
 
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความสําคัญของปญหา 

การปกครองสวนทองถ่ินเปนการปกครองที่รัฐกระจายอํานาจการปกครองบางสวนให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยใหมีอิสระในการกําหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลังและมีอํานาจหนาที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ แตไมไดกระจายอํานาจทางนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการไปดวย โดยรัฐเปนเพียง
ผูทําหนาที่ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปนภายใตกรอบของกฎหมาย ทั้งนี้ 
เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองตนเองและเปนการแบงเบาภาระของราชการ
บริหารสวนกลางในกิจการของทองถ่ินนั้น ๆ   

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันไดบัญญัติเร่ืองการปกครองสวน
ทองถ่ินไวในหมวด 5 ไว 1 มาตรา คือ มาตรา 78 และในหมวด 9 ตั้งแตมาตรา 282 ถึงมาตรา290 ซ่ึง
แสดงใหเห็นวาประเทศไทยใหความสําคัญในเรื่องของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอันเปนพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยต้ังอยูบนพื้นฐานของหลัก
ความเปนเอกภาพของรัฐ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดกําหนดหลักความเปนเอกภาพของรัฐ 1 ไวใน
มาตรา 1 ซ่ึงบัญญัติไววา “ ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกไมได ” และ
ในมาตรา 282 บัญญัติวา “ ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน ” จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญตองการใหประชาชนในทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการ
ปกครองตนเอง แตการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองนั้นตองอยูภายใตบังคับ
ของมาตรา 1 กลาวคือตองไมกระทบถึงความเปนเอกภาพของรัฐและไมทําใหประเทศไทยแยกออกไป
เปนหลายดินแดน ดังนั้น รัฐจึงมีความจําเปนตองเขาไปกํากับดูแลราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดย
อาจใหราชการบริหารสวนภูมิภาคทําหนาที่กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินแทนสวนกลางได 

                                          

1 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน.  (2544, กรกฎาคม).  หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย
อํานาจในการปกครองทองถิ่นไทย.  สืบคนเมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 2547,  จาก  http://www.pub – law.net/  
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เพราะถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนอิสระโดยไมมีการกํากับดูแลแลวจะทําใหหลักความเปน
เอกภาพของรัฐเสียไป 

 องคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งซ่ึงใชอยูใน
ปจจุบัน ไดมีการปรับปรุงรูปแบบโครงสรางและอํานาจหนาที่มาตามลําดับ โดยในป พ.ศ.2476 เกิด
สภาจังหวัดขึ้นเปนครั้งแรกตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476   สภาจังหวัดตาม
พระราชบัญญัตินี้มีฐานะเปนองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาหรือแนะนําแกกรมการจังหวัด ยัง
ไมไดมีฐานะเปนนิติบุคคลที่แยกตางหากจากราชการบริหารสวนภูมิภาค ตอมาในป พ.ศ. 2481 ไดมี
การตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 ขึ ้น โดยแยกกฎหมายในสวนที่เกี ่ยวกับสภา
จังหวัดไวโดยเฉพาะ  แตสภาจังหวัดยังทําหนาที ่เปนที ่ปรึกษาของกรมการจังหวัดเชนเดิม 
จนกระทั่งไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซ่ึงกาํหนดให
ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบบริหารราชการใน
จังหวัดของกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ผลของกฎหมายฉบับนี้ทําใหสภาจังหวัด มีฐานะเปนที่
ปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดดวย  ตอมาไดเกิดแนวความคิดที่จะปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัด 
ใหมีประสิทธิภาพและใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองยิ่งขึ้น สงผลใหเกิด  “ 
องคการบริหารสวนจังหวัด ” ขึ้น ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
ซ่ึงไดกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน แยกจากจังหวัดซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค โครงสรางขององคการบริหารสวน
จังหวัดประกอบดวย ฝายบริหารซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาและฝายสภาจังหวัด รวมกันทํา
กิจการสวนจังหวัดตามมติของสภาจังหวัดและตามที่กฎหมายบัญญัติ สําหรับอํานาจหนาที่ของ
องคการบริหารสวนจังหวัด โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
มาตรา 31 ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการบริการสาธารณะ
ภายในเขตจังหวัดซึ่งอยูนอกเขตเทศบาล สุขาภิบาลและราชการบริหารสวนทองถ่ินอื่นหลาย
ประการ 2

