผลดี

เปนอยางมาก พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติ

                                                  
1 สมคิด  เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองสวนทองถิน่, (กรุงเทพมหานคร: 

บริษัทเอ็กเปอรเน็ท จํากัด, 2550), น. 122. 
2 ราชกิจจานุเบกษา เลม 14 ตอน 34 วนัที ่21 พฤศจิกายน 2440 น. 517. 
3 พรชัย  รัศมีแพทย, หลักกฎหมายการปกครองทองถิน่ไทย,พิมพคร้ังที ่4 

(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพมิพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), น. 3. 
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จัดการศุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 1274 ข้ึนในป พ.ศ. 2451 ซึ่งตอมาไดมีการประกาศใหใช

พระราชบัญญัติดังกลาวในพื้นที่ตาง ๆ ต้ังแตป พ.ศ. 2451 ถึงป พ.ศ. 2474 ไมนอยกวา 50 แหง  

นอกจากนี้ ในป พ.ศ. 2469 มีการประกาศใชพระราชบัญญัติการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเล

ตะวันตก เพื่อจัดการบํารุงสถานที่ชายทะเลต้ังแตตําบลบานชะอําลงไปจนถึงตําบลหัวหิน ซึ่ง

กําหนดใหมีสภาซ่ึงเปนนิติบุคคล 

   ยุคหลังป พ.ศ. 2475 ซึ่งเปนปที่มีการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองเปนระบอบ

ประชาธิปไตย เร่ิมมีกฎหมายที่กําหนดใหมีราชการบริหารสวนทองถิ่นที่ชัดเจนข้ึนเปนคร้ังแรก โดย

การตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 24765 

จัดระเบียบราชการบริหารออกเปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวน

ภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น และกําหนดใหเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร มีพื้นที่ที่เฉพาะเจาะจง6 

องคกรของเทศบาลประกอบดวยสภาเทศบาลและคณะมนตรีตําบล คณะมนตรีเมือง หรือคณะ

มนตรีนคร แลวแตกรณี การบริหารงานอยูภายใตการควบคุมดูแลของขาหลวงประจําจังหวัดและ

นายอําเภอ นอกจากนี้ กฎหมายฉบับนี้ยังกําหนดใหมีสภาจังหวัดซึ่งประกอบดวยสมาชิกซ่ึงมา

จากการเลือกต้ัง ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล มีหนาที่ในการใหคําปรึกษาแนะนําแกกรมการจังหวัด 

และอาจมีสหเทศบาลซ่ึงจัดต้ังข้ึนเพื่อทํากิจการบางประเภทรวมกันของเทศบาล สวนการจัด

ระเบียบเทศบาลเปนไปตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และตอมาในป พ.ศ. 

2478 มีการจัดต้ังเทศบาลข้ึนเปนคร้ังแรกโดยยกฐานะของสุขาภิบาลที่มีอยูในขณะนั้น จํานวน 35 

แหง7 ข้ึนเปนเทศบาลตามพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว 

                                                  
4 ราชกิจจานุเบกษา เลม 25 วันที่ 13 กนัยายน 2451 น. 668. 
5 ราชกิจจานุเบกษา เลม 50 วันที่ 9 ธันวาคม 2476, น. 751. 
6 พืน้ที่ของเทศบาลตําบลไดแกพื้นที่ตําบล พืน้ที่ของเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร

ไดแกพื้นที่อันเปนที่ต้ังศาลาวาการจังหวัด หรือที่ชุมนุมชน ซึง่ตองกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา

จัดต้ังเทศบาลเปนแหง ๆ ไป ทั้งนี้ เปนไปตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
7 โกวทิย  พวงงาม, การปกครองทองถิน่ไทย,พิมพคร้ังที่ 7 (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพวญิูชน, 2552), น. 190. 
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   ป พ.ศ. 2481 จัดต้ังสภาจังหวัดข้ึนเปนคร้ังแรกตามพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 

2481 ซึ่งเปนการแยกสภาจังหวัดออกจากกฎหมายของเทศบาล สภาจังหวัดตามกฎหมายฉบับนี้

ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล และทําหนาที่เปนที่ปรึกษาของกรมการจังหวัดเทานั้น8 

   ป พ.ศ. 2495 จัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนในตําบลซ่ึงเปนที่ต้ังของที่วาการอําเภอหรือกิ่ง

อําเภอ และในชุมชนขนาดใหญ ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 24959 สุขาภิบาลตาม

