
 
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความสําคัญของปญหา 

การปกครองสวนทองถ่ินเปนการปกครองที่รัฐกระจายอํานาจการปกครองบางสวนให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยใหมีอิสระในการกําหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลังและมีอํานาจหนาที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ แตไมไดกระจายอํานาจทางนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการไปดวย โดยรัฐเปนเพียง
ผูทําหนาที่ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปนภายใตกรอบของกฎหมาย ทั้งนี้ 
เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองตนเองและเปนการแบงเบาภาระของราชการ
บริหารสวนกลางในกิจการของทองถ่ินนั้น ๆ   

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันไดบัญญัติเร่ืองการปกครองสวน
ทองถ่ินไวในหมวด 5 ไว 1 มาตรา คือ มาตรา 78 และในหมวด 9 ตั้งแตมาตรา 282 ถึงมาตรา290 ซ่ึง
แสดงใหเห็นวาประเทศไทยใหความสําคัญในเรื่องของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอันเปนพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยต้ังอยูบนพื้นฐานของหลัก
ความเปนเอกภาพของรัฐ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดกําหนดหลักความเปนเอกภาพของรัฐ 1 ไวใน
มาตรา 1 ซ่ึงบัญญัติไววา “ ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกไมได ” และ
ในมาตรา 282 บัญญัติวา “ ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน ” จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญตองการใหประชาชนในทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการ
ปกครองตนเอง แตการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองนั้นตองอยูภายใตบังคับ
ของมาตรา 1 กลาวคือตองไมกระทบถึงความเปนเอกภาพของรัฐและไมทําใหประเทศไทยแยกออกไป
เปนหลายดินแดน ดังนั้น รัฐจึงมีความจําเปนตองเขาไปกํากับดูแลราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดย
อาจใหราชการบริหารสวนภูมิภาคทําหนาที่กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินแทนสวนกลางได 

                                          

1 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน.  (2544, กรกฎาคม).  หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย
อํานาจในการปกครองทองถิ่นไทย.  สืบคนเมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 2547,  จาก  http://www.pub – law.net/  
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เพราะถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนอิสระโดยไมมีการกํากับดูแลแลวจะทําใหหลักความเปน
เอกภาพของรัฐเสียไป 

 องคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งซ่ึงใชอยูใน
ปจจุบัน ไดมีการปรับปรุงรูปแบบโครงสรางและอํานาจหนาที่มาตามลําดับ โดยในป พ.ศ.2476 เกิด
สภาจังหวัดขึ้นเปนครั้งแรกตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476   สภาจังหวัดตาม
พระราชบัญญัตินี้มีฐานะเปนองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาหรือแนะนําแกกรมการจังหวัด ยัง
ไมไดมีฐานะเปนนิติบุคคลที่แยกตางหากจากราชการบริหารสวนภูมิภาค ตอมาในป พ.ศ. 2481 ไดมี
การตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 ขึ ้น โดยแยกกฎหมายในสวนที่เกี ่ยวกับสภา
จังหวัดไวโดยเฉพาะ  แตสภาจังหวัดยังทําหนาที ่เปนที ่ปรึกษาของกรมการจังหวัดเชนเดิม 
จนกระทั่งไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซ่ึงกาํหนดให
ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบบริหารราชการใน
จังหวัดของกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ผลของกฎหมายฉบับนี้ทําใหสภาจังหวัด มีฐานะเปนที่
ปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดดวย  ตอมาไดเกิดแนวความคิดที่จะปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัด 
ใหมีประสิทธิภาพและใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองยิ่งขึ้น สงผลใหเกิด  “ 
องคการบริหารสวนจังหวัด ” ขึ้น ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
ซ่ึงไดกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน แยกจากจังหวัดซึ่งเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค โครงสรางขององคการบริหารสวน
จังหวัดประกอบดวย ฝายบริหารซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาและฝายสภาจังหวัด รวมกันทํา
กิจการสวนจังหวัดตามมติของสภาจังหวัดและตามที่กฎหมายบัญญัติ สําหรับอํานาจหนาที่ของ
องคการบริหารสวนจังหวัด โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
มาตรา 31 ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการบริการสาธารณะ
ภายในเขตจังหวัดซึ่งอยูนอกเขตเทศบาล สุขาภิบาลและราชการบริหารสวนทองถ่ินอื่นหลาย
ประการ 2