 แรงผลักดันทีก่อใหเกิดการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวดั 
พ.ศ. 2498 จนกระทั่งมีพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ออกมาใชแทนนั้น 
เกิดจากการที่รัฐบาลประกาศใช พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 
2537 ที่ยกฐานะสภาตําบลเปนนิติบุคคลและยกฐานะสภาตาํบลที่มรีายไดโดยไมรวมเงนิอุดหนนุ
ติดตอกันสามปเฉลี่ยปละหนึ่งแสนหาหมืน่บาท อีกจาํนวนหนึ่งเปนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

                                          

2 ชูวงศ  ฉายะบุตร. (2539). การปกครองทองถิ่นไทย. หนา 74-75. 
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จึงสงผลกระทบอยางรุนแรงตอองคการบริหารสวนจังหวดั ทั้งนี้ เพราะอํานาจหนาทีท่ี่องคการบริหาร
สวนจังหวัดเคยมีมาแตเดิมในดานการดําเนินกิจการในพื้นที่สภาตําบล และการจัดเก็บภาษีอากร 
คาธรรมเนียมที่องคการบริหารสวนจังหวัด เคยมแีตเดมิ กลับตกไปเปนอํานาจหนาที่และรายไดของ
องคการบริหารสวนตําบลไป อันถือเปนจดุที่เกิดของปญหาและความยุงยากระหวางองคการบริหาร
สวนจังหวัดกบัองคการบริหารสวนตําบล ในความซ้ําซอนทั้งแงพื้นที่ดําเนินกิจการและแงของรายได 
ซ่ึงในเวลาตอมาทําใหเกิดการรวมตัวของสมาชิกสภาจังหวัด (ส.จ.) เพื่อผลักดันใหรัฐบาลออก
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ดังกลาว เพื่อใหมีการจัดความสัมพันธ
ระหวางองคการบริหารสวนจงัหวัดกับองคการบริหารสวนตําบลใหชัดเจน รวมทั้งเรยีกรองใหกระจาย 
อํานาจในการบริหารงานแกองคการบริหารสวนจังหวัดมากขึ้น3

 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 บัญญัติ ไววา        
“ ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถ่ิน เขตขององคการบริหาร
สวนจังหวัดไดแกเขตจังหวัด ” จากบทบัญญัติดังกลาว เมื่อกฎหมายกาํหนดใหเขตองคการบรหิารสวน
จังหวัดคือเขตจังหวัด จึงทําใหพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดไปทับซอนกับเขตพื้นที่ของ
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา ซ่ึงมีพื้นที่อยูในเขตจังหวัด ประกอบกับ
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจหนาที่ในการ
บริการสาธารณะซ้ําซอนกับเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา รวมทั้งผูมีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกสภาและผูบริหารของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา เปนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกสภาและผูบริหารองคการบริหารสวนจังหวัดดวย ทําใหสมาชิกสภาและผูบริหาร
องคการบริหารสวนจังหวัด มีความจําเปนตองรักษาฐานคะแนนเสียงของตนเอาไว โดยจัดสรร
งบประมาณเพื่อการบริการสาธารณะในพื้นที่ของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและ   เมืองพัทยา 
จึงเปนเหตุใหเกิดปญหาความขัดแยงในการบริหารงานระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด กับ 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา ทั้งนี้ เนื่องจากมีอํานาจหนาที่คลายคลึงกัน พื้นที่
การใหบริการเปนพื้นที่เดียวกันและประชาชนผูรับบริการเปนกลุมเปาหมายเดียวกัน 

ในคราวประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 21 ปที่ 3 คร้ังที่ 16 (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)         
วันพุธที่ 24 กันยายน 2546 ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไดลงมติเห็นชอบดวยกับขอสังเกตของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่..) พ.ศ. .... 
โดยมีขอสังเกตในการพิจารณารางพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่..) พ.ศ. .... วา 