กฎหมายฉบับนี้มีองคกรเพียงองคกรเดียวคือคณะกรรมการสุขาภิบาลซึ่งทําหนาที่ทั้งในฐานะสภา

ทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น กฎหมายฉบับนี้มีความตอเนื่องยาวนาน โดยมีการปรับปรุงโครงสราง

หลายครั้ง คร้ังสุดทายในป พ.ศ. 2528 โดยคณะกรรมการสุขาภิบาลประกอบดวยกรรมการโดย

ตําแหนง ไดแก นายอําเภอ ปลัดอําเภอคนหน่ึง และกํานันทองที่ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มา

จากการ เ ลือก ต้ั ง จํานวนเก าคน  แตหาก สุขา ภิบาลใดมีฐานะทางการคลั ง เพี ยงพอ 

กระทรวงมหาดไทยจะประกาศเปนแหง ๆ ไป ซึ่งจะมีผลใหประธานกรรมการสุขาภิบาลมาจากการ

เลือกต้ังกันเองของกรรมการที่มาจากการเลือกต้ัง แทนการกําหนดใหนายอําเภอเปนประธาน

กรรมการสุขาภิบาล กอนที่จะถูกยกเลิกในป พ.ศ. 2542 โดยไดยกฐานะเปนเทศบาลตําบลตาม

พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนผลสืบเนื่องมาจาก

การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ที่บัญญัติใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นที่มีสมาชิกมาจากการเลือกต้ัง 

   ป พ.ศ. 2498 จัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นข้ึน

เปนคร้ังแรกตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 มีฐานะเปนนิติ

บุคคลแยกจากจังหวัดซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค และมีพื้นที่ในเขตจังหวัดแตละจังหวัดที่

อยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล โครงสรางขององคกรแบงออกเปน 2 สวน ไดแก สภาจังหวัดซึ่ง

ประกอบดวยสมาชิกทั้งที่มาจากการเลือกต้ังและที่มาจากการแตงต้ังอยางละเทากัน และฝาย

บริหารที่มีผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนขาราชการของราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนหัวหนาปกครอง

บังคับบัญชาขาราชการขององคการบริหารสวนจังหวัด10 

                                                  
8 ราชกิจจานุเบกษา เลม 56 วันที่ 1 เมษายน 2482, น. 187. 
9 ราชกิจจานุเบกษา เลม 69 ตอนที่ 63 วันที่ 14 ตุลาคม 2495, น. 1261. 
10 ราชกิจจานุเบกษา เลม 72 วันที่ 8 กุมภาพันธ 2498, น. 176. 
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   ป พ.ศ. 2499 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 249911 มีผลใช

บังคับ และกระทรวงมหาดไทยไดจัดต้ังสภาตําบลข้ึนจํานวน 4,475 แหง12 ซึ่งตอมาถูกยกเลิกโดย

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 251513 และใหกระทรวงมหาดไทย

จัดต้ังสภาตําบลข้ึนในตําบลที่เห็นสมควรภายใน 3 ป สภาตําบลตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับ

นี้ ประกอบดวยกรรมการสภาตําบลโดยตําแหนงและกรรมการสภาตําบลซึ่งมาจากการเลือก

หมูบานละหน่ึงคน รายไดมาจากเงินที่กระทรวงมหาดไทยจัดสรรให รายจายใหจัดทําเปน

งบประมาณเสนอใหนายอําเภออนุมัติ การปฏิบัติหนาที่อยูภายใตการควบคุมของนายอําเภอ 

   ป พ.ศ. 2514 ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 2414 และฉบับที่ 2515 ใหรวมจังหวัด

พระนครและจังหวัดธนบุรีเปนหนึ่งจังหวัดเรียกวา นครหลวงกรุงเทพธนบุรี และใหรวมเทศบาลนคร

กรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีเปนเทศบาลสําหรับนครหลวงกรุงเทพธนบุรี เรียกวา เทศบาลนคร

หลวง ตามลําดับ และตอมาในป พ.ศ. 2515 ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 335 ใหเรียกช่ือนคร

หลวงกรุงเทพธนบุรีเปนกรุงเทพมหานคร และเปนจังหวัดตามระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

แตมีผูวาราชการกรุงเทพมหานครซ่ึงเปนขาราชการการเมืองและมาจากการแตงต้ัง มีสภา

กรุงเทพมหานครซ่ึงประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังและการแตงต้ังมีจํานวนอยางละ