 แรงผลักดันทีก่อใหเกิดการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวดั 
พ.ศ. 2498 จนกระทั่งมีพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ออกมาใชแทนนั้น 
เกิดจากการที่รัฐบาลประกาศใช พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 
2537 ที่ยกฐานะสภาตําบลเปนนิติบุคคลและยกฐานะสภาตาํบลที่มรีายไดโดยไมรวมเงนิอุดหนนุ
ติดตอกันสามปเฉลี่ยปละหนึ่งแสนหาหมืน่บาท อีกจาํนวนหนึ่งเปนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

                                          

2 ชูวงศ  ฉายะบุตร. (2539). การปกครองทองถิ่นไทย. หนา 74-75. 
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จึงสงผลกระทบอยางรุนแรงตอองคการบริหารสวนจังหวดั ทั้งนี้ เพราะอํานาจหนาทีท่ี่องคการบริหาร
สวนจังหวัดเคยมีมาแตเดิมในดานการดําเนินกิจการในพื้นที่สภาตําบล และการจัดเก็บภาษีอากร 
คาธรรมเนียมที่องคการบริหารสวนจังหวัด เคยมแีตเดมิ กลับตกไปเปนอํานาจหนาที่และรายไดของ
องคการบริหารสวนตําบลไป อันถือเปนจดุที่เกิดของปญหาและความยุงยากระหวางองคการบริหาร
สวนจังหวัดกบัองคการบริหารสวนตําบล ในความซ้ําซอนทั้งแงพื้นที่ดําเนินกิจการและแงของรายได 
ซ่ึงในเวลาตอมาทําใหเกิดการรวมตัวของสมาชิกสภาจังหวัด (ส.จ.) เพื่อผลักดันใหรัฐบาลออก
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ดังกลาว เพื่อใหมีการจัดความสัมพันธ
ระหวางองคการบริหารสวนจงัหวัดกับองคการบริหารสวนตําบลใหชัดเจน รวมทั้งเรยีกรองใหกระจาย 
อํานาจในการบริหารงานแกองคการบริหารสวนจังหวัดมากขึ้น3

 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 บัญญัติ ไววา        
“ ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถ่ิน เขตขององคการบริหาร
สวนจังหวัดไดแกเขตจังหวัด ” จากบทบัญญัติดังกลาว เมื่อกฎหมายกาํหนดใหเขตองคการบรหิารสวน
จังหวัดคือเขตจังหวัด จึงทําใหพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดไปทับซอนกับเขตพื้นที่ของ
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา ซ่ึงมีพื้นที่อยูในเขตจังหวัด ประกอบกับ
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจหนาที่ในการ
บริการสาธารณะซ้ําซอนกับเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา รวมทั้งผูมีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกสภาและผูบริหารของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา เปนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกสภาและผูบริหารองคการบริหารสวนจังหวัดดวย ทําใหสมาชิกสภาและผูบริหาร
องคการบริหารสวนจังหวัด มีความจําเปนตองรักษาฐานคะแนนเสียงของตนเอาไว โดยจัดสรร
งบประมาณเพื่อการบริการสาธารณะในพื้นที่ของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและ   เมืองพัทยา 
จึงเปนเหตุใหเกิดปญหาความขัดแยงในการบริหารงานระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด กับ 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา ทั้งนี้ เนื่องจากมีอํานาจหนาที่คลายคลึงกัน พื้นที่
การใหบริการเปนพื้นที่เดียวกันและประชาชนผูรับบริการเปนกลุมเปาหมายเดียวกัน 

ในคราวประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 21 ปที่ 3 คร้ังที่ 16 (สมัยสามัญนิติบัญญัติ)         
วันพุธที่ 24 กันยายน 2546 ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไดลงมติเห็นชอบดวยกับขอสังเกตของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่..) พ.ศ. .... 
โดยมีขอสังเกตในการพิจารณารางพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่..) พ.ศ. .... วา 