                                          

3 โกวิทย  พวงงาม. (2548). การปกครองทองถิ่นไทย. หนา 393. 
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ปจจุบันอํานาจหนาที ่ขององคการบริหารสวนจังหวัดมีหลายประการที่ ซํ้าซอนกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น เชน เทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลและมีพื้นที่ทับซอนกันภายใน
จังหวัด อําเภอหรือตําบลเดียวกัน ดังนั้น เพื่อใหการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีประสิทธิภาพและกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน จึงเห็นควรใหมีการแกไข
กฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อกําหนดบทบาท ขอบเขต อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด
ใหมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น มิใหซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

 จากปญหาที่เกดิขึ้นดังกลาวขางตน จึงเหน็ควรทําการศกึษาปญหาการบริหารงานตาม
อํานาจหนาที่ในการบริการสาธารณะที่ซํ้าซอนกัน ระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด กับเทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา และศึกษาปญหาขอบกพรองทางกฎหมาย รวมทั้งแนวทาง
ในการแกไขปญหาที่เกิดขึน้ เพื่อใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัด กับ เทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยาเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพและประสานสอดคลองกัน  
 
1.2  วัตถุประสงคในการศึกษา 
        1.2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน 
        1.2.2  เพื่อศึกษาเปรียบเทียบอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในตางประเทศกับ
ประเทศไทย 
        1.2.3  เพื่อศึกษาอํานาจหนาที่ในการบริการสาธารณะที่เหมาะสมขององคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยาและเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น 
        1.2.4  เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
 
1.3  สมมุติฐานของการศึกษา 
 กฎหมายที่เกี่ยวของกับเขตพื้นที่รับผิดชอบและอํานาจหนาที่ระหวางองคการบริหาร
สวนจังหวัด กับเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา ซํ้าซอนกัน ทําใหเปนปญหาวา 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดจะรับผิดชอบภารกิจในสวนใด จึงควรกําหนดอํานาจหนาที่การ
บริการสาธารณะใหแตละทองถ่ินรับผิดชอบอยางชัดเจน โดยใชหลักผลประโยชนสาธารณะ 
(Public Interest) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ 
(Management Efficiency) และหลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) เปนหลัก   ในการ
กําหนดอํานาจหนาที่ 
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1.4  ขอบเขตการศึกษา 
      1.4.1  ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถ่ินของ
ตางประเทศ 
      1.4.2  ศึกษาแนวคิดการแบงอํานาจหนาที่การบริการสาธาณะใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละรูปแบบของไทยและตางประเทศ 
      1.4.3  วิเคราะหกฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจหนาทีก่ารบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไทย (องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา) และ
ขอเท็จจริงที่เกดิขึ้น 
 
1.5  วิธีการศึกษา 
 ศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยวิธีการศึกษาเอกสาร (Documentary 
Research) เปนสําคัญ ซ่ึงรวบรวมขอมูลเอกสาร ตํารา กฎหมาย บทความและเอกสารหลักฐานตางๆ 
ที่เกี่ยวของ เชน รายงานการประชุมของสภาผูแทนราษฎร ประกาศคณะกรรมการกลางขาราชการ
องคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน แลวนําขอมูลที่ไดมาทําการวิเคราะหเปรียบเทียบดวยวิธี
พรรณนา 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
      1.6.1  ทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคในการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา ที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากอํานาจหนาที่การบริการ
สาธารณะซ้ําซอนกันในกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน 
      1.6.2  ทําใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถ่ินรวมทั้ง
แนวทางในการแบงอํานาจหนาที่การบริการสาธารณะระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ 
รูปแบบของการปกครองสวนทองถ่ินตางประเทศ 
      1.6.3  ทาํใหทราบถึงการกําหนดอํานาจหนาที่ที่เหมาะสมระหวางองคการบริหารสวนจังหวดั กับ
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
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