เทากัน16 

   ป พ.ศ. 2517 มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 251717 ซึ่ง

บทบัญญัติมาตรา 214 ใหจัดระเบียบการปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งนครหลวงตามหลักแหงการ

ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น และมาตรา 216 การปกครองทองถิ่นทุก

                                                  
11 ราชกิจจานุเบกษา เลม 74 ตอนที่ 11 วันที่ 29 มกราคม 2500, น. 320. 
12 ชยาวุธ จันทร, เยาวลักษณ กุลพานิช, และชุลีพร เดชขํา, ววิัฒนาการการปกครอง 

ทองถิน่ไทย, (กรุงเทพมหานคร: โครงการสงเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยกระจายอํานาจสูทองถิน่

,2543), น.33. 
13 ราชกิจจานุเบกษา เลม 89 ตอนที่ 190 วนัที ่13 ธันวาคม 2515, น. 122. 
14 ราชกิจจานุเบกษา เลม 88 ตอนที่ 114 วนัที ่21 ธันวาคม 2514, น.816. 
15 เพิง่อาง น.820. 
16 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เลม 89 ตอนที ่190 ก วนัที่ 13 ธนัวาคม 2515,  

น. 127. 
17 ราชกิจจานุเบกษา เลม 91 ตอนที่ 169 ฉบับพิเศษ วนัที ่7 ตุลาคม 2517, น.1. 
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ระดับในทุกจังหวัดรวมทั้งนครหลวง ใหมีสภาทองถิ่นและหัวหนาฝายบริหารทองถิ่นหรือคณะ

ผูบริหารทองถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในทองถิ่นและตองมีการเลือกต้ังตาม

ระยะเวลาที่กําหนดในกฎหมาย ซึ่งสงผลสืบเนื่องใหมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 251818 ข้ึนโดยกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนราชการ

บริหารสวนทองถิ่นเปนคร้ังแรก 

   ป พ.ศ. 2521 จัดต้ังเมืองพัทยาข้ึนเปนคร้ังแรกตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 โดยการยุบสุขาภิบาลนาเกลือ อําเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี 

จัดต้ังเปนเมืองพัทยา19 

   ป พ.ศ. 2537 มีการประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล พ.ศ. 253720 ใหองคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวน

ทองถิ่น ประกอบดวยสภาและคณะกรรมการบริหาร และมีการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล

ตามพระราชบัญญัติดังกลาวข้ึนคร้ังแรกจํานวน 618 แหงในป 2538 และจัดต้ังเพิ่มเติมในปตอ ๆ 

มา จนมีจํานวน 6,157 แหงในปจจุบัน 

   ยุคหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซึ่งกําหนดให

สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ัง คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจาก

การเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น การปกครองทองถิ่น

รูปแบบสุขาภิบาลในขณะนั้นมีองคกรที่ไมเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงมีการตรา

พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 254221 เพื่อเปล่ียนแปลง

ฐานะของสุขาภิบาลที่มีอยูจํานวน 980 แหง เปนเทศบาลตําบล เพื่อใหเปนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

   นอกจากนั้น การเปลี่ยนแปลงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นคร้ังสําคัญ

เกิดข้ึนในป พ.ศ. 2546 เมื่อมีการแกไขกฎหมายจัดต้ังเทศบาลและกฎหมายจัดต้ังองคการบริหาร

สวนตําบลใหผูบริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนแทนการมาจากการเลือกต้ัง

                                                  
18 ราชกิจจานุเบกษา เลม 92 ตอนที่ 42 ฉบับพิเศษ วันที ่20 กุมภาพนัธ 2518, น. 1. 
19 ราชกิจจานุเบกษา เลม 95 ตอนที่ 120 ฉบับพิเศษ วนัที ่30 ตุลาคม 2521, น. 44. 
20 ราชกิจจานุเบกษา เลม 111 ตอนที ่53 ก ฉบับพิเศษ วนัที่ 2 ธนัวาคม 2537, น.11. 
21 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที ่90 วนัที่ 24 กมุภาพนัธ 2542, น. 1. 
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ทางออมโดยการไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกสภาทองถิ่น ทําใหในขณะนี้ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทุกประเภทมีผูบริหารที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

   ปจจุบันมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวนทั้งส้ิน 7,853 แหง จําแนกเปน องคการ

บริหารสวนจังหวัด 75 แหง เทศบาล 2,006 แหง องคการบริหารสวนตําบล 5,770 แหง และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษอีก 2 แหง คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา22 