                                          

3 โกวิทย  พวงงาม. (2548). การปกครองทองถิ่นไทย. หนา 393. 
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ปจจุบันอํานาจหนาที ่ขององคการบริหารสวนจังหวัดมีหลายประการที่ ซํ้าซอนกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น เชน เทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลและมีพื้นที่ทับซอนกันภายใน
จังหวัด อําเภอหรือตําบลเดียวกัน ดังนั้น เพื่อใหการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีประสิทธิภาพและกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน จึงเห็นควรใหมีการแกไข
กฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อกําหนดบทบาท ขอบเขต อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด
ใหมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น มิใหซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

 จากปญหาที่เกดิขึ้นดังกลาวขางตน จึงเหน็ควรทําการศกึษาปญหาการบริหารงานตาม
อํานาจหนาที่ในการบริการสาธารณะที่ซํ้าซอนกัน ระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด กับเทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา และศึกษาปญหาขอบกพรองทางกฎหมาย รวมทั้งแนวทาง
ในการแกไขปญหาที่เกิดขึน้ เพื่อใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัด กับ เทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยาเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพและประสานสอดคลองกัน  
 
1.2  วัตถุประสงคในการศึกษา 
        1.2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน 
        1.2.2  เพื่อศึกษาเปรียบเทียบอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในตางประเทศกับ
ประเทศไทย 
        1.2.3  เพื่อศึกษาอํานาจหนาที่ในการบริการสาธารณะที่เหมาะสมขององคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยาและเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น 
        1.2.4  เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
 
1.3  สมมุติฐานของการศึกษา 
 กฎหมายที่เกี่ยวของกับเขตพื้นที่รับผิดชอบและอํานาจหนาที่ระหวางองคการบริหาร
สวนจังหวัด กับเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา ซํ้าซอนกัน ทําใหเปนปญหาวา 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดจะรับผิดชอบภารกิจในสวนใด จึงควรกําหนดอํานาจหนาที่การ
บริการสาธารณะใหแตละทองถ่ินรับผิดชอบอยางชัดเจน โดยใชหลักผลประโยชนสาธารณะ 
(Public Interest) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ 
(Management Efficiency) และหลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) เปนหลัก   ในการ
กําหนดอํานาจหนาที่ 
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1.4  ขอบเขตการศึกษา 
      1.4.1  ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถ่ินของ
ตางประเทศ 
      1.4.2  ศึกษาแนวคิดการแบงอํานาจหนาที่การบริการสาธาณะใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละรูปแบบของไทยและตางประเทศ 
      1.4.3  วิเคราะหกฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจหนาทีก่ารบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไทย (องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา) และ
ขอเท็จจริงที่เกดิขึ้น 
 
1.5  วิธีการศึกษา 
 ศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยวิธีการศึกษาเอกสาร (Documentary 
Research) เปนสําคัญ ซ่ึงรวบรวมขอมูลเอกสาร ตํารา กฎหมาย บทความและเอกสารหลักฐานตางๆ 
ที่เกี่ยวของ เชน รายงานการประชุมของสภาผูแทนราษฎร ประกาศคณะกรรมการกลางขาราชการ
องคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน แลวนําขอมูลที่ไดมาทําการวิเคราะหเปรียบเทียบดวยวิธี
พรรณนา 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
      1.6.1  ทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคในการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา ที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากอํานาจหนาที่การบริการ
สาธารณะซ้ําซอนกันในกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน 
      1.6.2  ทําใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถ่ินรวมทั้ง
แนวทางในการแบงอํานาจหนาที่การบริการสาธารณะระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ 
รูปแบบของการปกครองสวนทองถ่ินตางประเทศ 
      1.6.3  ทาํใหทราบถึงการกําหนดอํานาจหนาที่ที่เหมาะสมระหวางองคการบริหารสวนจังหวดั กับ
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
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