   หากพิจารณาจากรัฐธรรมนูญ ถึงแมจะมีบทบัญญัติที่กลาวถึงหรือรับรองใหมีการ

ปกครองทองถิ่นหลังจากมีกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวก็ตาม แตก็ทําใหเห็น

ความสําคัญของการสงเสริมใหมีการปกครองทองถิ่น ดังนี้ 

   (1) รัฐธรรมนูญที่กลาวถึงการปกครองทองถิ่นเทานั้น ไดแก รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กลาวถึงการปกครองทองถิ่นที่มีการ

จัดต้ังอยูกอนแลว วา “สถานศึกษาของเทศบาลวาตองใหความเสมอภาคแกบุคคลในการเขารับ

การศึกษาอบรมตามความสามารถของบุคคลนั้น ๆ” แตก็ยังไมมีบทบัญญัติที่รับรองการจัดต้ัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตอยางใด 

   (2) รัฐธรรมนูญที่บัญญัติเกี่ยวกับการสงเสริมการปกครองทองถิ่นเฉพาะในหมวด

ที่วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐเทานั้น ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2511) ซึ่ง

บัญญัติไวในหมวด 5 แนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 70 วา “รัฐพึงสงเสริมการปกครองทองถิ่น และ

สนับสนุนใหทองถิ่นสามารถดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ไดเปนผลดี” 

   (3) รัฐธรรมนูญที่ บัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นไวทั้งในหมวดวาดวย

แนวนโยบายแหงรัฐและหมวดวาดวยการปกครองทองถิ่น ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พ.ศ. 2517) ซึ่งนอกจากจะมีบทบัญญัติในหมวด 5 แนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 72 

“สถานศึกษาของรัฐและของทองถิ่นพึงใหความเสมอภาคแกบุคคลในการเขารับการศึกษาอบรม

ตามความสามารถของบุคคลนั้น ๆ” แลว ยังเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติรับรองการ

จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยบัญญัติไวเปนหมวดตางหากในหมวด 9 การปกครอง

ทองถิ่น จํานวน 4 มาตรา ต้ังแตมาตรา 214 ถึงมาตรา 21723 

   รัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ มา ยกเวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2519) 

และรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ตางก็ยังมีบทบัญญัติรับรองการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นไว

                                                  
22 ประกาศกรมการปกครอง เร่ือง ขอมูลทางการปกครอง  ลงวนัที่ 30 เมษายน 2553 
23 ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก 
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ในหมวดที่วาดวยการปกครองทองถิ่น นอกจากบทบัญญัติเกี่ยวกับการสงเสริมการปกครอง

ทองถิ่นในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ไดแก  

   (1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2521) บัญญัติไวในหมวด 9 การ

ปกครองสวนทองถิ่นมีจํานวน 4 มาตรา ต้ังแตมาตรา 180 ถึงมาตรา 18324 

   (2) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2534) บัญญัติไวในหมวด 9 การ

ปกครองทองถิ่น มี 4 มาตรา ต้ังแตมาตรา 196 ถึงมาตรา 19925 และเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มี

บทบัญญัติเร่ืองการกํากับดูแลดวย26 โดยบัญญัติไวในมาตรา 196 วรรคสอง 

   (3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2538 บัญญัติ

ไวในหมวด 9 การปกครองสวนทองถิ่น มีจํานวน 4 มาตรา ต้ังแตมาตรา 196 ถึงมาตรา 19927 

   (4) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีจํานวน 9 มาตรา ต้ังแตมาตรา 

282 ถึงมาตรา 29028 

   (5) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติไวในหมวด 14 การ

ปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 10 มาตรา ต้ังแตมาตรา 281 ถึงมาตรา 29029 

   หากพิจารณาในมิติของการกํากับดูแล ยุคกอนป พ.ศ. 2475 ซึ่งไมนับวามีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย เพราะองคกรที่จัดต้ังข้ึนมีการบริหารโดยขาราชการสวนกลาง

หรือสวนภูมิภาคทั้งส้ิน  องคกรดังกลาวอยูภายใตการควบคุมแบบบังคับบัญชา จึงมิใชการกํากับ

ดูแล ยุคหลังป พ.ศ. 2475 จึงมีการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึน ไดแก เทศบาล ตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ซึ่งมีความเปนอิสระภายใตการกํากับดูแล โดย

พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวกําหนดใหขาหลวงประจําจังหวัดและนายอําเภอมีอํานาจ 

                                                  
24 ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก  
25 ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก 
26 สมคิด  เลิศไพฑูรย, “การปกครองทองถิ่นตามรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน,” วารสาร

นิติศาสตร, ฉบับที่ 1, ปที่ 11, น. 124, (มกราคม 2535). 
27 ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก 
28 ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก 
29 ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก 
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“ควบคุมดูแล” เทศบาล และกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นฉบับที่ตราข้ึนภายหลังตาง

ก็มีการบัญญัติเร่ืองการกํากับดูแลดวยกันทั้งส้ิน30 

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2534) เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการ

บัญญัติเร่ืองการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยบัญญัติไวในมาตรา 196 วรรคสอง วา 

“การควบคุมหรือกํากับดูแลการปกครองทองถิ่นตองทําเทาที่จําเปนเพื่อการคุมครองประโยชนของ

ประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม” และรัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ มาตางก็มี

การบัญญัติเร่ืองการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวทุกฉบับ 

   การปกครองตนเองตามหลักการกระจายอํานาจนั้น  การกํากับดูแลถือเปน

องคประกอบที่สําคัญประการหนึ่ง หากการกระจายอํานาจโดยปราศจากการกํากับดูแลแลวยอม

ทําใหความเปนรัฐเด่ียวไมสามารถดํารงอยูได  ดังจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

มาตรา 1 ซึ่งบัญญัติวา ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบงแยกมิได  การกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการใชอํานาจในทางปกครองของรัฐ ซึ่งในอดีตพบวามีปญหา

หลายประการที่กระทบตอความเปนอิสระตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ

ประชาชนในทองถิ่น เชน การออกระเบียบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นถือปฏิบัติเกินกวาขอบเขต

ที่กฎหมายกําหนด31 การออกหนังสือเวียนหรือหนังสือส่ังการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ปฏิบัติ32 

   แมจะมีมาตรการควบคุมการใชอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นหลายมาตรการ ไมวาจะเปนการควบคุมภายในฝายปกครอง การควบคุมโดยฝาย

นิติบัญญัติ หรือการควบคุมโดยองคกรตุลาการ ปญหาดังกลาวยังไมคลี่คลายไปในตามท่ี

                                                  
30 เร่ิมใชคําวา “การกํากับดูแล” แทนคําวา “การควบคุมดูแล” เปนคร้ังแรกใน

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
31 เพ็ญศรี  เพ็ญสาดแสง, “อํานาจกํากับดูแลทางปกครอง: ศึกษากรณีองคการ

เทศบาล,” (วิทยานพินธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น. 130. 
32 สมคิด  เลิศไพฑูรย, “การควบคุมกํากับเหนือองคการปกครองทองถิน่ในประเทศ

ไทย,” กฎหมายปกครอง, เลม 10, ตอน 1, น. 35 (เมษายน 2533). 
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ควรจะเปน  การออกกฎและคําสั ่งทางปกครองเพื ่อกํากับดูแลการกระทําขององคกร

ปกครองทองถิ่นที่เกินขอบอํานาจตามกฎหมายก็ยังมีอยู33 

   การกํากับดูแลเปนการใชอํานาจตามกฎหมายที่อาจกระทบสิทธิขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและบุคคลที่เกี่ยวของ ดังนั้น กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นใน

ประเทศไทย เมื่อมีขอโตแยงเกี่ยวกับการใชอํานาจดังกลาว ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายสามารถฟองเปนคดีตอศาลยุติธรรม ทั้งนี้ ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง ซึ่งจากการศึกษาวิจัยคําพิพากษาศาลฎีกาเกี่ยวกับคดีปกครอง พบวา 

ศาลไดแสดงใหเห็นเหตุผลในคําพิพากษาที ่สอดคลองและเปนไปตามหลักกฎหมาย

ปกครองที่พัฒนาแลวของศาลตางประเทศ และสะทอนใหเห็นการพัฒนาในการสรางหลัก

กฎหมายจากคําพิพากษา (Case Law) ในบางสวน34 และจากการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับคดีที่

องคกรปกครองสวนทองถิ ่น เขา เปน คู กรณี พบวา  ศาลยุต ิธรรมก็ไดทําหนาที ่ในการ

ตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ ่นพอสมควร  แตไมสามารถเขาไปตรวจสอบอยาง

ใกลชิดเนื่องจากขอจํากัดของศาลยุติธรรมเอง ดานการใหเหตุผลในการตัดสินคดีปกครอง

เกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ศาลฎีกายังไมสามารถสรางหลักกฎหมายปกครองที่

อางอิงได แตก็แสดงใหเห็นถึงความมุงมั่นที่จะคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในคดี

ปกครอง โดยคําพิพากษาหลายคดีสอดคลองกับหลักกฎหมายปกครองของตางประเทศที่

เปนสากล35 

   ตอมาเมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาในประเทศไทย และเปดทําการเมื่อ

วันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2544 ศาลปกครองจัดตั้งขึ้นเพื่อพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาท

ระหวางฝายปกครองกับเอกชน หรือระหวางฝายปกครองดวยกัน โดยมีเหตุผลพื้นฐานมาจาก

                                                  
33 สมเกยีรติ  พงศเปนสุข, “ปญหาทางกฎหมายในการกาํกับดูแลการกระทําของ

องคการบริหารสวนตําบล,” (วิทยานพินธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยรามคําแหง, 

2545), น. (5). 
34 สมคิด เลิศไพฑูรย, “รายงานการวิจัยเร่ือง คําพพิากษาฎีกาที่เกี่ยวกับคดีปกครอง,” 

เสนอตอสถาบันไทยคดีศึกษา มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร,2541, น. 129 - 133. 
35 สมคิด เลิศไพฑูรย, “รายงานวิจยั คําพิพากษาที่เกีย่วกบัคดีปกครองขององคกร

ปกครองสวนทองถิน่,” เสนอตอฝายวิจัยและพัฒนา คณะนิติศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร, 

น. 128 - 129. 
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ขอจํากัดของศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีปกครอง36 ดังนั้น จึงควรมีตุลาการหรือผูพิพากษาที่มี

ความเช่ียวชาญดานกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ เพื่อสามารถปรับใช

กฎหมายไดอยางถูกตองเหมาะสม คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอยางเต็มที่ ใน

ขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑในการปฏิบัติราชการหรืองานของรัฐเพื่อคุมครองประโยชน

สาธารณะไมใหถูกแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ37 

   คําส่ังหรือคําพิพากษาของศาลปกครองในคดีตาง ๆ ยอมสงผลตอการพัฒนาความรู

ทางนิติศาสตรในวงการกฎหมายไทยและการใชอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของเจาหนาที่ของรัฐในอนาคต ผูเขียนจึงสนใจที่จะศึกษาวาการควบคุมการกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยศาลปกครองไทยตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง คําวินิจฉัยของศาล

เปนไปตามหลักกฎหมายปกครองสากลหรือไม และในกรณีมีความแตกตางจากหลักกฎหมาย

ปกครองสากล ศาลปกครองไดสรางหลักกฎหมายไปในแนวทางใด โดยอาศัยหลักการใด ซึ่งผล

การศึกษาจะเปนประโยชนในทางวิชาการและการบริหารราชการแผนดินในอนาคตตอไป 

 
วัตถุประสงคและขอบเขตของการศึกษา 

 

   ศึกษาคําพิพากษาและคําส่ังศาลปกครองทั้งศาลชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดที่

ประเด็นที่ฟองเปนประเด็นที่เกี่ยวกับการใชอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุก

ประเภท ในรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง เชน คําส่ังยุบสภาทองถิ่น คําส่ังใหผูบริหารหรือสมาชิก

สภาทองถิ่นพนจากตําแหนง การอนุมัติขอบัญญัติทองถิ่น ทั้งนี้ ไมรวมถึงคําพิพากษาและคําส่ังที่

ฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังหรือกฎที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยผูกํากับดูแลอนุมัติหรือ

ใหความเห็นชอบ เนื่องจากมิใชคําส่ังหรือกฎที่ออกโดยการใชอํานาจตามกฎหมายของผูกํากับดูแล

โดยตรง และไมรวมถึงการพิจารณาอุทธรณคําส่ังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากการ

พิจารณาอุทธรณในอํานาจหนาที่ของผูกํากับดูแลเปนการใชอํานาจตามกฎหมายที่มีผลเปนการ

สรางนิติสัมพันธ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูรับคําส่ังขององคกร

                                                  
36 วรพจน  วิศรุตพิชญ, ความรูเบ้ืองตนเกีย่วกับศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพวญิูชน, 2544), น. 70 - 74. 
37 ฤทยั  หงสสิริ, ศาลปกครองและการดําเนนิคดีในศาลปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร: สํานกัพมิพวิญูชน, 2546), น. 33. 
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ปกครองสวนทองถิ่น มิใชการใชอํานาจตามกฎหมายที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ หรือมี

ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยตรง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


